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diferencia de lo sucedido en Colombia hace 25 afios
cuando se reformd el sistema pensional, hoy el
debate se centra en la impostergable necesidad de
lograr un sistema integral de proteccién econémica
para la vejez. Un inmenso reto para garantizar a
todos los colombianos una vida digna al final de su etapa productiva.
Cada dia es mas evidente que los indicadores de proteccién anuncian
una bomba social de grandes dimensiones. Desde el sector rural,
pasando por las mujeres, los trabajadores informales, hasta llegar a
los adultos mayores se enfrentan a la alta posibilidad de tener una
calidad de vida muy inferior a la que tuvieron durante su vida laboral.

Con esta preocupacién en mente, en julio de 2018 se realiz6 el
seminario internacional Alternativas de Reforma Pensional en
Colombia, organizado por el Banco de la Republica (BanRep) y la
Fundacién CiSoe, con apoyo de la Oficina Regional para América
Latina y el Caribe del International Labour Organization (ILO). En
medio de la polarizacidn que caracteriza toda discusidon pensional,
este evento logrd reunir a los autores de posiciones encontradas
para defender sus planteamientos, cuestionar los opuestos, y
autoevaluarse dentro del contexto latinoamericano presentado por
expertos extranjeros. Al final de exhaustivos debates nacié de Juan
José Echavarria, gerente de BanRep, la idea de plasmar este
importante intercambio de ideas en un libro. La respuesta de los
ponentes no se hizo esperar; su compromiso pasé muy rapidamente
de escribir las memorias de un seminario, a elaborar un compendio
de articulos aun mas profundos que sus enriquecedoras
presentaciones.

Este libro es el resultado de un gran ejemplo de trabajo en equipo
donde académicos de varias tendencias, el sector privado, los



trabajadores, el Estado, ILO, y expertos latinoamericanos se unieron
en un esfuerzo para abrir a los colombianos una puerta de
conocimiento sobre el complejo tema de la reforma pensional.
Merece especial mencién BanRep, parte integral de este equipo
interdisciplinario, que demostré de nuevo su gran compromiso social
en este proceso de construir una sociedad mas justa y equitativa para
Colombia.

Una de las lecciones mdas oportunas que se desprenden de este
esfuerzo es que independientemente de la posicidn que se tenga
frente a la reforma pensional, todos tienen algo que aportar. Este es
un debate cuyas consecuencias son de tal dimensién que se necesita
tanto del sector publico como del sector privado para encontrar el
camino que garantice la mejor solucién para todos los colombianos.
La eterna pelea entre lo publico y lo privado ha sido muy costosa para
la gente. Sin duda, el rol de la academia cobra importancia porque es
la llamada a encontrar y construir puentes que permitan conciliar
posiciones opuestas y temas financieros con las necesidades de la
poblacién.

De hecho, algunos de esos puentes ya existen. Todos los autores de
este libro coinciden en una gran conclusién: Colombia no puede
posponer una de las reformas mas trascendentales que tiene por
delante y debe encontrar la forma de garantizar la verdadera
proteccién de la vejez de su poblacién. Las consecuencias de no
reformar su sistema pensional no solo tienen impactos sociales
negativos, sino que también generardn inmensos costos fiscales en
el futuro. Las cifras son contundentes: hoy el 68% de los colombianos
que trabajan no puede construir una pensidon y el 69% de adultos
mayores no tiene ingresos minimos que les garanticen una vejez
digna.

De los analisis también se desprende que la solucidon parte de
entender el problema de la baja cobertura pensional en Colombia.
Una moneda con dos caras muy bien definidas. Juan José Echavarria
y Jorge Hernan Toro se concentran en este tema y explican que la
primera, la cobertura activa, debe aumentar la proporcién de la



poblacién en edad de trabajar que pueda construir una pensioén, en
49.5%; y la segunda, la cobertura pasiva que debe crecer de manera
que pueda atender esa poblacion de adultos mayores, hoy cada vez
mas cerca de la indigencia, 36%. Este tema hace alin mas evidente
que una reforma pensional no debe limitarse solo a resolver
problemas de los dos regimenes vigentes, sino que tiene que
enfocarse simultdneamente en desarrollar sistemas no contributivos
de proteccién a la vejez. Por ello, Colombia debe dar el gran salto
hacia la tendencia latinoamericana que reconoce las limitaciones de
los sistemas contributivos y la necesidad de que esquemas no
contributivos los complementen.

Una las grandes contribuciones de este libro es que saca el debate
del ambito nacional y ubica la situacidon colombiana con respecto a
otros paises de la regién. En este espacio, se identifica claramente el
rezago de esta nacién en el tema pensional. Una dolorosa, pero
necesaria dosis de realismo que dimensiona el reto al que se
enfrenta el pais. Colombia no solamente tiene una cobertura
contributiva muy inferior a la de paises con desarrollo econédmico
similar, sino que su régimen no contributivo es inclusive mucho
menor.

Ahora bien, en ese sentido, cuando se trata de mirar estos
regimenes, el contributivo vs. el no contributivo, también hay
consenso entre los autores que sostienen que un sistema pensional
necesita de ambos. La polémica se genera en Colombia al reconocer
la gran diferencia en el rezago entre uno y otro, porque el atraso del
ultimo es de inmensas dimensiones. Y es en este punto donde
comienzan a surgir distancias entre los analisis académicos, las
diferentes propuestas, y las decisiones del Estado. Cada capitulo de
este libro ofrece elementos para entender las diversas posiciones,
posibles soluciones, pero sobre todo, las lecciones de América Latina
que muestran cémo los costos de evadir uno y solo cambiar el otro
son aun mayores.

Otro importante consenso entre los autores colombianos es que dos
regimenes contributivos que compiten entre si no resuelven los



problemas de cobertura, suficiencia, y sostenibilidad de un sistema
pensional. Claramente estan hablando del Régimen de Prima Media
(RPM) y del Régimen de Ahorro Individual con Solidaridad (RAIS). En
este punto surge una coincidencia importante: de una manera u otra,
tres de las cuatro propuestas — Leonardo Villar y David Forero,
Sergio Clavijo et al., Alberto Orgulloso y Héctor Vasquez— plantean
un sistema multipilar, aunque con diferencias en su concepcién. La
otra, por Santiago Montenegro, refuerza el sistema de ahorro
individual con un elemento nuevo: la participacion del sector
publico. Sobre el régimen no contributivo la coincidencia es total en
el propdsito de fortalecer Colombia Mayor y el programa de
Beneficios Econdmicos Periddicos (BEPS) como mecanismos para
proveer ingresos inferiores a la pensidn minima para sectores de
bajos recursos.

En el ojo del huracdn esta la Administradora Colombiana de
Pensiones (Colpensiones), rector y garante del RPM. Adriana
Guzman presenta una sdlida defensa no solo del régimen sino de la
institucion ante las propuestas de eliminar el RPM, de reducir el
papel de la entidad, o de transformar su rol a pilar del régimen no
contributivo que limitaria su gestion al manejo de Colombia Mayor y
BEPS.

En medio de ese debate sobre las alternativas de reforma al Sistema
General de Pensiones (SGP), dos autores abordan temas puntuales
—que no son parte del debate actual, pero que deberian serlo—
poniendo sobre la mesa aspectos sobre los cuales hay visiones
parciales o incompletas. Stefano Farné y Alejandro Nieto se
concentran en mostrar el desbalance del debate que enfoca las
criticas solo en el RPM, olvidando que el RAIS también requiere
ajustes. Por su parte, Cecilia Lopez muestra que no se pueden
desconocer o ignorar aspectos criticos del déficit pensional actual.
Desde ese punto de vista, aborda sus componentes aun vigentes —
regimenes especiales—, y el impacto fiscal de una verdadera reforma
pensional cuando pone a los colombianos primero.



En este tema del déficit fiscal del SGP se vuelven a encontrar grandes
puntos de coincidencia entre todos los autores. Por un lado, se
reconoce claramente la necesidad de preservar la sostenibilidad
fiscal del sistema. Por el otro lado, también hay consenso sobre la
urgente necesidad de atender la desproteccién de la poblacién en su
vejez. La responsabilidad del Estado colombiano en los dos temas
esta claramente definida por la Constitucion [1991], pero los andlisis
no siempre dimensionan la profundidad de la disyuntiva entre la
estabilidad fiscal y los derechos de los colombianos. Resolver
simultdneamente estos dos objetivos continda siendo parte de la
gran paradoja de las pensiones no solo en Colombia, sino en América
Latina.

Es precisamente en este punto, donde las contribuciones de los
autores extranjeros se convierten en una luz para distinguir los
aciertos de otras experiencias y evitar las fallas que han llevado a
nuevas reformas pensionales en muy corto tiempo. La trayectoria
chilena en este campo —considerada pionera y extensa— es un buen
punto de partida. Si bien ese pais ha reformado su sistema pensional
en dos ocasiones (1981 y 2008), después de un nuevo intento en
2017 que se quedd en Proyecto de Ley, hoy se prepara para una
tercera reforma pensional. El mensaje del capitulo de Andras Uthoff
para Colombia se enfoca en los errores que se pueden cometer, y
que Chile cometid, en su proceso de 38 aios, y cuatro intentos, por
reformar su sistema de proteccién social. Cada paso hacia la
siguiente reforma se dio porque el costo para los chilenos era
evidente. La reforma del 81 ignoré la informalidad en el mercado de
trabajo y la intermitencia del empleo asalariado. En busca de mayor
cobertura, la reforma de 2008 resultd en bajas prestaciones que
reflejaron un serio problema de suficiencia. El debate de 2017 que
fracasd y el que se inicid desde noviembre de 2018 se centran en
cémo lograr la suficiencia del sistema. Por su parte, Augusto Iglesias
define claramente los desafios que enfrenta el disefio de una
reforma pensional que la poblacién acepte, un nuevo componente
indispensable del que poco se habla. Mas importante aun es su
analisis sobre cdmo combinar no solo las reconocidas paradojas de



las pensiones, sino los principios del sistema —y los nuevos que
surgen— sin exponer a la gente a riesgos que no puede enfrentar.

Para completar esa experiencia, Ana Sojo introduce la situacién
general latinoamericana, y presenta en ese contexto una especie de
menu de reformas pensionales de los Uultimos afios. Sus
observaciones son invaluables para Colombia porque muestran
claras tendencias hacia reformas paramétricas —ya implementadas
en muchos paises de la regibon—, cémo se comienzan a tomar
medidas para reducir las desigualdades de acceso a pensidn entre
hombres y mujeres, y cudles son esas estrategias que ameritan una
vision mas critica antes de implementarse.

En ese contexto, el capitulo de Pablo Casali retoma principios
fundamentales de la ILO que deben ser siempre parte del disefio de
un sistema pensional —cobertura, suficiencia, y sostenibilidad—.
Pero va mas alld al introducir el concepto de gobernanza, porque
"una buena gobernanza y una adecuada gestiéon pueden neutralizar
un disefio defectuoso, pero un buen disefio sin una gestién vy
gobernanza apropiadas no asegurarian una seguridad social
adecuada y sostenible." El mensaje mds importante de ILO para
Colombia es que no existe un modelo Unico de seguridad social o
pensiones que pueda replicarse en todos los casos. Cada sociedad
debe elegir cual es la mejor forma de garantizar la proteccion del
ingreso de su poblacion al finalizar su vida productiva.

Después de este valioso recorrido a través de las paginas de este
libro, tal vez una de las diferencias mas significativas que existen
entre el debate que se dio hace 25 afos y el de hoy es que el
bienestar de la poblacién es el gran tema detrds de las nuevas
concepciones sobre los sistemas de proteccidn social en pensiones.
La razdn es muy simple; aun en los modelos pensionales
considerados como exitosos, grupos de poblacidn siguen quedando
excluidos, por lo tanto, la anunciada bomba del sistema pensional ya
no es tanto fiscal como social.

Si bien la cobertura de los adultos mayores ha capturado
justificadamente la mayor atencién, hay otros grupos para los cuales



se deben comenzar a planear estrategias que garanticen su
adecuada insercidon en los sistemas pensionales. Uno de ellos, las
mujeres, ha crecido en términos de cobertura en los regimenes
contributivos, inclusive en Colombia, como resultado de su mayor
insercion en los mercados de trabajo. Sin embargo, también es
evidente que se mantiene su rezago con respecto a los hombres. Si
bien este grupo es mencionado por todos los autores, hay un amplio
camino por recorrer para lograr su inclusiéon igualitaria en los
sistemas de proteccidn. La poblacién rural, 30% de Colombia, es uno
de los grupos mas olvidados y desprotegidos del pais. Por el
momento, ninguna de las propuestas actuales hace consideraciones
especiales para este sector, pero aun estdn a tiempo de que los
modelos de reforma pensional incluyan sus particularidades vy
necesidades. El grupo que con mas frecuencia se olvida es el de los
jovenes, apenas comenzando a luchar por construir una pension,
muchas veces en la informalidad y que se van a enfrentar a sistemas
pensionales mucho menos generosos. No solo deben ser incluidos
especialmente en la nueva reforma pensional colombiana, sino que
por ellos, el pais también debe abordar, en el corto plazo, los graves
problemas del mercado laboral que los alejan ain mas de una vejez
digna.

Si bien siempre se ha considerado que Colombia entré tarde al
debate pensional latinoamericano, los aportes de este libro
demuestran que la tardanza también se puede convertir en una gran
oportunidad. Hoy el pais tiene una gran ventaja porque ya no se trata
de resolver vacios que dejo la reforma de 1993, sino de llenarlos y
superarlos aprendiendo de las experiencias de otras naciones. Hoy
como nunca antes, Colombia esta ad portas de dar un salto inmenso
en la busqueda de ese sistema pensional que realmente responda a
su gente, a sus derechos por una vida digna en la vejez.
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no de los debates mdas importantes que

actualmente se desarrollan en el pais, es el de la

\_/ reforma del sistema pensional colombiano. Al

respecto, reconocidos expertos nacionales han

dado a conocer diversos diagndsticos y alternativas

de reforma. Pero Colombia no es un caso unico. Muchos de los

problemas y necesidades de reforma de los sistemas pensionales

atafien también a otros paises de la regidn, y en diferente medida, a

otras economias emergentes y desarrolladas. De alli la importancia

de contar con las opiniones de expertos internacionales, algunas de
las cuales se incluyen en este libro.

Para empezar, es importante mencionar de manera muy general, los
principales problemas que afectan el sistema pensional colombiano,
segun se concluye de la lectura de los trabajos recientes. El primer
problema, que varios analistas coinciden en sefialar como el mas
critico, es la baja cobertura del sistema. En primer término, la
cobertura activa en Colombia, que mide el porcentaje de
trabajadores que cotiza al sistema pensional fue 49.5% en diciembre
de 2017. En segundo lugar, la

cobertura pasiva, que calcula el A menos que se establezcan
porcentaje de las personas en edad mecanismos efectivos para

., , .. evitar la caida del ingreso en
de pensidén que tenian una pensién

la vejez, los avances logrados
reconocida, fue solo de 36% para esa en la reduccion de la pobreza,

. L la desigualdad dri
misma fecha. Ambos indicadores son ‘é @ desiguaidad podrian
esvanecerse.
relativamente bajos comparados con JUAN JOSE ECHAVARRIA
Argentina, Brasil, Uruguay, y Chile. Gerente Banco de la RepUblica
Para estos paises, la proporcién de
aportantes a ocupados alcanzaba un promedio de 64.2%, mientras
que la cobertura de pensionados arrojaba un promedio simple de



80.3%. Sobresale el caso de Argentina, con una cobertura pasiva de
90.4% [Olivera 2018].

Un segundo problema del sistema pensional colombiano, sobre el
cual coinciden los diagnésticos recientes, es su alto grado de
inequidad. Mientras todos los pensionados del RPM reciben un
subsidio por parte del Estado, aquellos del RAIS dependen
exclusivamente de sus ahorros y del rendimiento de estos.
Adicionalmente, el sistema es altamente regresivo. Dadas las reglas
y condiciones del RPM, entre mayor sea el valor de la pensién, mayor
es el valor del subsidio que el Estado debe otorgar. Algunos autores
estiman que los subsidios asociados a los pagos pensionales del RPM
se dirigen en un 86% al quintil de ingresos mas altos, mientras que el
quintil | solo recibe el 0.1% de los mismos [Nieto R. 2014; Nufiez 2009].

Un tercer problema es la sostenibilidad financiera del régimen
publico de pensiones. Tal sostenibilidad se ve comprometida por los
subsidios que el RPM otorga a las mesadas pensionales, que como se
indicé, aumentan con el tamafio de la pensién. A ello se agrega la
pesada carga que significa para la nacién los regimenes especiales
existentes en los sectores de defensa, Magisterio, y otras pensiones
publicas. Fue asi como en 2018 el Gobierno Central destind al rubro
de pensiones una suma de $34.2 billones, monto equivalente a 3.4%
del Producto Interno Bruto (PIB) [MinHacienda 2018c]. Este gasto es mayor
que el que absorbe el pago de intereses de la deuda —2.9% del PIB—
, Y representa el equivalente al 25% de los ingresos tributarios de la
nacién. Si bien las proyecciones indican que dicho costo tenderd a
descender en el futuro, ello se explica por el bajo grado de cobertura,
que deja a cerca de dos terceras partes de los ancianos sin la
posibilidad de pensionarse, poniéndolos en riesgo de caer en la
pobreza.

Los problemas mencionados, que en distinta medida son comunes
en diversos paises de América Latina, tenderan a agudizarse en los
proximos anos debido a la transicion demogrifica resultante del
rapido crecimiento de la esperanza de vida al nacer, combinada con
una caida de la tasa de fecundidad. Hasta ahora, la regién se ha
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beneficiado de un gran bono demografico, situacién en la que hay
muchos jovenes por cada adulto mayor. Pero esta estructura
poblacional estd cambiando rapidamente. Segun la Divisién de
Poblacién de la Comisidn Econdmica para América Latina y el Caribe
(CEPAL), en 2010 la regidn tenia 38 millones de adultos de 65 afos o
mas, lo que representaba el 6.8% de la poblacién. Se estima que en
2050 esta cifra llegara a 140 millones, lo que equivaldra al 19.8% del
total de sus habitantes. Esto implica que pasaria de tener 9.6
personas en edad de trabajar por cada adulto mayor en 2010 a 3.2
en 2050 [ipB 2013b]. Asi, para mediados de este siglo, las pirdmides
poblacionales de los paises latinoamericanos van a ser similares a las
de los paises avanzados.

El envejecimiento de la poblacién va a imponer importantes
presiones fiscales en el futuro, principalmente en aquellos paises de
la regién con sistemas de reparto simple, que se fundamentan en las
contribuciones de los trabajadores activos para pagar las pensiones
de los retirados (ej. Colpensiones). La presién demografica también
se extenderad a los pilares no contributivos —hoy en dia en expansion
en la regién— que buscan ofrecer una pensidn a quienes no lograron
ahorrar para su vejez. Incluso aquellos paises con capitalizacién y
contribuciones definidas —como Chile, México, y hasta cierto punto,
Colombia—, también se veran afectados en la medida en que el
porcentaje de tiempo de afiliacidon a estos sistemas —conocido como
densidad de cotizacidn— sea insuficiente para alcanzar una pension,
lo que los obligard a ampliar sus pilares no contributivos.

Este cambio en la piramide poblacional impondra un enorme reto
sobre las politicas sociales en Ameérica Latina. A menos que se
establezcan mecanismos efectivos para evitar la caida del ingreso en
la vejez, los avances logrados en la reduccién de la pobreza, y la
desigualdad podrian desvanecerse. Aqui es donde un sistema
previsional con amplia cobertura debe jugar un papel clave. Tal es el
caso de paises como Argentina, Brasil, o Uruguay en donde, gracias
a la cobertura de sus sistemas pensionales, la pobreza disminuye en
la vejez. Debido a su baja cobertura, Colombia no se encuentra en
ese grupo, pues en nuestro pais, el indice de pobreza de la poblacidn



mayor de 65 afios alcanza el 44.3%, que supera tanto el porcentaje
de pobreza nacional, 37.8%, como el promedio latinoamericano,
19.3% [bid., 8]. Esto obliga a las familias a utilizar mas recursos en el
cuidado de los ancianos; recursos que podrian destinarse a otros
fines como inversiones en salud, educacién, o incluso vivienda.
Adicionalmente, algunos miembros de la familia —frecuentemente
las mujeres— pueden verse forzados a abandonar el mercado laboral
para cuidar a los mayores.

La baja cobertura que caracteriza el sistema pensional colombiano, y
a otros de la regién, no solo obedece a problemas en el disefio de
este, sino en gran medida, también refleja caracteristicas propias del
mercado laboral. Los sistemas previsionales contributivos se apoyan
en los aportes obligatorios de los trabajadores formales para forzar
el ahorro pensional. Pero en el segmento informal del mercado
laboral no es posible inducir ese ahorro. El caso colombiano es un
ejemplo tipico de este fendmeno. Aunque la tasa de informalidad ha
venido decreciendo desde 2012, gracias a que la reforma tributaria
de ese afio redujo las contribuciones parafiscales a la némina, la
informalidad aun se situa en niveles elevados. Si se utiliza la
definicién de trabajo informal como aquel en el cual no se cotiza a
pensidn, se obtiene que para el periodo enero-abril de 2018, la tasa
de informalidad en Colombia para las trece ciudades principales
alcanzaba el 49.8%, y para el nivel nacional se ubicaba en el 63%
[BanRep 2018]. Aqui, no se trata solo de la dificultad de forzar ahorro de
los trabajadores informales, sino también de que muchos de ellos
obtienen ingresos inferiores al salario minimo, y por consiguiente, no
pueden cotizar para lograr una pensién basada en ese salario, que es
la menor pensidon que permite la Constitucidn [1991].

De otra parte, como lo anota el estudio del Inter-American Bank (IDB)
[2013b], uno de los grandes descubrimientos de la literatura sobre los
mercados laborales de la regidon es que lejos de estar segmentados
entre trabajos buenos (formales) y trabajos malos (informales), los
trabajadores transitan de manera bastante fluida entre estos dos.
Efectivamente, mds que clasificar a los trabajadores como formales
o informales, se deberia hablar de trabajadores cuando son formales
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y cuando son informales. Por ejemplo, IDB muestra que en México el
41% de los trabajadores habia tenido al menos un empleo informal y
uno formal durante los ultimos cinco afos, frente a 23% de
trabajadores que solo tuvo empleos formales. Para el caso
colombiano, Mauricio Olivera [2018]* sefiala que la cotizacién de los
trabajadores formales es muy intermitente, lo que conduce a que el
promedio de cotizacién en el RPM sea de apenas 14.25 afios, 741
semanas, frente al requisito de cotizar 1,300 semanas para obtener
una pension.

La baja cobertura y la propia transicion demografica colocaran la
politica de pensiones como uno de los grandes ejes de las politicas
publicas. Los gobiernos van a tener que hacer frente a las demandas
de un segmento creciente de la poblacidn, que llega al final de su
vida laboral sin los ahorros necesarios para financiar su vejez. En las
democracias latinoamericanas es improbable que los Estados
puedan ignorar estas demandas, dado el mayor poder politico que
irdn adquiriendo los adultos mayores a medida que aumente su
participacién en la poblacién total. A esto hay que afiadir que la
propensién a votar de los adultos mayores es superior a la de los
jovenes, por lo cual su influencia politica se incrementara en los afios
venideros.

En varios paises de la regién ya se ha venido reaccionando a esta
nueva realidad politica, a través de la adopcién de algun tipo de
pensiones no contributivas que otorgan beneficios a aquellos adultos
mayores que no lograron obtener una pensidn. En Argentina, Bolivia,
Brasil o Chile, por ejemplo, esta clase de pensiones ha conseguido
incrementar la cobertura previsional hasta niveles comparables con
los paises de la Organisation for Economic Cooperation and
Development (OECD). Por su parte, México ha venido introduciendo
reformas para extender beneficios no contributivos a la poblacién
mayor a 65 afios que no tenga una pensién contributiva. El caso mas
sobresaliente es Bolivia, donde el sistema contributivo apenas
consigue movilizar el ahorro de un 20% de la poblacidén ocupada,
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pero gracias a la adopcién de un sistema universal, el 97% de los
adultos mayores tiene acceso a una pension [Altamirano M. et al. 2018].”
Desde luego, estas pensiones no contributivas tienen distinta
generosidad y elegibilidad, segln |la capacidad fiscal de los paises.

Al igual que otras naciones latinoamericanas, Colombia ha venido
introduciendo un componente no contributivo que otorga subsidios
a la poblacién mayor mas pobre. El programa Colombia Mayor ofrece
atencién a los adultos mayores de 65 afios del Sistema de
Identificaciéon de Potenciales Beneficiarios de Programas Sociales
(SISBEN) I y I, quienes reciben un aporte monetario del Estado. Hoy
en dia este programa atiende a un poco mas de 1.5 millones de
beneficiarios, lo que representa una cobertura de 27% de la
poblacién mayor [c.mMayor 2018]. No obstante, los esfuerzos por ampliar
su cobertura han obligado a reducir el subsidio por beneficiario, que
en la actualidad ofrece la suma de $65,000 (+ USD 20.00) mensuales.

Ademads de este subsidio, a partir de julio de 2015, el Estado
colombiano inicié la operacién del programa de BEPS, que se focaliza
en personas de bajos ingresos que tienen cierta capacidad de ahorro,
pero que debido a su intermitencia en el mercado laboral no
consiguen una pensioén. El programa ofrece un subsidio de 20% sobre
el total de ahorro acumulado al momento de la edad de retiro para
aquellos trabajadores con ingresos mensuales inferiores a un salario
minimo. De esta manera, se busca fomentar el ahorro voluntario de
largo plazo de esta poblacién, que normativamente estaba excluida
del SGP.

Los esfuerzos por expandir la cobertura a través de pilares no
contributivos tienen consecuencias en términos de sostenibilidad.
Los costos a largo plazo de estos dependen de tres variables
fundamentales: [1] la evolucidn demografica, que determina la

T rrrrrililcleleleleleisiaiak

2 La seguridad social en Bolivia se compone de un régimen de contribuciéon definida
(CD), que otorga pensiones a cualquier edad si el saldo de la cuenta individual es
suficiente para financiar una pensién mensual equivalente al 60 % del ingreso del
asegurado en los dos ultimos afos. Existe ademdas una pensién minima para
trabajadores cuya cuenta individual no logre financiar la pensién minima, y un
esquema de pensiones no contributivas universal para adultos mayores de 60 afios
(Renta Dignidad) [Altamirano M. et al. 2018].



0

m
wn
n
m
m
%)
O

w

proporcidon de personas mayores a 65 afios en la poblacidn total; [2]
la focalizacién, que representa el porcentaje de personas de esa edad
a las que el Estado quiere otorgar una pensién no contributiva, y [3]
el valor de la pensidon no contributiva. De acuerdo a la capacidad
fiscal de cada pais, estas variables se combinaran para establecer la
generosidad de esta clase de programas.

Los diversos diagndsticos y propuestas de reforma del sistema
pensional colombiano incorporan varios de los puntos mencionados
de manera muy general en este breve capitulo. En particular, los
conocedores de este complejo tema no solo estan pensando en una
reforma pensional sino en algo mas profundo: una reforma integral
del sistema de proteccién econdmica para la vejez en Colombia. El
nuevo modelo de proteccién buscard enfrentar los tres problemas ya
mencionados que afectan este SGP:

baja cobertura, inequidad, vy o
El envejecimiento de Ia

sostenibilidad financiera. poblacién va a imponer

] . importantes presiones

Aunque con diversos matices, las fiscales en el futuro,

propuestas de reforma que se han principalmente en aquellos

. X X paises de la regiédn con

conocido recientemente INcorporan sistemas de reparto simple.
lo que se denomina sistema JUAN JOSE ECHAVARRIA

Gerente Banco de la Republica

multipilar, en el que existen varios

moddulos o pilares que cumplen

funciones diferenciadas y complementarias. En esencia, al crear
mecanismos de complementariedad, bajo este nuevo sistema
desapareceria la légica de competencia que hoy existe entre el RPM
y el RAIS. Adicionalmente, las diversas propuestas también buscan
fortalecer los beneficios no contributivos como los que hoy empiezan
a adquirir importancia en Colombia a través de los programas
Colombia Mayor y BEPS. Por otra parte, algunas propuestas
incorporan cambios paramétricos al sistema, y otras los mantienen
inalterados.

Una reforma al sistema pensional colombiano que logre resolver los
problemas mencionados promete ser una tarea ardua. Sin duda
generard un debate en el Congreso, y en la opinién publica, ain mas



intenso del que suelen originar las reformas tributarias. Para
enfrentarlo con éxito, el gobierno debera hacer un gran esfuerzo por
disefiar un proyecto sélido y convincente, con cifras y calculos
actuariales inobjetables, que muestre los beneficios de la propuesta.
De esta reforma dependerd lograr un sistema de apoyo a la vejez
equitativo, amplio, y sostenible que contribuya al bienestar de los
colombianos. Se justifica el tiempo que demande su diseio, pero sin
perder de vista su sentido de urgencia. La academia estd llamada a
hacer un aporte fundamental en este esfuerzo. De alli que la
publicacién de este libro no podria haber sido mas util y oportuna.
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w=m | SGP en Colombia tiene desafios importantes en

materia de cobertura, equidad, y sostenibilidad. Si

T bien los retos son comunes entre paises, estos se

evidencian cuando se hace un diagndstico y se

reflexiona sobre la situacién pensional colombiana.

Hoy, el mundo se esta envejeciendo y Colombia no es la excepcion.

De hecho, los cambios en esta naciéon son contundentes. Mientras en

1985 la proporcién de poblaciéon adulta mayor era del orden del 4%

[Fedesarrollo et al. 2015], actualmente, esa proporcion se dobla al 8%, y se
proyecta que puede superar el 20% para 2050 [CEPAL 2017].

GRAFICA 1. A.L: MAYORES DE 64 ANOS, QUINTIL MAS BAJO DE INGRESO, 2016
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Fuente: [IDB 2018]

En relacién con América Latina y el Caribe, en Colombia el 17.9% de
su poblacidn esta constituida por personas mayores de 64 afios en el
quintil mas bajo de ingresos, mientras que en el Cono Sur esta no
supera el 10% (crafica 1). A lo anterior, se suma que la incidencia de la
pobreza en la vejez sobrepasa el nivel para toda la poblacién, la
pobreza general alcanzé 35% de la poblacién total para 2015, y la del
adulto mayor fue de 46% para el mismo ano. La situacién es aun mas
grave para las mujeres, 57% mads pobres en la vejez frente al 33% de



los hombres (Grafica 2). Sin duda, una poblacidn en alto riesgo que
amerita una reforma pensional que priorice su situacién y sus
necesidades.

GRAFICA 2. COLOMBIA: POBREZA TOTAL Y DE ADULTOS MAYORES, 2015
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Fuente: [Fedesarrollo et al. 2015] a partir del Departamento Administrativo Nacional de
Estadistica (DANE) [2015]

En razén de las cifras anteriores, la meta principal de un SGP debe
ser la de evitar que la gente caiga en la pobreza o en la miseria
cuando deje de trabajar [Minsalud 2018]. Esto solo se logra a través de
una renta periddica a perpetuidad, un objetivo que debe ser
transversal en el estudio del sistema.
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Para iniciar la discusidn sobre el sistema de pensiones, y en
general, sobre el sistema de proteccién para la vejez en Colombia es
preciso enfatizar que los paises tienen estos sistemas para evitar que
su poblacion mayor caiga en la pobreza o miseria [negrillas del autor].
Entonces, no es una alternativa que un Estado pueda descartar; es
una obligacién propia del Estado.

La Ley 100 [1993, Art. 10] puntualiza el objetivo del sistema de
pensiones:



Garantizar a la poblacién, el amparo contra las contingencias derivadas
de la vejez, la invalidez y la muerte, mediante el reconocimiento de las
pensiones y prestaciones que se determinan en la presente ley, asi
como propender por la ampliacién progresiva de cobertura a los
segmentos de poblacién no cubiertos con un sistema de pensiones.

Establece ademas que es preciso otorgar pensiones masivamente, en
vez de solo limitarse a regresar los aportes de los afiliados. Cumplir
ese objetivo implica mas personas cubiertas con prestaciones
adecuadas; de lo contrario, se tendrd un pais con una poblacidn
mayor empobrecida.

Hoy en dia, gran parte de los diagndsticos se concentra en el costo
fiscal de las pensiones, pero estos no parecen tener claro cual es su
objetivo. Debe entonces identificarse —y no perderse de vista—: [1]
qué es lo que la sociedad necesita adquirir; y [2] cual es |la estrategia
financiera factible para lograrlo.
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Entre los principales retos de una reforma pensional, uno de los mas
importantes debe ser aumentar su cobertura. Colombia tiene
actualmente un déficit tanto en participacién — cotizacién— como
en beneficiarios del sistema. De hecho, a diciembre de 2017 de 22.7
millones de trabajadores solo 7.7 cotizaron a pensién durante el mes
inmediatamente anterior® [DANE 2018a.

El mercado laboral colombiano se caracteriza por una alta
informalidad, bajos ingresos laborales, e inestabilidad en los puestos
de trabajo. A cierre de 2017, el indicador de informalidad se situé en
60.7% [DANE 2018¢]; es decir, aproximadamente 13.6 millones de
personas que seran adultos mayores en el mediano y largo plazo, al
carecer de una pension, tendrdn una alta probabilidad de caer en la
pobreza.
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1 Esta cifra estd sobreestimada porque también incluye pensiones por invalidez,
sobrevivencia, etc., que la mayoria de entidades no reporta separadamente.



A la situacién de informalidad, se adiciona que el sector presenta

bajas remuneraciones en el mercado de trabajo porque el ingreso de

41% de los trabajadores es menor que el salario minimo (crafica 3). Para

esa poblacién no es posible GRAFICA 3. INGRESOS LABORALES, 2015
Distribucién por SML

cotizar al SGP por debajo de

esta suma, lo que implica su

inmediata exclusion de la 28.10%

seguridad social contributiva.

Ahora bien, cuando esos 13.43%
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del total de 10.6 millones de Fuente: Elaboracién del autor a partir de [DANE 2015]
afiliados activos tan solo 7.7 de ellos cotizaron por lo menos una vez
[MinTrabajo 2017]. EXiste entonces, una alta rotacién entre la formalidad
y la informalidad que revela la inestabilidad del trabajo en Colombia.
En ese mismo afio, aunque muchos trabajadores cotizaron al SGP,
tres millones de ocupados lo hicieron esporadicamente lo cual
impide que alcancen los requisitos de pension.

GRAFICA 4. SGP: AFILIADOS COTIZANTES Y ACTIVOS, 2012-2017
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Fuente: Elaboracién del autor a partir de [SFC 2018c]

Adicionalmente, de los 6.3 millones de colombianos en edad de
retiro, solo 2.2 millones tienen acceso a una pensidn [DANE 2018a], Y



esto, muestra claramente la alta vulnerabilidad en que se encuentra
la gran mayoria de adultos mayores. A pesar de ello, y de que hoy
existen varios tipos de régimen pensional (iustracisn 1), Colpensiones
tiene la mayor némina de pensionados, mds de 1.3 millones de
personas [Colpensiones 2018a]. Le siguen en cubrimiento los regimenes
exceptuados y el Fondo de Pensiones Publicas del Nivel Nacional
(FOPEP).

ILUSTRACION 1. PENSIONADOS POR TIPO DE REGIMEN, 2017-2018

Colpensiones b
1,307,038 (59%)

Prima Media (RPM)
1,627,381 (73%) .
FOPEP
320,343 (14%)

Cubiertos por Ahorro Individual b
pensiones (RAIS) AFP
2,231,675 141,991 (6%) 141,991 (6%)
Exceptuado: “
sector defensa
COLOMBIANOS Especiales 242,376 (11%)
en edad de pension? | 462,303 (21%)
6,330,144 K .
Magisterio
219,927 (10%)
Subsidio completo® Colombia Mayor
1,503,939 1,503,939
BEPS Anualidades Vitalicias
5,587 5,587

F SIN PROTECCION
2,588,943

Fuente: ?[DANE 2018a]; P[SFC 2018c]; <[FOPEP 2018] a junio, 2018; y “[MinHacienda 2017] a

diciembre, 2017.
En los ultimos afios, el Estado ha creado dos programas especiales
para proveer algin grado de proteccién a la vejez: el programa de
subsidios Colombia Mayor —cubre actualmente 1.5 millones de
personas— otorga ingresos periddicos para los adultos mayores en
condicién de desamparo [La Repdblica 2018a], ¥ el programa de ahorro
para la vejez BEPS, una estrategia joven, creada en julio de 2015 que
hasta el momento cuenta con 475 mil personas vinculadas, y que ya



empezo6 a generar anualidades vitalicias —con 8,917 a diciembre de
2018—. Colpensiones administra este ultimo programa.

BEPS es una alternativa que le permite a esa gran poblacion excluida
del sistema de seguridad social —por ingresos bajos o inestables—
ahorrar para la vejez, a largo plazo, con gran flexibilidad en monto y
frecuencia, al mismo tiempo que sus ahorros se potencian con
incentivos que reciben del Estado [Colpensiones 2016b].

Inicialmente, la poblacién objetivo del programa fue aquella
clasificada en los niveles |, Il, o Ill del SISBEN, y los miembros de
comunidades indigenas. A partir de 2017, el requisito base de acceso
incluyé a aquellos colombianos cuyo ingreso es inferior a un Salario
Minimo Legal Vigente (SMLV).? En cuanto a la flexibilidad, este
permite que un vinculado ahorre desde $5,000 pesos (USD 1.7) hasta
$990,000° (USD 330) al afio, y con la periodicidad que le resulte
conveniente.

La estrategia tiene un innovador componente de match que lo
convierte en semicontributivo porque el vinculado recibe una
contrapartida del Estado equivalente al 20% de su aporte. Este
beneficio puede ser redimido por las mujeres desde los 57 afios y
desde los 62 afos por los hombres [ibid.].

Otros beneficios o incentivos del programa son: [1] no se cobran
gastos de administracién por lo que el ahorro no sufre deducciones;
[2] los ahorros son invertidos en una Fiducia cuya rentabilidad pasa
al vinculado; y [3] todos aquellos que durante la vigencia anterior
hayan depositado en su cuenta un minimo de seis aportes —
independiente del valor— o por lo menos de $150,000 pesos (USD
50) reciben un seguro de vida e incapacidad [ibid.].

Ahora bien, cuando el afiliado decide acceder a los recursos
ahorrados en BEPS —periodo de desacumulacién— hay basicamente

Y Y Y Y Y Y Y o alalalalalalaX

2 Ese nivel de ingreso se verifica operativamente revisando si la persona esta afiliada
a salud a través del régimen subsidiado o si es beneficiaria del régimen contributivo.

3 Cifra de 2018. Este valor se ajusta anualmente para que sea congruente con el
maximo que puede aportar para la vejez una persona con ingresos inferiores al salario
minimo.



tres alternativas para el uso de ese dinero. La primera, completar o
aumentar la pensién, permite convertir el saldo en la cuenta BEPS a
semanas cotizadas a pensiones. Esto le da al afiliado la opcién de
aumentar el monto de la pensién a recibir o de completar los
requisitos para acceder a ella. La segunda se presenta en el caso de
que la persona no cumpla con los requisitos para pensionarse. Para
ellos, BEPS provee una anualidad vitalicia pagadera cada dos meses,
por un valor calculado a partir de los ahorros que se hayan
acumulado en su cuenta. Esta anualidad no anula ni compite con los
subsidios otorgados por Colombia Mayor para aquellos ciudadanos
vinculados a ese programa. La tercera opcidn le permite al afiliado
disponer de sus ahorros en BEPS para la compra de un activo —casa
o lote— que mejore sus condiciones de vida durante la vejez.

En resumen, BEPS tiene el importante reto de tratar de fomentar el
ahorro de largo plazo, para convertirse en una alternativa real frente
al déficit de cobertura.
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Si bien en materia de equidad el SGP también enfrenta otros retos,
este analisis se centra en las desigualdades entre regimenes y entre
grupos porque la actual estructura genera diferencias entre los
beneficios que reciben los individuos. Las dos desigualdades mas
importantes en este momento son:

N

wn

J

JALDAD ENTRE REGIMENES. Existe gran disparidad entre los
beneficios que perciben dos aportantes de igual perfil cuyas
contribuciones van wuna al sistema pensional publico —
Colpensiones— y la otra al privado —Administradora de Fondos de
Pensiones (AFP)—. Por ejemplo, para pensionarse en el RPM se debe
cumplir la edad de pensién —57 afios para las mujeres y 62 aios para
los hombres— y haber cotizado durante por lo menos 1,300
semanas. Sin embargo, para recibir una pensién de un salario
minimo, ademads de lo anterior, el RAIS exige a sus afiliados haber
ahorrado individualmente por lo menos el 110% del valor de la
reserva; esto equivale aproximadamente a $210 millones de pesos



de 2017. De hecho, segun [ipB 2015] en el RPM se obtiene una tasa de
reemplazo del orden de 65%, mientras que esa tasa es del orden del
40% en el RAIS (Grafica 5).

GRAFICA 5. RPM Y RAIS: TASAS DE REEMPLAZO, 2015
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gran diferencia en las reglas de juego define dos tipos muy distintos
de vejez para los colombianos cotizantes al SGP.
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IGUALDAD ENTRE GRUPOS. Los sistemas individuales perpetuan
en la vejez las brechas de mercado laboral que se presentan entre
grupos: hombres y mujeres, razas y etnias, etc. Inclusive desde 2009,
un estudio de BanRep [2009] encontré que en ese afio, los hombres
recibieron una tasa de reemplazo promedio de 50%, mientras que la
de las mujeres solo llegé a 30%.“ Si bien es cierto que la edad de
pensién de las mujeres es menor, esta disparidad también se
presenta porque no hay lugar a subsidios cruzados en sistemas como
el RAIS.

Por otra parte, las desigualdades de grupo presentes en el mercado
laboral se perpetiuan sin un mecanismo de compensacién o
solidaridad; por ejemplo, las mujeres no solo acumulan menos
ahorro al pensionarse antes, sino que deben contribuir en
condiciones de menor ingreso y mayor inestabilidad laboral que los
hombres. Ahora bien, pocos asocian que la menor edad de pensién

Y Y Y Y e alalalalalalalalal

4 En el RAIS se utilizan tablas de mortalidad diferenciadas por sexo. En la practica, el
RPM utiliza tablas unisex; es decir, iguales para mujeres y hombres.



demanda a las mujeres mayores montos ahorrados para poder
solventar solas un ingreso pensional en la vejez, simplemente porque
tienen mayor esperanza de vida que los hombres.

Es precisamente por razones como estas que surge laimportancia de
la seguridad social como concepto de aseguramiento colectivo. Una
politica redistributiva que fortalece la equidad de un pais permite
que los riesgos sociales se enfrenten como sociedad con el respaldo
del Estado.

Dentro del reto de equidad es importante incluir el tema de
solidaridad, aun cuando este solo estd presente en el RPM, donde a
mayor capacidad de ahorro, mayor subsidio se obtiene. Con ese fin,
la Ley 797 (20034, Art. 34] establecié una clara férmula que determina el
monto de las mesadas pensionales en tal régimen:

ECUACION 1. MONTO DE PENSION DE VEJEZ

Donde: r = tasa de reemplazo base
s = Ingreso Base de Cotizacién (IBC) en nimero de
salarios minimos corregidos por inflacion

Fuente: [Ley 197 2003a, Art. 34]

Esta féormula arroja menores valores cuando los ingresos sobre los
cuales se cotizd son mayores. De esta manera, un individuo con un
IBC de dos salarios minimos obtendria una tasa de reemplazo base
de 64.5%, mientras uno con diez salarios tendria una de 60.5%. Sin
embargo, la férmula también implica subsidios de monto creciente a
mayores ingresos, motivo por el cual deberia ser sujeta a ajustes.

Pese a lo anterior, vale la pena aclarar que el grueso de la ndmina y
de los recursos del Presupuesto General de la Nacién (PGN) se
destina a los pensionados de menores ingresos, aunque estén en la
formalidad, porque la mayoria de los trabajadores colombianos tiene
ingresos bajos que se acercan mas al salario minimo. De hecho, a
diciembre de 2017, en la ndmina pensional de Colpensiones se
identifica claramente que la mesada pensional de 657,548 afiliados
—o mejor, 51.1% de sus pensionados— fue exactamente un salario



minimo (crafica 6). Aquellos que tienen derecho a una mensualidad de
uno o dos salarios minimos son el 76.1% del total de pensionados.

GRAFICA 6. COLPENSIONES: NOMINA PENSIONAL Y SU DISTRIBUCION, 2017
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Fuente: [Colpensiones 2017a]

Este punto sobre recursos de solidaridad no se puede terminar sin
aceptar que una reforma pensional también debe revisar el Fondo
de Garantia de Pensién Minima (FGPM) del RAIS. En gran parte
porque cuando una persona no logra cumplir con los requisitos para
pensionarse reaparece el factor de desigualdad entre regimenes

(llustracién 2).

ILUSTRACION 2. RPM Y RAIS: REQUISITOS PARA OBTENER UNA PENSION DE VEJEZ

SISTEMA PENSIONAL COLOMBIANO

PRIMA MEDIA AHORRO INDIVIDUAL CON SOLIDARIDAD
Edad: Alcanzar ahorro de minimo 110% de 1SML SIN
57 afios mujeres, 62 afios hombres (Menor valor posible es aprox. $200 millones) | Solidaridad

Semanas: 1,300
* No alcanzar el ahorro minimo CON

¢ Edad: 57 afios mujeres y 62 afios hombres | gglidaridad
e Semanas: 1,150
* No contar con ingresos superiores al SML

Fuente: Colpensiones a partir [Ley 100 1993; Ley 797 2003a]

Cuando un afiliado al RAIS alcanza la edad de pensidon y tiene
cotizadas por lo menos 1,150 semanas puede aspirar al FGPM aun si
no logra la suma minima; y aqui va el gran pero... siempre y cuando



tanto el afiliado como sus beneficiarios puedan realmente demostrar
que sus ingresos no son superiores al salario minimo. De lo contrario,
la AFP solo le hace devolucién de los saldos —el total de lo ahorrado
en un solo pago— a que tenga derecho. En otras palabras, el sistema
obliga al afiliado a elegir entre recibir todo su dinero ahorrado o
realizar una plétora de gestiones adicionales para obtener una
pensiéon —todo lo ahorrado diferido en pequeios pagos durante el
resto de la vida—.

A través de esta desigual oferta se expone la proteccidn para la vejez
del afiliado a las preferencias, necesidades inmediatas, y asimetrias
de informacidon que pueda tener el individuo. Esto ha conducido a
que en la préactica sean pocas las garantias de pensidn minima
efectivamente otorgadas (crafica 7).

GRAFICA 7. GARANTIAS DE PENSION MINIMA ENTREGADAS, 2004 - 2017
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Fuente: Elaboracién del autor con base a [CGR 2017, 212]

Hoy en dia existen dos tipos de garantias: [1] garantias temporales; y
[2] de caracter definitivo. Las primeras se entregan para financiar el
descalce de bonos pensionales para las mujeres —que pueden
redimir a partir de los 60 afios, a pesar de que su edad de pensién es
57 afios—. El FGPM financia el faltante originado por esos tres afios
de diferencia, que sera reembolsado por el sistema tan pronto como
se redima el bono pensional.



Con respecto a las garantias definitivas —aquellas personas que
realmente reciben del FGPM una pensidn minima— es necesario
sefialar que segun [Colpensiones 2018b]:

... en el periodo acumulado de su existencia (2004-2017), fueron 7,503
y representaron apoyo solo para el 17.6% de las pensiones de vejez
otorgadas por la totalidad de las AFP a fin de 2017 (42,598).

... en promedio entre 2004 y 2017, 41% de las solicitudes de garantia
solicitadas fueron negada.

Estas, entre otras razones, explican por qué es importante revisar el
FGPM en una prdoxima reforma pensional.

El tema de sostenibilidad del sistema se presenta como uno de los
mayores retos que presiona las finanzas publicas. Como solucién,
algunos actores proponen cerrar Colpensiones sin considerar que la
entidad cobija cerca de dos tercios del total de los pensionados y
compromete solo un tercio de los recursos del presupuesto
pensional de la nacién.

GRAFICA 8. COLPENSIONES: GASTO EN PRESTACION PENSIONAL, 2013 - 2017
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Fuente: Elaboracién del autor con base a [Colpensiones 2017b]

La sostenibilidad del sistema implica disponer de suficientes recursos
en el corto, mediano, y largo plazo para atender los compromisos
financieros derivados de las prestaciones econdmicas que otorga el



SGP. En ese sentido, el gasto en pensiones es creciente por el
continuo envejecimiento de la poblacidn; su evolucion se refleja
claramente en las cifras de Colpensiones entre 2013 y 2016 donde se
dio un marcado aceleramiento en el reconocimiento de pensiones,

para lograr finalmente su
estabilizacion en 2017, pero
el gasto seguird aumentando
lentamente (Grafica 8).

Colpensiones destina el 90%
de los recursos a la pensién
de vejez, seguida por la
pensién de sobrevivientes e
invalidez con participacién
similar en el gasto de la
entidad (Grafica 9).

Los ingresos para atender
esas prestaciones provienen

GRAFICA 9. COLPENSIONES: DISTRIBUCION DEL

GASTO PRESTACIONAL, 2017
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de diferentes fuentes y no solo del PGN. Aunque las reservas del RPM
administrado por Colpensiones se agotaron, los aportes de los
afiliados, los traslados desde el RAIS, y otras fuentes tienen un peso
importante en los ingresos de la entidad (crafica 10).

GRAFICA 10. COLPENSIONES: EVOLUCION DE INGRESOS POR RUBRO, 2013 - 2017
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Ahora bien, al analizar el gasto en pensiones es preciso tener en
cuenta su origen. El peso efectivo de las transferencias a
Colpensiones sobre el gasto total del PGN dedicado a pensiones es
de aproximadamente un tercio; las otras dos terceras partes cubren
los compromisos de los regimenes especiales (Grafica 11). En 2017, los
recursos destinados para pensiones fueron de $36.9 billones de
pesos, de los cuales $11.4 billones correspondieron a Colpensiones.
El resto de los recursos, 69.1%, se destind a los regimenes especiales.

GRAFICA 11. PENSIONES: APROPIACION Y DISTRIBUCION, 2013 - 2017
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Fuente: [MinHacienda 2018b]

Otra forma de analizar las obligaciones en pensiones es a través del
pasivo pensional, es decir, del valor presente de todos los
compromisos por los distintos tipos de prestaciones. Ese valor para

Colpensiones alcanzé el
38.4% de PIB en 2015 que
corresponde al 34% del
pasivo pensional nacional
(Grafica 12; Grafica 13). Si bien es
una proporcién importante,
se debe recordar que el RPM
tiene 59% de los pensionados
[Colpensiones 2017b].

Por ello, aunque cerrar
Colpensiones se mencione
como una alternativa para la

GRAFICA 12.PASIVO PENSIONAL
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sostenibilidad pensional, esto no resuelve las obligaciones adquiridas
que se mantendran en el tiempo en razdn de las pensiones vigentes.
Sin embargo, como lo muestran las cifras, no es en esta entidad
donde se genera el mayor costo pensional, sino principalmente, en
los compromisos que se han adquirido con los regimenes especiales
como el Magisterio, la Policia y las Fuerzas Militares, entre otros.

GRAFICA 13. COLPENSIONES: RESERVA ACTUARIAL
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Fuente: [Colpensiones 2016a]

En este punto, la gran pregunta es si en alguna parte del mundo hay
un sistema pensional autosostenible. En general, todos los paises
destinan parte de su presupuesto para atender pensiones. Por eso,
en Colombia es necesario indicar que la sostenibilidad de las finanzas
en pensiones no depende Unicamente de Colpensiones, sino
también del RAIS. De hecho, la Asociacién Nacional de Instituciones
Financieras (ANIF) ha identificado el apoyo desde las finanzas
publicas que se necesitard en el RAIS, especialmente, si ese es el
Unico régimen que prevalece después de una eventual reforma
pensional [La Republica 2018b]. En razén de lo anterior, es claro que el
Estado deberia asumir directamente costos como:

~

/ EL FGPM. Se requiere que el Estado asegure
que este fondo siempre cuente con recursos. Un estudio de
MinHacienda [2013] encontrd que bajo las reglas de juego actuales y
en distintos escenarios de rentabilidad, el FGPM agotaria sus
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reservas antes de 2050. Luego, mayor presidon sobre ese fondo
aceleraria su agotamiento.
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IVA. Aunque las modalidades de pensidn en el RAIS son
siete, todas se basan en alguna combinacién entre retiro
programado y renta vitalicia. Por un lado, el retiro programado
consiste en que la AFP siga administrando los recursos de la
cuenta individual con el riesgo mds bajo disponible, mientras
retira de esa cuenta la mesada pensional que paga al pensionado.
Por el otro lado, la renta vitalicia es un producto que una AFP
compra a una empresa de seguros para el pensionado, en donde
ésta ultima se hace cargo del riesgo de extra longevidad y de
mantener el poder adquisitivo de la mesada a perpetuidad. En
Colombia el gremio asegurador privado ha expresado
abiertamente que no esta interesado en emitir rentas vitalicias de
pensiones; pero la necesidad de ese producto para el correcto
funcionamiento de las pensiones generadas por el RAIS, hara que
el Estado sea quien asume la disponibilidad y los riesgos de rentas
vitalicias a través de la aseguradora Positiva.
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El RAIS concebido como un sistema autosostenible empezé a
generar costos a la nacidon desde 2016 cuando comenzé a
responder por el deslizamiento del salario minimo, a través del
parametro de deslizamiento del salario minimo que equivale al
promedio aritmético de los ultimos 10 afios [Decreto 036 2015].
Entonces, los costos en pensiones que se deriven de un
incremento del salario minimo por encima de la inflacién son
asumidos por el Estado. En la historia reciente —promedio anual
desde 2003—, por el reconocimiento de incrementos en la
productividad, el aumento del salario minimo ha correspondido a
1.0 y 0.5 puntos como margen de negociacidon en la mesa de
determinacidn entre trabajadores y empresarios.
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el sistema pensional se ve expuesto a revisiones posteriores si
algun ciudadano acude a la justicia. Usualmente, estas revisiones
conllevan a incrementos en el valor de lo reconocido. ANIF indica
que el Estado tendria que asumir tal sobrecosto [La Repdblica 2018b].

Adema3s, Unicamente bajo un sistema de ahorro individual, aquellos
individuos que no logren una pensién u otro ingreso periédico
entraran en la pobreza o miseria. Por lo tanto, seré el Estado —a
través de impuestos generales— quien deba atenderlos otorgando
pensiones no contributivas de montos semejantes al valor de la linea
de pobreza.
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El sistema de pensiones requiere mayor fortalecimiento institucional
porque un buen SGP tiene instituciones fuertes, transparentes,
independientes y enfocadas al servicio. Con la eliminacion del
Instituto de Seguros Sociales (ISS) y dando origen a entidades
especializadas encargadas de la seguridad social se dio un paso hacia
ese propodsito. También en ese sentido se creé y consolidé
Colpensiones encargada del RPM y del programa BEPS.

Colpensiones entré en operacién en octubre de 2012 y encontré un
atraso estructural de 347 mil expedientes de personas que
esperaban respuesta a sus solicitudes de pensidén; algunos de ellos
habian esperado por afios, incluso por décadas. Ese retraso condujo
a la vulneracién masiva de sus derechos —que ocasiond una
avalancha de 96 mil tutelas— y desvid la atencion de Ila
administracién a la parte juridica en vez de al reconocimiento de
prestaciones.

La estrategia de la entidad se inicié tramitando una Declaracién de
Estado de Cosas Inconstitucional (ECI) con la CC [2015, T-774], que
permitiéd concentrar todas las fuerzas de Colpensiones en poner al
dia las solicitudes de pensidon. A su vez, se implementd un plan de
toma de decisiones apoyado en nuevas tecnologias, en gestién por
procesos y con un valioso capital humano. La entidad logré
normalizar la operacién del RPM en julio de 2014 y se levantd el ECI



en marzo de 2016, convirtiendo a Colpensiones en la Unica
institucion en la historia de Colombia que ha alcanzado ese cometido
[Colpensiones 2017a].

Todo lo anterior, le ha permitido a Colpensiones establecer una
imagen positiva en la poblacion y ganar la confianza de sus
pensionados. Los rankings de Top of Mind y Top of Heart [Revista Dinero
2016] posicionan a Colpensiones como lider en este campo, que
ademds, se ha ganado el carifio entre los colombianos cuando de
administradoras de fondos de pensidn se trata.

U
= EFLEXIONES FINALES

El Estado siempre tendrd un rol en el sistema de pensiones.
Igualmente, siempre existird la necesidad de cubrir los riesgos de
vejez, invalidez y sobrevivencia de manera social o colectiva para
aprovechar las economias de escala de la provisidn de servicios
sociales. Todo pais necesita regular y supervisar la implementacién
de mecanismos para proteccidn de la vejez.

La sostenibilidad del sistema se esta viendo afectada por la excesiva
judicializacién del servicio que trae

consigo gastos imprevistos. Esto En Colombia es necesario

sumado a la constante modificacion indicar que la sostenibilidad

de las posiciones juridicas de las altas de las finanzas en pensiones
no depende Unicamente de

cortes respecto al Ingreso Base de Colpensiones, sino también

Liquidacién (IBL), transicién, entre del RAIS.

otras. Algunos proponen cerrar

Colpensiones sin considerar
que la entidad cobija cerca

Por lo anterior, Colombia necesita de dos tercios del total de

asegurar que su SGP pensione pensionados y compromete
efectivamente a sus ciudadanos. El solo un tercio de los

.. recursos del PGN.
objetivo no puede ser devolver los

. X ADRIANA M. GUZMAN
aportes previsionales sin generar una Expresidente de Colpensiones

renta a perpetuidad, porque eso
rompe la premisa basica de la seguridad social en pensiones.
Conducir al pais en ese camino es peligroso, y convierte el SGP en



otro sistema de ahorro de largo plazo que no provee la estabilidad
en ingresos que necesitan las personas en la vejez.

En ese sentido, se deben crear estrategias para garantizar que todos
los afiliados puedan cumplir los requisitos para acceder a una
pensidon. De otra manera, no serd posible incrementar la cobertura.
Dados los problemas en este campo es necesario fortalecer BEPS.
Hay espacio para mejorar y revisar la posibilidad de incrementos en
los incentivos que son inferiores a los ofrecidos en el sistema de
pensiones.

En materia de pensiones, OECD [2017] tiende a respaldar los sistemas
publicos de RPM vy adicionar a ellos elementos de otro tipo de
regimenes. Se percibe entonces que los paises estan migrando a
esquemas multipilares o multiniveles que son una mezcla de los
diferentes esquemas. A diciembre de 2017 solo cinco paises de la
OECD —Australia, Chile, Dinamarca, Israel, y México— tenian
exclusivamente capitalizacién individual.
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Es bien conocido que los regimenes pensionales de

prima media —al ser de beneficios definidos—

necesitan calibrar de forma periddica sus
parametros de operacidn, so pena de dar lugar a subsidios implicitos
de las mesadas pensionales.

En los ultimos anos, el RPM —administrado por Colpensiones— ha
sido sindicado de otorgar enormes subsidios a los afiliados de mas
altos ingresos que se pensionan, amenazando con ello la equidad y
sostenibilidad financiera del sistema. A partir de esta idea, se han
propuesto reformas o ajustes que van desde cambios paramétricos,
mdas o menos dréasticos, hasta el marchitamiento del RPM, lo cual
dejaria en operacion solo el régimen de

capitalizacion o RAIS —administrado por
las AFP.

Partiendo de un simple modelo actuarial
de simulacion, este documento
pretende mostrar que los elevados
subsidios que entrega el RPM son el

La forma como se ha
tratado de vender
publicamente la reforma
[Ley 100 de 1993], como la
garantia de una buena
pensién y la posibilidad de
retirarse a cualquier edad,
ha generado expectativas
que casi seguramente se

reflejo de las pensiones exiguas ~ frustraran.[Ocampo 1992, 42,

otorgadas en el RAIS. De lo cual se deriva

que no es posible hablar de reformar el primer régimen sin
considerar cambios en el segundo. Debe quedar claro que reducir los
subsidios en el RPM, y aumentar los niveles de pensiones en el RAIS,
no necesariamente resuelve —y hasta puede profundizar— los
problemas de baja cobertura que afectan ambos regimenes por
igual. De hecho, las reformas a introducir involucrarian el



endurecimiento de los requisitos para pensionarse y la reduccién de
algunos de los beneficios existentes.

Por extrafio que pueda parecer, en la mesa de la discusién pensional
no se han planteado propuestas para reformar el RAIS. En ese
sentido, este documento busca advertir que de no hacerlo, las
pensiones del régimen de capitalizacion podrian enfrentar graves
problemas de suficiencia. Es decir, las mesadas pagadas por las AFP
no serian suficientes para garantizar a los pensionados un nivel de
bienestar que guarde alguna relacidon con aquel que estos
disfrutaban antes de la jubilacion.
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En esta seccidn se presentan los resultados de los supuestos
de Farné y Nieto [2017] utilizando el modelo actuarial de simulacién
del Observatorio del Mercado de Trabajo y la Seguridad Social de la
Universidad Externado de Colombia. Este se fundamenta en la
comparacién entre un periodo de acumulacién —los afios en los
cuales los individuos cotizan—, durante el cual Colpensiones opera
como si fuera una AFP y reconoce a sus afiliados unos rendimientos
financieros, y uno de desacumulacién —los afos en los cuales se
recibe una pensién—, durante el cual la misma entidad opera como
si fuera una compainiia de seguro que vende rentas vitalicias. Ademas
de permitir el cdlculo de los subsidios que entrega el RPM, este
modelo puede ser utilizado para estimar las tasas de reemplazo
implicitas, y por ende, el monto de las pensiones que reconoce el
RAIS.*

el ol e lalalalalalalalalalale

1 La Ley 797 [20033, Art.7] establece que en el RPM el 13% del ingreso de cotizacién entra
a un fondo comin —es decir, en nuestra simulaciéon al ahorro que acumula el
afiliado—, mientras que en la estimacidn de las tasas de reemplazo del RAIS el 11.5%
de su ingreso de cotizacién se destina a la cuenta individual del trabajador. En ambos
casos, se usan los parametros de edad y semanas exigidos actualmente a los hombres
en el RPM: 62 afios y 1,300 semanas de cotizacién.



Por limitaciones de extensidn, este analisis solo se circunscribe al
caso de los hombres. En el caso de las mujeres, debido a su mayor
longevidad y al hecho de que pueden jubilarse a una menor edad que
los hombres, se magnifican los resultados que arroja el modelo.

Se realizaron dos simulaciones, cuya unica diferencia es el valor
supuesto que se atribuye a la tasa de rendimiento real anual
reconocida a los aportes ahorrados durante la fase de acumulacion:
3%y 6%.” Para diferentes niveles de IBC, expresados en multiplos del
salario minimo, se presenta la diferencia porcentual entre el capital
acumulado después de 1,300 semanas de cotizacidon y el valor de la
reserva actuarial necesaria para pagar una renta vitalicia
correspondiente. En otras palabras, se muestran los porcentajes en
los cuales resultan subsidiadas las pensiones en el RPM (Grafica 14).
GRAFICA 14. SUBSIDIOS COMO PROPORCION DE LA RESERVA ACTUARIAL.
Hombres a los 62 afos y rentabilidades reales de 3% y 6%
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Fuente: Elaboracién del autor con base en [MinHacienda 2015]

Los dos ejercicios que se presentan arrojan resultados bastante
diferentes. Al suponer un interés real d 6% no hay subsidios para las
pensiones mas altas; incluso, casi se anularian en el caso de un IBC

000D CCCCCC

2 El ejercicio tiene un objetivo puramente ilustrativo, y por tanto los valores escogidos
de las tasas de rendimiento que se aplican en la fase de acumulacién pueden no
corresponder a los valores esperados en el largo plazo en cada uno de los dos
regimenes. Sin embargo, es importante tener presente que en los ultimos 10 y 5 afios,
en el fondo moderado del RAIS se reconocieron rendimientos reales promedio
anuales de 6% y 3% respectivamente. De conformidad con lo establecido por la
Resolucién 610 [1994] de la Superintendencia Bancaria —hoy SFC— para el célculo de
las reservas actuariales se utiliza una tasa de interés técnico de 4% real anual.



de cuatro salarios minimos en la medida en que apenas
representarian el 2.5% de la reserva actuarial. Los subsidios
desaparecerian por completo para los afiliados de mayores ingresos.
Quién cotizara durante su vida activa sobre ocho o mas salarios
minimos ya no recibiria subvenciones de Colpensiones, sino que mas
bien ayudaria a financiar las mesadas de los retirados de menores
ingresos. Con ese supuesto, quedaria entonces, un subsidio de casi
el 53% para pensiones minimas.

En el caso de que la tasa de rendimiento bajara al 3% real anual,
todos los afiliados al RPM recibirian conspicuos subsidios. Estos
serian ademads decrecientes como proporcién de la reserva actuarial
—aungue crecientes en monto absolutos— al aumentar los ingresos
de los cotizantes. Asi, las pensiones de los hombres que en su vida
activa han tenido ingresos de un salario minimo resultarian
subsidiadas en un 77%. En el mismo sentido, si el IBC fuera de cuatro
salarios minimos, el subsidio seria de 53.7%, y si fuera de 25 salarios
minimos, el subsidio representaria un 46.1% de la reserva actuarial
necesaria. Todos valores muy altos.
GRAFICA 15. RPM Y RAIS: COMPARACION TASAS DE REEMPLAZO EFECTIVAS.
Hombres a los 62 afios y rentabilidades reales del 3% y 6%
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Fuente: Elaboracién del autor con base en [MinHacienda 2015]

El modelo de simulacién mencionado previamente también permite
estimar la tasa de reemplazo implicita ofrecida por el RAIS, de
acuerdo con diferentes tasas de rendimiento. Si la tasa de
rendimiento fuera de 6% durante 25 afos de cotizaciones



obligatorias, en el RAIS se reconocerian tasas de reemplazo
superiores al 55% (crsfica 15), aunque inferiores en varios puntos
porcentuales a las que otorgaria el RPM. A partir de 20 salarios
minimos de IBC, las tasas de reemplazo, y por ende, las pensiones,
serian idénticas en los dos regimenes.

Si por el contrario, la tasa de rendimiento fuera de 3% real, la tasa de
reemplazo para personas que cotizaron toda su vida sobre ocho o
mas salarios minimos seria de apenas del 26% en el RAIS, o en otras
palabras, la pensién equivaldria a tan solo un cuarto de los ingresos
devengados en su etapa laboral. Este porcentaje aumentaria a 28.9%
para IBC de cuatro salarios minimos, y a 57.7% para IBC de dos
salarios minimos, solo si a los titulares de las correspondientes
pensiones se les reconociera la garantia de pensién minima.?

Estos resultados hacen evidente que tanto los elevados subsidios en
el RPM como las bajas pensiones en el RAIS son caras diferentes de
un mismo fendmeno. Dados los demas supuestos del modelo
mencionado, ambos resultados son la consecuencia de la baja
rentabilidad presentada en la fase de acumulacion, que se asumioé
igual a la que reconocid en promedio el fondo moderado
administrado por las AFP durante los ultimos cinco afios (2013-2017),
y que fue similar a la tasa de crecimiento del PIB real en el mismo
periodo de tiempo, 3.2%.
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A pesar de que los altos subsidios en el RPM van de la mano
con las bajas pensiones en el RAIS, la atencién de los hacedores de
e lalelelelelelelalalals

3 Los afiliados al RAIS que hayan cotizado al menos 1,150 semanas, pero que no hayan
acumulado el capital suficiente para recibir una pensién de salario minimo, al cumplir
la edad de jubilacién —62 afios para hombres y 57 afios para mujeres— pueden
acceder a la garantia de pensién minima y recibir una renta vitalicia igual a un salario
minimo, siempre que la suma de las pensiones, rentas y remuneraciones que reciben
no sea superior a lo que les corresponderia como pensidn. A pesar de esta posibilidad,
hasta junio de 2017, el RAIS habia entregado solo 5,710 pensiones con garantia
definitiva y 1,857 con garantia temporal en espera que las mujeres titulares cumplan
60 afos [CGR 2017, 212].
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politica se ha concentrado en la reduccién de los primeros, mas no
en cédmo aumentar las segundas.

En Colombia, nadie ha reconocido hasta hoy, que las medidas que se
consideran inaplazables para reducir los subsidios en el RPM también
son indispensables para aumentar las pensiones en el RAIS. Tal es el
caso de medidas como el incremento de la edad de jubilacién, de las
semanas cotizadas y de los porcentajes de aportes entre otras. De no
existir el RPM, y dadas las actuales condiciones de los mercados
financieros y de capitales, estos ajustes y aquellos que
eventualmente surjan deberian considerarse si se quiere garantizar
pensiones adecuadas en el RAIS.

Mientras que la discusidn en Colombia se ha centrado de forma
exclusiva en los problemas del RPM, en el mundo hay quienes
reconocen la necesidad de reformar también los regimenes de
capitalizacién. Por ejemplo, en un reciente informe sobre los
sistemas de capitalizacién individual en América Latina, la Federacién
Internacional de Administradoras de Fondos de Pensiones (FIAP)
[2018b, 3]* argumenta que:

Se estima que, en los paises con sistemas de mayor tamaiio, las
pensiones para el trabajador promedio representaran entre 30% y 49%
de la remuneracién imponible de los ultimos afios de carrera laboral.
Este es un resultado por bajo [sic] las expectativas de los afiliados y
que, por lo mismo, debe llamar la atencion de los responsables de
politica publica de pensiones (y de la industria de administracion de
fondos de pensiones).

Y propone que "... se deben hacer los ajustes que sean necesarios a los
parametros del sistema para asegurar que los trabajadores puedan
financiar pensiones que guarden una proporcidn razonable con las
remuneraciones por las cuales cotizaron."

Segun ILO [2017a, 3] reformas mas radicales de las que propone la FIAP
ya tuvieron lugar en distintos paises. En el caso de América Latina,
cinco de los 14 los paises que inicialmente privatizaron sus sistemas
de pensiones e introdujeron un modelo pensional sustitutivo, mixto
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4 Asofondos es miembro de FIAP.



o paralelo basado en cuentas individuales han revertido estas
reformas. Se trata de Venezuela, Ecuador, Nicaragua, Argentina y
Bolivia.> De manera mas general, este organismo internacional
concluye que de los 30 paises del mundo que entre 1981 y 2014
plantearon o llegaron a implementar la privatizacién total o parcial
de sus sistemas de pensiones, el 60% ha reconsiderado estas
reformas, ya sea recuperando o fortaleciendo sus regimenes
pensionales pubicos, o reduciendo el tamafio de los sistemas
privados de capitalizacién via una reorientacién de los recursos.

En el mismo sentido, para IDB, "si no se hacen reformas correctas,
por muy buenas que sean las rentabilidades de los fondos de
pensiones, los sistemas no van a poder ofrecer buenas pensiones ...
[y] ... a las AFP se les va a juzgar por eso, aunque estas consideren
que no es su problema" [Pagés-serra 2017, 53].

Dado lo anterior, deben analizarse algunos aspectos del RAIS
colombiano de los que se derivan inquietudes que podrian ser
resueltas aprovechando una eventual, y mdas general, reforma al
sistema pensional colombiano.
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El RAIS no es inmune al riesgo inherente del envejecimiento
demografico de la poblacidon colombiana. De hecho, los progresos
experimentados en materia de tasas de mortalidad hacen que hoy
las pensiones deban pagarse por un numero de afios mas largo que
en el pasado. Segun la (ultima) actualizacion (a 2008) de las tablas de
mortalidad® [sFc 2010, 1], la esperanza de vida de los colombianos a los
60 afos aumenté 3.5 afios para los hombres y 6.2 afos para las
mujeres con respecto a la version de 1989. A este cambio faltaria
agregar los avances de los ultimos diez afos.

OO OOOOOOCCCCC
5 En el caso de Ecuador, Nicaragua y Venezuela las reformas fueron declaradas
inconstitucionales o anuladas antes de su aplicacién.

¢ Las AFP y las compafiias de seguros toman estas tablas para el calculo de las rentas
vitalicias y los programas de retiro programado que ofrecen a sus pensionados.



Ahora bien, dado que el RAIS es un régimen de contribuciones
definidas, un aumento de la esperanza de vida implica ceteris
paribus, mesadas mas bajas. IDB estima que en los sistemas de
contribucién definida de la regién, "debido al cambio demografico,
la tasa de reemplazo puede bajar desde 44% (del ultimo salario) a
10% en promedio" [Pagés-Serra 2017, 54].

En sintesis, para poder gozar de una pension adecuada en el RAIS, se
deberia cotizar por un tiempo superior a las 1,150 semanas —hoy
requeridas para tener derecho a la garantia de pensién minina— vy
postergar la edad de retiro; dos aspectos que deben ser claros para
los afiliados.

Por sus efectos negativos sobre el ahorro obligatorio de los afiliados,
el cobro de comisiones por parte del sector de pensiones privadas ha
sido cuestionado por muchos autores, entre ellos Diamond [2004, 7];
Orszag y Stiglitz [1999, 13].

Segun el informe de ILO [20173, 106]:

Se cuenta con abundante documentacién sobre las elevadas tasas
administrativas de los sistemas de cuentas individuales, que se explican
por los altos honorarios de gestidn y las costosas primas para financiar
los seguros de invalidez y sobrevivientes. Esto tiene como
consecuencia directa una reduccién significativa de la tasa neta de
rendimiento.

En Colombia, a los afiliados de las AFP se les descuenta 3% de su
ingreso de cotizacidn, con el fin de costear la administracion de sus
ahorros y las primas de los seguros de invalidez y sobrevivientes.
Segun informacidén de la Superintendencia Financiera de Colombia
(SFC) [20184, Circular69], la sola comisidn por concepto de administracion
de los aportes obligatorios seria 1.25% en promedio para el sistema.
Sin embargo, las AFP arbitran el valor de estas comisiones —
administracién y seguros previsionales—, de manera tal que su suma
resulte siempre igual a 3%. Asi, la AFP que menor comisién de



administracién cobra (0.87%) hace pagar a sus afiliados la prima de
seguro mas alta (2.13%), y la AFP con la administracién mas cara
(1.99%) presenta el cargo por seguro previsional mas bajo (1.01%).
Bajo esta estructura de cobro es imposible hacer inferencias por
separado sobre estos dos descuentos que pagan los afiliados.

No obstante, algunas luces se pueden derivar al comparar esos
porcentajes con el antagdénico RPM o con la situacién de otros paises.
Por ejemplo, la comisién por concepto de administraciéon de
Colpensiones es 1.09% de las cotizaciones recibidas. En 2017, por
primera vez desde que empezd operaciones en 2012, este fondo
presentd un excedente de $46,554 millones de pesos que se trasladé
al fondo comun destinado a financiar las pensiones de jubilacién de
todos los afiliados, tal como lo indican la Ley 100 [1993] y la Ley 797
[2003a].”
TABLA 1.COMISIONES POR ADMINISTRACION Y PRIMAS SEGURO DE INVALIDEZ

Y SOBREVIVIENTES COMO PROPORCION DEL INGRESO IMPONIBLE MENSUAL
Sistema pensional de capitalizacién chileno. Promedio septiembre 2017 - agosto 2018

APORTE CUENTA INDIVIDUAL A CARGO DEL EMPLEADO 10%
CAPITAL 1.44%
CUPRUM 1.47%
: : HABITAT 1.27%
COMISION DE ADMINISTRACION oo o o 6
PROMEDIO SEGUN AFP MODELO 0.77%
PLANVITAL 0.47%
PROVIDA 1.45%
SEGURO DE INVALIDEZ Y LICITACION JULIO 2016-JULIO 2018: 1.41%
SOBREVIVIENTES A CARGO DEL EMPLEADOR LICITACION JULIO 2018-JULIO 2020: 1.53%

Fuente: [SP.Ch 2018]

En Chile el proceso de fijacién de los seguros previsionales y las
comisiones de administracion se hace de manera independiente. Las
primas previsionales son pagadas por los empleadores vy
representan, a partir de julio de 2018, el 1.53% de la remuneracién
de sus trabajadores. Estos ultimos, a su turno, cancelan a las AFP
comisiones por el exclusivo motivo de administrar sus ahorros. La
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7 La Ley 797 [2003a, Art.7] establece que "la reduccién en los costos de administracion y
las primas de los seguros de invalidez y sobrevivientes debera abonarse como un
mayor valor en las cuentas de ahorro pensional de los trabajadores afiliados al
régimen de ahorro individual o de las reservas en el ISS, segun el caso." Solo al empezar
operaciones el RAIS, algunas AFP consiguieron excedentes que revirtieron a cuentas
de sus ahorradores. Desde 2003 ninguna AFP hizo abonos en favor de sus afiliados.



inspeccion de las cifras muestra que existen notorias diferencias
entre AFP y los valores cobrados van desde 0.47% de las
remuneraciones mensuales hasta 1.47% (tabla 1). Sin embargo, si se
toma como referencia la opcién mas favorable, las comisiones
totales alcanzarian el 2% del ingreso cotizado.

En Colombia, ademds de los costos administrativos y los seguros
previsionales, las AFP cobran comisiones adicionales por Ia
administraciéon de los recursos de afiliados que pasan a ser
desocupados o inactivos —y que por tal razén no cotizan—, asi como
por el traslado de los ahorros entre administradoras o al RPM. Este
tipo de comisiones no existen en el sistema pensional chileno y
tampoco son cobradas por Colpensiones en Colombia. En fin,
pareciera que hay espacio para reducir las comisiones que
actualmente cobran las AFP en Colombia.

Cerrando esta seccidén sobre comisiones, es necesario recordar que
a diferencia de Colpensiones, las AFP no son responsables del pago
de pensiones cuando el jubilado opta por una renta vitalicia —en
este caso se suscribe una pdliza con una compaiiia de seguros. Sin
embargo, si el jubilado decide mantener los ahorros en su AFP
acogiéndose a la opcién de retiro programado, las AFP cobran una
comisién adicional, no superior al 1.5% de la mesada pensional. En
Chile las comisiones por retiro programado no superan el 1.25% de
la mesada pensional.
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Se presentan las tasas de rendimiento reales reconocidas a los
afiliados que escogieron invertir sus ahorros en el fondo de inversidn
moderado administrado por las AFP (crsfica 16), €s decir las que fueron
reconocidas a la gran mayoria, 94%, de los ahorradores del RAIS.

El dato que mdas preocupacién despierta es su tendencial
disminuciéon en el tiempo: la rentabilidad histérica fue muy alta —
7.8% real anual—, pero ha venido cayendo a 6% en el promedio de
los dltimos diez afios, y a 3% en el promedio de los ultimos cinco. A
esto se suma que las tasas de interés estan en sus minimos histéricos,



lo cual hace muy poco probable pensar en un regreso a los niveles de
rentabilidad del pasado. Esta caida de las tasas de retorno acentua el
efecto negativo provocado por la mayor expectativa de vida sobre el
nivel de las pensiones, y otra vez, conduce a la necesidad de
modificar los actuales parametros de funcionamiento del RAIS.

GRAFICA 16. AFP: RENTABILIDAD REAL FONDO DE INVERSION MODERADO
Administrado por las AFP, aflos 1998 - 2017
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que incorpora el efecto del interés compuesto.

Fuente: Elaboracién del autor con base en [FIAP 2018a]

Por otro lado, la volatilidad de los rendimientos reales —muy altos
en 2009, 2010, 2012 y 2017, pero negativos en cuatro ocasiones
durante la ultima década— resulta muy perjudicial, sobre todo, para
los afiliados préximos a pensionarse que no cuentan con el tiempo
para eventualmente recuperar las pérdidas sufridas en sus ahorros.
De hecho, una rentabilidad negativa indica, por ejemplo, que
descontados la inflacién y los aportes efectuados durante 2015, el
capital ahorrado de los afiliados al 31 de diciembre era 3.1% menor
al contabilizado en sus cuentas el 12 de enero. Es evidente que la
existencia de la garantia de rentabilidad minima en el RAIS no
asegura que los ahorradores obtengan rendimientos, por lo menos,
no negativos.

Adem3s, la volatilidad de las rentabilidades puede reducir el capital
ahorrado de los ya jubilados y afectar las pensiones estipuladas bajo
la modalidad de retiro programado. Estas ultimas podrian disminuir
en valor real, si el fondo de retiro programado que administra los



recursos de los jubilados tuviera rentabilidades negativas como
ocurrié en 2013 y 2015.

En esta medida, también seria aconsejable estudiar una reforma del
régimen de inversidon que permita mejorar y estabilizar en el tiempo
los rendimientos reconocidos por las AFP.

De las nueve AFP que en un principio solicitaron autorizacién para
operar en el RAIS, hoy quedan solamente cuatro, dos de las cuales
concentran mas del 85% de todos los afiliados del sistema.

En teoria, a pesar del limitado nimero de administradoras, podria
existir competencia suficiente si tras comparar costos, rentabilidad y
calidad de los servicios prestados, los afiliados tuvieran la capacidad
de escoger la AFP que mas les convenga. En la practica, las
comisiones cobradas no varian entre las distintas AFP, dado que todo
afiliado indistintamente paga el 3% de su ingreso de cotizacién por
disposicion legal.

A su turno, para poder confrontar la rentabilidad reconocida por
cada una de las cuatro AFP vigentes en Colombia, los interesados
deben entrar a la pagina web de la Superintendencia Financiera y
consultar de forma periddica la informacién alli publicada. Es poco
probable que la mayoria de los afiliados siquiera conozca de esta
posibilidad. Ademads, la informacidon disponible se limita a la
rentabilidad nominal de los cuatro tipos de fondos de inversidn para
periodos de minimos cuatro afios.® Evidentemente, la ventana de
tiempo referenciada por la SFC es demasiado extensa para que de
manera oportuna los afiliados puedan tomar decisiones de traslado
entre fondos y entre AFP. Al presentarse la informacién nominal de
las rentabilidades, los afiliados no se enteran facilmente de los
rendimientos efectivos sobre sus ahorros. Adicionalmente, la
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8 Por disposicion de la Circular Externa [1998, 3], se deben exponer copias de las mismas
circulares en las carteleras de las sedes de las AFP que brindan atencién al publico.



metodologia para calcular la rentabilidad difiere entre instituciones
y confunde a afiliados y expertos. La Asociacién Colombiana de
Administradoras de Fondos de Pensiones y de Cesantia (Asofondos)
aplica el método de valor de unidad y la Superintendencia Financiera
la tasa interna de retorno

En el caso de Chile, por ejemplo, la Superintendencia de Pensiones
publica los rendimientos reales, segun tipo de fondo de inversién y
AFP con periodicidad mensual. No obstante, solo el 26% de los
afiliados se declara muy o algo informado de la rentabilidad de su
fondo de pensiones, y entre los que tienen educacién basica, apenas
el 10-12% [Statcom 2014]. 9

Por otro lado, el mecanismo de rentabilidad minima, junto con el
reducido numero de AFP da lugar a un efecto manada [iara 2006, 193;
villar et al. 2015, 222]; es decir, las AFP tienden a desarrollar estrategias de
inversion muy similares entre si, a fin de reducir el riesgo de
incumplir el valor minimo exigido y de esta forma evitar una sancién.
El efecto manada hace que la rentabilidad entre las distintas AFP
tenga muy poca varianza, y en consecuencia, que no sea un buen
indicador que permita a los ahorradores decidir cual AFP elegir. En
sintesis, en Colombia hay muy pocas AFP y los indicadores de costo
(3% para toda AFP) y de rentabilidad (similares entre AFP) no son
apropiados para estimular la competencia.

En consecuencia, no debe sorprender que los traslados de afiliados
entre AFP sean escasos en el pais. De acuerdo con las estadisticas
histéricas de la FIAP, en 2016 y 2017 los traspasos representaron
apenas el 1.7% y 2.1% de los cotizantes del sistema, muy por debajo
del 12% registrado en Chile durante los mismos afos [FIAP 2018c].

En fin, en Colombia las disposiciones legales en materia de
comisiones vy la insuficiente informacién sobre rendimientos limitan
tanto los traslados como la competencia entre las pocas AFP, que en
ultimas, llevan a menores rendimientos netos. La falta de
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° Ademas, solo 11% de los afiliados sabe cuanto cobra de comisién su AFP; proporciéon
que se reduce a 5% entre las personas que tienen educacién basica.



informacién es un problema de mayores dimensiones en el RAIS
colombiano. Al respecto, Lora [2018, 27] sostiene que:

Ni las AFP [ni la entidad que las vigila] reportan en forma transparente
los rendimientos reales de los fondos ahorrados ... [y] ... tampoco
informan sobre las tasas de reemplazo del salario que efectivamente
pagan a sus pensionados, ni sobre el niumero de afiliados que,
habiendo llegado a la edad de jubilacién, no consiguen una pension
sino la devolucién de los saldos acumulados. Por consiguiente, las AFP
cuentan con un gran margen de maniobra para conseguir afiliados con
perspectivas cuando menos confusas, a lo que también contribuye la
complejidad del sistema.

Contrario a lo que pasa en Colombia, la complejidad de los sistemas
pensionales y de las riesgosas decisiones que quedan bajo la
responsabilidad de los afiliados, requieren de informacion oportuna
y accesible para todo nivel educativo complementada por programas
de educacién previsional. La poca transparencia con la cual las AFP y
la SFC hacen publica la escasa informacion sobre el tema, limita no
solo las decisiones de los afiliados, sino también la investigacidon y la
fiscalizacion del sistema por parte de entidades independientes.

D B EAIT™AC AT AT T/l AC TAIEN A
(J RENTAS VITALICIAS INEXISTENTES

En la fase de desacumulacion, el RAIS no proporciona una proteccion
econdmica ideal a sus jubilados, porque practicamente este régimen
no esta ofreciendo pensiones bajo la modalidad de rentas vitalicias
(crafica 17). Estas rentas representan apenas el 5% del total de las
nuevas pensiones reconocidas anualmente en el régimen de
capitalizacion, inclusive después de la introduccién de la garantia
parcial que ofrece el Estado en 2015 a las compaiiias de seguro por
deslizamiento de la pensién minima.*°

Y oo lalalalalalalalalalale

10 E| deslizamiento de la pensidn minima o deslizamiento del SML representa el
aumento anual del valor de la pensién minima por encima del incremento de los
precios al consumidor. El Decreto 36 [2015] le reconoce a las compafiias de seguros que
venden una renta vitalicia una parte de la anterior diferencia; la que queda después
de descontarse el crecimiento de la productividad total de los factores del pais
certificada por el DNP.



A falta de rentas vitalicias, los jubilados deben conformarse con
pagos mensuales bajo la modalidad de retiro programado. Es bien
sabido que esta ultima variante pensional expone a los individuos a
los riesgos de longevidad —asociados a su supervivencia mas alla del
promedio previsto por las tablas de mortalidad—, y financieros —
asociados a la volatilidad de los retornos sobre los activos de su
propiedad—; riesgos que eventualmente pueden llevar a la
reduccién acelerada del ahorro de la cuenta individual, o cuando
menos, a que los beneficiarios reciban mesadas pensionales
decrecientes.

GRAFICA 17. RAIS: RENTAS VITALICIAS INMEDIATAS POR VEJEZ, ANUAL
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Fuente: [Fasecolda 2018a; SFC 2018b]

La posibilidad de que el valor de la mesada pensional se reduzca en
el tiempo puede dar lugar a contingencias altamente indeseadas,
que afectarian a los adultos mayores de edad mds avanzada, con mas
necesidades, y con menor probabilidad de generar ingresos. La FIAP
[2018b, 2] alerta que "estimaciones para el caso chileno muestran que
después de 10 aios el monto de la pensidn ya se ha reducido hasta
aproximadamente el 90% de su monto inicial, y continda
disminuyendo posteriormente." En el caso de Colombia, vale la pena
reiterar que no existe informacién publica al respecto.

La falta de un mercado de rentas vitalicias en el pais podria estar
ligada a: [1] |a fijacidn de una pensién minima igual al salario minimo
y a su paralela indexacién anual; [2] la existencia de tablas oficiales
de mortalidad desactualizadas; [3] la concesidon por via judicial de



beneficios pensionales —posterior a la estipulacion de la renta
vitalicia y sin posibilidad de revisién del contrato—; [4] una pensidn
de sobrevivientes igual a la del difunto; [5] una tasa de interés técnica
qgque ha venido decreciendo;' y [6] la falta de instrumentos
financieros que permitan calzar las obligaciones de pago de pensién
con las inversiones [FIAP 2018b, 4; IDB 2015, 35].
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El resultado final del incremento en la esperanza de vida de
los afiliados, de las altas comisiones, de la rentabilidad decreciente,
de la poca competencia, asi como de la escasa disponibilidad y poca
transparencia informativa del RAIS es la reduccién de las tasas de
reemplazo. Entonces, una eventual reforma del RAIS deberia tener
como principal desafio mejorar el nivel de las pensiones.

Por lo hasta ahora expuesto, no debe sorprender que la via mas
directa para aumentar el nivel de pensiones en el RAIS sea la misma
que se pregona para reducir los subsidios en el RPM: fijar parametros
mas exigentes. En primer lugar, es necesario postergar la edad de
jubilacion y aumentar el niUmero minimo de aifos a cotizar. En el
RAIS, estos limites aplican solo en caso de que el afiliado acuda a la
garantia de pensién minima. Sin embargo, se debe informar a todos
los afiliados, que si quieren gozar de pensiones que guarden alguna
relacién con los ingresos devengados durante su vida productiva,
deben aportar por mas tiempo y jubilarse mas tarde. Ademas, se
deberd aumentar la tasa de cotizacion, posiblemente, asociando los
incrementos en las contribuciones con el aumento de los salarios.

También seria acertado separar la comisidon de administracién de
aquella que cubre los seguros de invalidez y sobrevivientes. Por no
considerar prudente tomar el menor valor, la primera podria fijarse
en 1% —y hasta 0.90%— del ingreso de cotizacién. Por otra parte, y
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11 La tasa de interés técnica es fijada periddicamente el Ministerio de Hacienda y se
usa para determinar el valor de una pensidon de salario minimo, conforme a la
Resolucién 3099 [2015]. Segun informacidn de la misma entidad, la tasa ha disminuido
de 3.81% en el segundo semestre de 2015 a 3.77% en el primer semestre de 2018.



de manera alterna, podria fomentarse la competencia entre las AFP
adjudicando la gestién de las cuentas de todos los cotizantes que
ingresan por primera vez al sistema a la AFP, que mediante licitacion,
ofrezca los menores costos. En Chile esta estrategia permitié bajar
las comisiones hasta un 0.41% del ingreso cotizado. En cuanto a los
seguros de invalidez y sobrevivencia —en vez de ser comprados por
cada AFP en favor de sus afiliados— estos podrian ser licitados de
forma centralizada a nivel nacional para todos los afiliados del RAIS,
asi como ya se ha hecho en paises como Chile y Perud con un impacto
positivo en términos de costos [FIAP 2017].

Las administradoras de ambos regimenes tienen la obligacién de
proporcionar a los afiliados un adecuado conocimiento de los
productos que ofrecen. Para ello deben organizar campafias de
informacién  —presenciales o virtuales— que incluyan
capacitaciones, charlas, conferencias o cualquier otra actividad que
implique informar, educar y capacitar a los consumidores financieros
del SGP respecto de sus caracteristicas, asi como de los riesgos
inherentes a cada régimen y de cada tipo de fondo de pensiones
obligatorias en el caso del RAIS.

En la practica, los agentes que operan tanto en el RAIS como en el
RPM promocionan el servicio que prestan, y han desarrollado en sus
paginas web herramientas para que los ciudadanos conozcan sobre
normatividad, conceptos, novedades, y preguntas frecuentes sobre
el régimen pensional que administran. Ademas, en el RAIS, las AFP
estan obligadas a reportar de manera periddica las rentabilidades
reconocidas y las comisiones cobradas a sus afiliados. Sin embargo,
lo anterior no basta para proporcionar a los usuarios interesados
informacién adecuada acerca de las condiciones y el funcionamiento
del sistema pensional.

La misma FIAP [2018b, 1] sefiala que con excepcidn de Chile, los paises
de América Latina no "invierten en educacidn y asesoria técnica
independiente." Esta situaciéon se podria mejorar en Colombia,
mediante la creacion de un fondo de educacién previsional
financiado por el Estado —como sucede en Chile—, que tenga como



objeto la difusidn de la informacién y la educacidn de la poblaciéon en
materia de pensiones, asi como por medio de la financiacién de
centros de asesoria independientes —por ejemplo, en las
universidades— que respondan las consultas del publico, ayuden a
los afiliados a reclamar prestaciones, a seleccionar AFP, fondos de
inversidon y opciones de pensiones.

Por otro lado, las pensiones también pueden mejorar si se amplia el
universo de posibilidades de inversion mas alld de la inversién local,
y en especial, aquella en bonos gubernamentales, asi como
eliminando o ajustando el actual mecanismo de rentabilidad minima.

Finalmente, la posibilidad de aumentar la oferta de rentas vitalicias
—en especial a los afiliados que cotizan sobre salarios de montos
cercanos al salario minimo— necesitaria de un mercado mdas amplio
que el actual. Esto implicaria numerosos ajustes, entre los cuales los
mas importantes serian la desconexién —en nivel y crecimiento— de
la pensidn minima del salario minimo y la garantia de seguridad
juridica, o cuando menos, de revisién de la renta vitalicia en el caso
de sentencias judiciales que entreguen mayores beneficios a los
existentes en el momento de la estipulacién de la pdliza.
Desafortunadamente, en este caso, los cambios a introducir irian
fundamentalmente en contra del objetivo de elevar los niveles
pensionales en el RAIS.*?
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La existencia de grandes subsidios a las mesadas pensionales
de los afiliados de mas altos ingresos en el RPM, asi como la baja
cobertura en ambos regimenes han abierto el debate acerca de la
necesidad de llevar a cabo una reforma del sistema pensional
contributivo en Colombia.

Y oo lalalalalalalalal

12 En esta misma direccidn también irian la adopcién de tablas de mortalidad
actualizadas y dindmicas, asi como la reducciéon de la tasa de reemplazo de las
pensiones de sobrevivientes.



Este debate se ha concentrado en tres principios basicos: la equidad,
la sostenibilidad financiera, y la cobertura. Sin embargo, se ha dejado
por fuera el principio de suficiencia. De hecho, las propuestas de
reforma se han limitado a sugerir cambios paramétricos en el RPM,
y mas aun, su marchitamiento.

Aunque estos cambios paramétricos permitirian mejorar la equidad
del régimen de contribuciones definidas y aliviarian la presidn sobre
el gasto publico, dejarian sin solucién el problema de la baja
cobertura del sistema pensional, tanto en su fase activa —
cotizantes— como en la pasiva —pensionados—. La cobertura se
solucionaria con la genérica formalizacién del mercado laboral,
resultado de una reforma laboral que ni siquiera se ha delineado.

El eventual marchitamiento del RPM dejaria operando Unicamente
al RAIS. Sin embargo, existen dudas

acerca de la capacidad de este Nadie ha reconocido que las
régimen para garantizar pensiones medidas que se consideran
a .. . inaplazables para reducir los
suficientes, y también, para evitar subsidios en el RPM, también
que los pensionados asuman riesgos son indispensables para
. X . i aumentar las pensiones en el
de longevidad y financieros, propios RAIS
de la modalidad pensional de retiro El RAIS no es inmune al
programado. El 95% de los nuevos riesgo inherente del
. . . envejecimiento demografico
jubilados acude a esta modalidad de la poblacién colombiana.
dada la escasa oferta de rentas - STEFANO FARNE
vitalicias por parte de las compafiias e e oo 2 €
de seguros.

Los resultados del analisis de Farné y Nieto [2017] muestran
claramente, que bajo supuestos socioecondmicos razonables y
dados los requisitos actualmente vigentes para pensionarse, el RAIS
lograria entregar pensiones de jubilacidén a una tasa de reemplazo de
escasamente el 25%.

Estimaciones de IDB indican que en el futuro, inevitablemente, las
tasas de reemplazo bajarian y podrian llegar a un angustioso 10%
[Pagés-Serra 2017]. Por otro lado, la posibilidad de disponer de una oferta



de rentas vitalicias pasaria por requisitos mas exigentes que llevarian
a menores niveles de pensiones.

Definitivamente, asi como el RPM, el RAIS también debe ser
reformado para contrarrestar las tendencias actuales y propiciar
mejores pensiones para sus afiliados.

Dado que los dos regimenes estdn expuestos a riesgos de diferente
naturaleza, en parte no relacionados entre ellos, habria que
aprovechar la ocasién para introducir un régimen mixto, con
componentes de capitalizacién y al mismo tiempo de prima media,
como es el caso de un sistema de pilares.
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Hace 25 afios, cuando se expidié la Ley 100 [1993] que

reformoé el sistema de seguridad social en Colombia,

no se esperaba que se planteara tan pronto la
imperiosa necesidad de hacer nuevos ajustes, o inclusive, cambios
de fondo al sistema pensional colombiano. La razén para que este
debate se reabriera en los ultimos afios es que los principales
objetivos que se buscaron en 1993 —como la ampliacién significativa
de la cobertura del sistema y la reduccidn del déficit fiscal atribuible
a las pensiones— no se lograron. Pese a lo anterior, si debe
reconocerse que se ordenaron, en algun grado, problemas serios que
tenia el sistema en algunas de las pensiones publicas.

El debate se reabrié en Colombia ante el anuncio del recién
posesionado Gobierno Duque (2018-2022) de "presentar una
reforma pensional el préximo afo" [Portafolio 2019]. Esto dio paso a
propuestas que venian trabajando centros de pensamiento como la
Fundacién para la Educacion Superior
y el Desarrollo (Fedesarrollo), y

. Se debe partir por aceptar
gremios como Asofondos y ANIF.

qgue una verdadera solucién

Adicionalmente, universidades como pensional para Colombia
. . implica generar un déficit
la Nacional, grupos de la sociedad fiscal, y por ello, el debate no
civil liderados por la Fundacidon puede girar en torno a la
Friedrich Ebert (FESCOL), y otras reduccion de ese peso fiscal,
] i sino alrededor de la gente.
entidades empezaron a trabajar este CECILIA LOPEZ MONTARO
tema para contribuir a resolver un Presidente, CiSoe

problema inaplazable en Colombia.

Inicialmente, la discusién se centré en los dos sistemas producto de
la reforma de 1993, aun vigentes: el de ahorro individual



representado en las AFP, y el de prima media o RPM del cual
Colpensiones es responsable.* Sin embargo, a medida que avanza el
debate surgen otros temas cuyo andlisis resulta indispensable, no
solo para el diagndstico objetivo sobre la proteccién social en el pais,
sino también, para que se consideren elementos adicionales que
forman parte de la compleja situacién que afrontan la fuerza de
trabajo y los adultos mayores en Colombia.

Uno de los aspectos menos claros, pero mas controversiales por el
déficit fiscal que causa, es el que se refiere a la existencia de
regimenes especiales,” entre ellos el de los maestros, el de la Fuerza
Publica, FOPEP, y otros que organizaron la desfinanciacion de las
pensiones publicas en el pais, todos ellos aun vigentes.® Este es un
tema sustantivo y poco analizado, pero necesario no solo para
sefialar aquellos elementos que pueden ser relevantes en la
discusion, sino especialmente, para aclarar el debate que le atribuye
a Colpensiones la mayoria del déficit pensional del pais, sin
diferenciar el impacto directo que esos regimenes especiales tienen
sobre él.

La actual situacién pensional de Colombia tiene raices profundas,
que datan de errores en los analisis previos a la formulacién de la Ley
100. Entre los mas relevantes esta precisamente el no considerar las
pensiones de sectores que por distintas razones tienen condiciones
superiores al resto de los otros beneficiarios del sistema, es decir, los
regimenes especiales. Son entonces, 25 anos de fallas que deben ser
sefialadas para evitar que se repitan y afecten tanto el diagndstico
base para los cambios, como las soluciones que se planteen.

Y Y Y Y Y Y oo lolalalalalalalalal
1 Colpensiones fue creado en 2007 como remplazo del ISS [Ley 1150 2007, Art. 155].

2 En Colombia, los afiliados de regimenes especiales —o exceptuados— son aquellos
que por la naturaleza de su actividad —militares, policias, maestros, antiguos
funcionarios publicos que no cotizaron, etc.— tienen pensiones distintas a las que
recibe el comun de la poblacidn.

3 En este grupo no se incluye el Fondo Nacional de Entidades Territoriales (FONPET)
porque no esta considerado como parte de los regimenes especiales.



Sin la menor duda, uno de los debates politicos mas intensos
del gobierno de César Gaviria (1990-1994) fue el que se inicié con la
propuesta de reforma al sistema pensional de ese momento. Gracias
a la presion de la sociedad civil, la Ley 100 [1993] también tuvo que
incluir cambios muy sustantivos en el sistema de salud colombiano.

que una buena reforma depende de un buen diagndstico. Al analizar
la exposiciéon de motivos del proyecto que se convirtié en Ley 100
[1993], Lopez M. et al. [1993, 41-42] sefialan que "el diagndstico resulta
incompleto pues se centra sobre el seguro de Invalidez, Vejez, y
Muerte (IVM) del ISS, desestimando el problema del modelo
pensional dentro del sector publico," donde ademads, se
concentraban los problemas mas serios. Entonces, el primer error
grave fue dejar los regimenes especiales de pensiones por fuera del
analisis, y por ende, sin una solucién de fondo.

RROR

UNDO ERROR. Hacer un andlisis parcial de las razones de la baja

wn
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cobertura del sistema, "21.5% de la poblacién total en ese momento,
el 55.1% de los asalariados y el 38.2% de la Poblacidon
Econdmicamente Activa (PEA)" [ibid., 42]. Si en 1993 se hubiese
identificado que el 81.1% de los trabajadores afiliados al ISS
percibian menos de dos salarios minimos, y que solo el 1.7% recibia
entre cuatro y cinco [ibid., 43], otro habria sido el estudio sobre la
posibilidad real de que cada colombiano pudiera construir su
pensidon de vejez solo con su aporte individual a los fondos de
pensiones. Claramente, en 1993 se desconocieron problemas
estructurales del mercado laboral como los bajos salarios, su
creciente informalidad, y la alta rotacidon del empleo. La Encuesta
Nacional de Presupuesto de los Hogares (ENPH) [2016-2017] muestra
que hoy la situacion no es muy distinta. Sefala que el ingreso
monetario a nivel nacional de la unidad de gasto del decil IX recibe
mensualmente $2,868,000 pesos, lo que representa un poco menos



de cuatro salarios minimos.” El decil X que incluye los sectores mas
ricos del pais tiene un promedio mensual de $7,226,000 pesos. Ahora
bien, el decil I, el mas pobre, recibe como ingreso monetario mensual
$100,000; también con dos perceptores de ingreso en promedio
[DANE 2018b]. Por lo tanto, si no se acepta hoy que Colombia es un pais
de ingresos bajos —donde muy pocos tienen ingresos muy altos— es
muy probable que se repita esa grave equivocacién.®

TERCER

G)

RAN ERROR. La deficiente comprensién de las causas del
déficit pensional, y por consiguiente, de su estructura ya se esta
repitiendo hoy. En 1993 se confundid el régimen financiero del ISS
con el manejo inadecuado de las variables de este. Las reservas de
esa institucion eran insuficientes para responder a sus afiliados, y no
por el modelo mismo, sino porque no se aumentaron las cotizaciones
—variable clave— cuando las estimaciones asi lo demandaban [Lépez
M. et al. 1993]. Hoy, cuando el déficit pensional crece, se ha cometido el
error de no plantear claramente cuales son los componentes del
déficit pensional y se termina atribuyendo todo su valor al sistema
de prima media a cargo de Colpensiones, que solo es responsable del
35% del mismo [MinHacienda 2017].

\C

CUARTO ERROR. Obedece a la clara intervencidon de intereses
privados, que vieron en las cotizaciones de los trabajadores una
fuente de recursos para fortalecer el débil mercado de capitales del
pais. Hoy el gran ganador de esa reforma fue el sector privado cuyos
sistemas de fondos privados tiene alrededor de 240 billones de pesos
acumulados [sFc 2019], que pueden ser mas. Sin embargo, la promesa
de que uno de los beneficios macroecondmicos del RAIS seria el
fortalecimiento del ahorro es cuestionable porque ni aumenté
significativamente ni se dinamizé como se anuncié en 1993 [Lépez M.y
Giraldo 2018]. Nada de lo anterior seria escandaloso si no fuera porque
el 85% de las AFP estan en manos de los dos grupos financieros mas
poderosos en Colombia. La mayor preocupacién de que este error se

Yoo Y Yo oo Yalalalalalalalalalal
4 El decil IX esta entre los de mayor ingreso; cada unidad de gasto tiene en promedio
dos personas que reciben remuneracién.

5 De acuerdo con cifras de TWB [2019], por su indice de Gini, Colombia encabeza la lista
de paises con mayor desigualdad.



repita se evidencia en el muy bajo valor de las pensiones de vejez
ahora otorgadas. Por ejemplo, las tasas de reemplazo "en el RAIS
estdn muy por debajo de su equivalente en el RPM (cap. 2, Grafica ). ESto
hace que los trabajadores con las mismas carreras laborales y los
mismos aportes tengan beneficios pensionales muy distintos
dependiendo de si se jubilan en el RAIS o en el RPM" [iDB 2015].

GRAFICA 18. COBERTURA DE LA PEA, COTIZANTES, 2017
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Fuente: Elaboracién del autor con base en [Villar y Forero 2018b]

La consecuencia de los errores mencionados contribuyd
significativamente a que los principales objetivos de la Ley 100 no se
cumplieran. En 1991, la proporcién de la poblacidn mayor cubierta
por el régimen de pensiones era 21.5%,° la PEA 38.2%, y 55.1% los
asalariados [Lépez M. et al. 1993]. Hoy la poblacién mayor cubierta por el
régimen de pensiones es 31% [IDB et al. 2015]. Segun Villar y Forero
[2018b], entre la PEA tan solo ocho millones, 34.6%, aportan al sistema
pensional, quedando 16 millones de colombianos por fuera de él

(Gréfica 18).

Lo que es evidente es que cuando se hizo la reforma de 1993, el
déficit pensional era muy bajo, 0.8% del PIB, el cual lejos de reducirse
se incrementd [MinHacienda 2018a]. A lo anterior debe agregarse que la
Ley 100 [1993] no logré cubrir ni a la poblaciéon rural colombiana, ni
tampoco a toda la poblaciéon informal dentro del sistema pensional.

Y oo lalalalalelalalalals

6 Calculos efectuados que consideran el total de beneficiarios, afiliados, pensionados
y derechohabientes en cada sector.



En sintesis, el diagndstico que se hizo para la Ley 100 fue limitado,
sesgado, y primaron intereses privados en ese debate. Como ya se
conocen las consecuencias, esas mismas fallas no pueden repetirse
ahora que se reabre la discusidn sobre los elementos que deben
considerarse para los cambios que se le haran al sistema pensional
vigente.
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El debate actual sobre el futuro de las pensiones en Colombia
se ha centrado nuevamente en la critica a los dos regimenes
existentes y en el déficit fiscal del sistema general. Los defensores de
las AFP consideran este problema explosivo, y ademas, insisten en
que es causado exclusivamente por el modelo pensional de
Colpensiones. Si no se aclara el origen real del desfase entre ingresos
y gastos del sistema de pensiones, Colombia tendrd una nueva y

fallida reforma pensional.

El tema es grave porque el debate estd rodeado de inexactitudes,
pero sobre todo, porque los errores cometidos en 1993, lejos de
corregirse, se repiten y distorsionan ain mas la realidad. Antes de la
Ley 100, el déficit del sistema pensional no era un problema urgente
por ser muy bajo, menos del 1% de PIB [BanRep 2006].

Probablemente por esas razones, en ese momento no se
especificaron los distintos componentes del desbalance entre
aportes y pagos. Desde 1990 hasta el 2006, el déficit pensional entré
en una etapa de crecimiento acelerado, con pequeiias fluctuaciones,
pero ya en niveles superiores al 3.5% del PIB [cGclp 2017]. Esa
preocupacion que se planted como una de las justificaciones para la
reforma de 1993, mds que urgente, era el paso preparatorio para
prever su crecimiento futuro.

Sin embargo, las pocas reservas del sistema, sumadas al rapido
envejecimiento de la poblaciéon colombiana, y al poco aumento de
las cotizaciones anunciaban el futuro crecimiento de ese déficit
pensional. Inevitablemente, este se elevaria ain mas por esa nueva



realidad demografica que se traduce en menor crecimiento de las
cotizaciones frente al pago creciente de pensiones. Ahora bien,
cuando llega al 4% del PIB, la necesidad cambia, y demanda que se
incluya el andlisis de los regimenes especiales, su contribucién al
déficit, y obviamente, su evolucién en el tiempo.

GRAFICA 19. PENSIONES: GASTO PUBLICO PROMEDIO POR PAIS, 2016
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Fuente: Elaboracién del autor con datos tomados de [OECD 2017]

Si bien Colombia figura entre los paises con menor peso fiscal
originado en las pensiones —3.4% del PIB frente a 8.2% promedio
mundial [0EcD 2017]—, hoy el desface entre ingresos y gastos si merece
un analisis profundo de todos los factores que lo afectan (rafica 19).

Para realmente entender de donde surge el gran déficit pensional es
necesario reconocer que [1] no es cierto que el Unico responsable de
ese déficit es el RPM. [2] Lo que pocos aceptan es que ese déficit es
el resultado de la Ley 100, es decir, una decisiéon del Estado que frend
el ingreso de nuevos afiliados a Colpensiones dejandole todos los
costos de los pensionados [Lépez M. 2017]. [3] Las caracteristicas
especificas de los regimenes especiales que inevitablemente los
convierten en grandes generadores del déficit.

Al analizar los componentes de este déficit pensional se cae de nuevo
en el argumento mas utilizado para apoyar la idea de la nueva



reforma y la consolidacidon del régimen de capitalizacion individual
(tabla 2). La mayor proporcién del déficit lo genera Colpensiones —
heredero del ISS— con el 35.1%; le sigue FOPEP con 28.8%; la Fuerza
Publica con 18.7%; y finalmente, el Magisterio y otras instituciones
publicas con mds del 8% cada uno [MinHacienda 2017].

TABLA 2.DEFICIT FISCAL: COMPONENTES POR REGIMEN PENSIONAL, 2016
PAGO PENSIONES  PARTICIPACION

(billones de pesos) EN DEFICIT
ISS - Colpensiones 104 35.10%
100%
FOPEP 8.54 28.80%
18.7%
Fuerza Publica 5.55 18.70% 8.9%
8.5%
Magisterio 2.65 8.90%
o

Otios 252 850% WISS - Colpensiones FFOPEP

Fuerza Publica Magisterio

TOTAL 29.66 100.00% Otros Total

Fuente: Elaboracién del autor con datos de [MinHacienda 2017]

La conclusién obvia es que el 65% del déficit pensional no se acaba si
se elimina el sistema que dirige Colpensiones y no se actua sobre los
otros esquemas pensionales desfinanciados o apoyados
directamente por el Estado.

GRAFICA 20. DEFICIT FISCAL: EVOLUCION DE LOS DISTINTOS COMPONENTES
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Nota: ? Incluye Cajanal, Fondo Pasivo Ferrocarriles y Colpuertos, entre otros.

Fuente: [MinHacienda 2017]
Para evaluar las hipdtesis que han manejado los sectores que
defienden el sistema de ahorro individual es importante observar las
tendencias que presentan los distintos componentes del déficit
pensional (crafica 20). Una mirada a este comportamiento entre el 2010



y 2016 no sustenta la hipotesis de un déficit pensional explosivo. En
el comportamiento del déficit total se observa una tendencia
creciente durante este periodo, pero tiende a estabilizarse.
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Simplemente enunciar que los fondos de pensiones sefalados
generan este déficit, o en qué porcentaje contribuyen a él, no
permite ningun tipo de analisis que responda a las crecientes
necesidades de la poblacidn colombiana ni a las demandas de
recursos fiscales del Estado; dos puntos sustantivos en una nueva
reforma pensional.

Se debe partir de reconocer que Colpensiones estd en el ojo del
huracdn, y no solo por ser el sistema al que se le atribuye este déficit
pensional. No se puede negar que el sector privado tiene un interés
obvio en el fortalecimiento de las AFP, basado en su contribucién al
mercado de capitales y en que los 240 billones de pesos que han
acumulado esos fondos pueden financiar grandes obras de
infraestructura en Colombia [sFc 2019]. Légicamente, ese interés
también debilita la posicion del RPM. Pero ademas, Colpensiones es
hoy una competencia fuerte de esas AFP porque sus pensiones son
mas altas y sus costos administrativos menores. Tan es asi, que ya
comenzd la desbandada de regreso a este sistema; razones
suficientes para seguir enfocando el debate en el déficit que esa
entidad genera mas que en el costo fiscal que originan los regimenes
especiales.

Si bien debe reconocerse que mientras haya un sistema de reparto,
Colpensiones seguira generando un déficit por las condiciones
demograficas actuales y las que se prevén, llegd el momento de
analizar seriamente cdmo estos otros regimenes son responsables
del 65% de ese desfase fiscal.

Con base en la Constitucion [1991, Art. 48], la CC [1996, c-173] definid de
manera precisa los regimenes especiales de pensiones:



La Carta Politica no establece diferenciaciones dentro del universo de
los pensionados. No obstante, el legislador puede disefiar regimenes
especiales para determinado grupo de pensionados, siempre que tales
regimenes se dirijan a la proteccion de bienes o derechos
constitucionalmente protegidos y no resulten discriminatorios. Es el
caso del establecimiento de un régimen pensional especial para la
protecciéon de los derechos adquiridos por un determinado sector de
trabajadores.

De hecho, la CC considera que el tratamiento diferenciado, lejos de
ser discriminatorio, favorece a los trabajadores a los que cobija
[Minsalud 2018]. En razdn de lo anterior, estos regimenes fueron
disefados para a garantizar a unos grupos poblacionales, un nivel de
proteccién diferente al ofrecido por el SGP.

Sin embargo, el Acto Legislativo 01 [2005, Par. Trans. 50.] establece que "...
no habrd regimenes especiales ni exceptuados, sin perjuicio del
aplicable a la Fuerza Publica, [y] al Presidente de la Republica." Pero
al mismo tiempo crea una excepcién adicional para "los miembros
del cuerpo de custodia y vigilancia Penitenciaria y Carcelaria nacional
[a quienes] se les aplicara el régimen de alto riesgo" [ibid.].

Este acto también fija la terminacién de todos los demas regimenes
especiales estableciendo que "no podran extenderse mas alla del 31
de julio de 2010; excepto para los trabajadores ... [con] al menos 750
semanas o su equivalente en tiempo de servicios ... a los cuales se les
mantendra dicho régimen hasta el afio 2014" [ibid.]. El gran problema
con definir el tiempo de terminacién es que se enfrenta con el
derecho adquirido de los colombianos establecido claramente en la
Constitucion [1991, Art. 58]. Tan es asi, que la Sentencia 928 [2006] declaré
sobre dicho acto, su "inconstitucionalidad por vulneracion al derecho
al trabajo, ... es decir, se trataria, prima facie, de un caso de
inconstitucionalidad por omisién relativa."

Todo lo anterior es relevante porque afecta directamente la relacién
de los regimenes especiales con el déficit fiscal. Aunque un Acto
Legislativo decreta el fin de estos regimenes, el derecho adquirido
constitucionalmente mantiene la vigencia de aquellos a eliminar



hasta que fallezca el ultimo de sus afiliados. De tal manera, hoy en
Colombia son tres los regimenes especiales que mas contribuyen al
déficit pensional.
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Uno de los avances de la Ley 100 [1993, Art. 130] fue la creacién de FOPEP
como "una cuenta especial de la nacién, sin personeria juridica,
adscrita al Ministerio del Trabajo, cuyos recursos se administran
mediante encargo fiduciario" [Decreto 1132 1994b]. Este fondo recoge el
gran desorden de las pensiones de los empleados publicos del orden
nacional, pagadas directamente del PGN, por falta de reservas para
responder a las obligaciones con sus pensionados.

GRAFICA 21. FOPEP: PENSIONADOS POR NUMERO DE SML, 2017
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Fuente: Elaboracién del autor con datos de [FOPEP 2017]

FOPEP asumid los problemas pensionales de 34 entidades publicas
nacionales (Grafica 21). En 2017 pagd pensiones por 9.2 billones de
pesos, y en promedio, es decir, respondidé por 322,097 pensionados
—83% de ellos recibe entre uno y cuatro salarios minimos—, y en
promedio, cada uno de ellos le costé a la nacién aproximadamente
$28.5 millones de pesos [Fopep 2017]. La tasa de participacion del fondo
en el déficit se ha estabilizado cerca de 28.8%, aunque su monto
sigue aumentando (Grafica 22).



Si bien FOPEP es el segundo mas alto del déficit pensional, también
puede ser el primero en desaparecer, en la medida en que aquellos

pensionados del sector GRAFICA 22.FOPEP: PAGO EN PENSIONES
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que determine cuando se Fuente: Elaboracién del autor con datos [FOPEP 2017]
finiquitara el FOPEP, y por tanto, la nueva reforma pensional tiene
que tomar en cuenta el creciente esfuerzo fiscal que significa
financiar este tipo de pensiones.
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Este fondo estd compuesto por las Cajas de Retiro de la Fuerzas
Armadas y de la Policia Nacional de Colombia. Es el mas antiguo de
todos los regimenes especiales existentes y esta claramente regulado
por la Ley 923 [2004]. Sus beneficiarios son oficiales, suboficiales,
agentes, y partir de ese afio, soldados e infantes de marina
profesionales de las Fuerzas Militares y de la Policia Nacional.

Tal vez su principal diferencia con otros fondos es que reconoce los
sacrificios y peligros de la profesidon militar, y por lo tanto, contempla
que sus afiliados pueden verse forzados a pensionarse’ a edades
muy tempranas por el riesgo de su oficio. El desgaste tanto fisico
como mental disminuye la edad de retiro lo que se traduce en
pensiones de mas larga duracion. De igual manera, los aportes del

Y Y Y Y Y el lalalalalalalalal

7 En estos fondos no se habla de pensién sino de sueldo de retiro para sus afiliados.



personal militar son de solo 5% de su ingreso mensual, comparado
con el 16% que la ley obliga al resto de los colombianos [ibid.].

En muchos paises del mundo los fondos de pensiones de la Fuerza
Publica no siguen las normas que aplican al resto de la poblacién.
Colombia no solo tiene uno de  GrArica 23.FUERZA PUBLICA: PAGO EN PENSIONES
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ineludible, y por lo tanto, el déficit pensional que genera es una
realidad que no va a cambiar ni siquiera en el largo plazo. Si bien hoy
es claro que el monto sigue creciendo, es innegable que su
participacion dentro del déficit total se ha estabilizado (Grsfica 23). De
todos los regimenes especiales, este fondo es el Unico en el que
dificilmente se pueden introducir reformas que aumenten los
aportes de sus afiliados o reduzcan sus beneficios de manera que se
cambie su contribucidén al déficit pensional que hoy genera.
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La Ley 91 [1989] cred este fondo destinado a pagar las prestaciones
sociales de los docentes vinculados por nombramiento al Gobierno
Nacional o entidad territorial. Tiene la caracteristica de ser una
"cuenta especial de la nacién, con independencia patrimonial,
contable y estadistica, sin personeria juridica y cuyos recursos seran
manejados por una entidad fiduciaria estatal o de economia mixta"
[MEN 2017].



Entre los regimenes especiales este es el fondo mas joven, y su
contribucidn al déficit pensional fue muy posterior a su creacién. Una
caracteristica interesante es que es el Unico donde la edad de
jubilacidn tanto para hombres como para mujeres es igual, 57 anos.
Aunque en su origen sus afiliados recibieron privilegios adicionales,
a partir de la Ley 812 [2003b, Art. 81] estos deben cumplir con los demas
requisitos establecidos por la Ley 100 [1993]. Sin embargo, este
cambio generd en la practica dos regimenes: los vinculados hasta el
2 de junio de 2003 que tienen mayores privilegios, y aquellos
nombrados con posterioridad que deben seguir la Ley 100.

Durante sus primeros diez
afos, el FOMAG no generd
déficit pensional [MinHacienda e o
2017], a pesar de recibir una *>°°
transferencia neta del PGN. A ¢ 00 8%
partir de la expedicién del
Estatuto Docente [2002] y de la
Ley 812 [2003b] el fondo crece
significativamente, asicomolo s 2%
hace su participacién en el
total del déficit pensional
(crafica 24). Hoy en dia, este
ultimo es cerca del 10%

GRAFICA 24.MAGISTERIO: PAGO EN PENSIONES
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[MinHacienda 2017].

A pesar de la dindmica que ha mostrado el déficit del FOMAG, el
proceso de controlarlo ya se inicié con la decisién de 2003 de incluir
a los nuevos afiliados al SGP. Sin embargo, la diferencia en la edad de
jubilacion con el resto de la poblacién —dos afios mas para las
mujeres, y tres menos para los hombres— puede tener un impacto
que no se ha dimensionado, pero que se debe tomar en cuenta en la
nueva reforma pensional.
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Simplemente por rigurosidad académica, no puede dejar de
mencionarse que existe otro régimen especial, sin nombre, que
genera el 8.5% del déficit pensional [ibid.]. Si bien no es claro que
entidades lo componen lo que si es innegable es que son deudas
pensionales del Estado que perduran en el tiempo. El nombre de
algunas de ellas —como Colpuertos y Ferrocarriles Nacionales—
permite asumir que el déficit generado responde al pago de
pensiones de empleados de empresas estatales con fondo de
pensidn propios que ya no existen, pero cuyos trabajadores
mantienen el derecho adquirido a pensidn.

Por lo tanto, una nueva reforma pensional no puede garantizar su
reduccién, y mucho menos, acelerar su desaparicién. Sus indicadores
muestran una rdpida tendencia decreciente, con lo que se confirma
que este fondo especial tiene una vigencia limitada en el tiempo.
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Esta rdpida mirada a través de los componentes del déficit
pensional colombiano muestra claramente que no hay una relacién
ente Colpensiones y los regimenes especiales. El primero es un
sistema que genera un déficit pensional gracias a una decisién del
Estado, expresada en la Ley 100. Los segundos son el reconocimiento
a unas actividades que por sus caracteristicas, su nivel de riesgo, y el
desgate de sus afiliados justifica condiciones especiales para
asegurar una vejez digna. Estos dos grupos son los Unicos
contribuyentes al déficit pensional colombiano, Colpensiones con el
35% y los segundos con el 65%.

Mas importante adn es que el andlisis de los regimenes especiales
evidencia que es muy poco lo que una reforma pensional podria
hacer para reducir significativamente el déficit que esos fondos
especiales generan. Dos de ellos ya iniciaron un proceso claro de
terminacion, pero de duraciéon indefinida; y el otro, el de la Fuerza
Publica es intocable gracias al Acto Legislativo 01 [2005].



De lo anterior se desprende la conclusidn mds importante para el
nuevo debate pensional. Si como lo plantean los defensores de las
AFP, se acaba con Colpensiones, el déficit no se elimina porque sigue
vigente y sin tocar el 65% del mismo. Pero ademas, las obligaciones
pensionales del RPM no pueden cancelarse porque son derechos
adquiridos y vigentes de los afiliados. Entonces, équién asume ese
35% que queda flotando? Obviamente el fondo especial otros, a
donde llegan los pensionados de entidades fracasadas del Estado,
que pasaria de 8.5% a 43.5%; o mejor, a casi la mitad del déficit
pensional actual. En otras palabras, pensar que la mejor manera de
promover una reforma pensional es proponiendo que se acabe
Colpensiones, o que hay una férmula para eliminar el déficit
pensional, es desconocer las realidades de Colombia y los derechos
de sus pensionados.

1 DEEICIT OCLII TO

Para comenzar a identificar este complejo y grave déficit
oculto de un sistema precario de proteccidon social, basta con
comparar las cifras colombianas de cubrimiento pensional de la
poblacién mayor con aquellas del resto de América Latina. Es ya
conocido entre los expertos que paises del Cono Sur como Uruguay,
Argentina, y Chile tienen una larga tradicién de amplias coberturas
de sus sistemas pensionales. Sin embargo, sorprende que paises
como Bolivia, Brasil, Panama, y Ecuador, entre otros superen
ampliamente la cobertura de los mayores de 65 afos en Colombia
[HelpAge 2015]. También es paraddjico que el nivel de desproteccion
colombiano se asimile mas a los indices de cobertura de paises de |la
region con niveles de desarrollo muy inferiores (rafica 25).

Entonces, la primera dimensién del déficit que no se considera
nacera de la altisima proporcién de adultos mayores que poco se
atiende y que carecen de ingresos necesarios para su supervivencia.
Pero hay una cara adicional —que no tiene que ver con los regimenes
especiales— y es el costo de incluir en el sistema pensional a ese
amplio sector de colombianos que hoy no cotizan por su bajo nivel



m
m
m
wn
x

de ingreso, o por estar en la informalidad y que también llegaran a la
vejez desprotegidos.

GRAFICA 25. A.L: MAYORES DE 65 ANOS CON PENSION, 2015
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Nota: Algunos paises incluyen pensiones asistenciales, pero Colombia solo muestra pensiones contributivas.
Fuente: Elaboracién del autor con datos de [HelpAge 2015]

Una verdadera reforma al sistema pensional debe preocuparse mas
por resolver estos dos problemas que obsesionarse con reducir el
déficit pensional. Muchos descartan estas dos realidades sin darse
cuenta del inmenso problema que representara para el pais el
envejecimiento de esa poblacidn (Grafica 26); aln mas, niegan que la
sociedad colombiana tiene la obligacién y el reto de proteger al
adulto mayor, hoy y siempre.

GRAFICA 26. COLOMBIA: POBLACION POR GRUPO DE EDAD, 1950 - 2100
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Fuente: Elaboracién del autor con datos de [CEPAL 2017]



Estos dos aspectos no se tomaron en cuenta hace 25 anos, pero hoy
son centrales en la discusién. La razén es muy sencilla: la mayoria de
la poblacién trabajadora del pais no ha estado, ni esta cubierta por
un sistema pensional, de manera que no debe sorprender la baja
proporcion de adultos mayores que reciben actualmente una
pensiéon. Ademds, los nuevos programas complementarios no
resuelven —ni siquiera parcialmente— la crisis que enfrentan los
adultos mayores que nunca pudieron armar una pension.

Por las caracteristicas de la economia colombiana, abordar los dos
temas sacara a la luz ese déficit pensional oculto, y como lo urgente
mata lo prioritario, hay un gran peligro: un esfuerzo gubernamental
inmediato que se limite solo a solucionar la situacidon de los mayores
de 65 anos y que sacrifique la urgencia de aumentar la cobertura
pensional activa o contributiva.
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A la fecha, Colombia tiene ocho millones de cotizantes en el RPM y
el RAIS. Muchos de ellos no son permanentes por las interrupciones
en su trabajo, especialmente, quienes estan bajo contratos de
prestacién de servicios. Eso significa que de los 38.6 millones de
colombianos en edad de trabajar, el 80% queda excluido del sistema
pensional. Entre estos, 24.7 millones son econédmicamente activos,
pero el 66% esta por fuera del sistema. De los 22.3 millones de
ocupados, el 64% no cotiza a su pensidn [DANE 2019]. Aun si se incluyen
quienes cotizan a la Fuerza Publica, la proporcidn de la poblaciéon no
cubierta solo es levemente inferior a la anterior. De tal manera, una
reforma pensional que solo revise, ajuste, o modifique los dos
regimenes existentes excluiria a casi toda la poblacién colombiana
en edad de trabajar (Grafica 27).

Es imposible hacer una reforma pensional que ignore la necesidad, y
mas aun, el costo de incorporar a toda su poblacién al sistema. El
tema de fondo es la situacién del mercado laboral colombiano que
requiere reformas estructurales, algunas con efectos en el largo
plazo, que precisamente por eso deberian iniciarse de inmediato.



Este es el caso del acceso de amplios sectores del pais a una buena
educacidn, salud, y bienes publicos.

Si bien ha aumentado la clase media, y se ha reducido la pobreza a
28%, los vulnerables® son el 37% de la poblacién [paNE 2018f]. Estas
cifras. demuestran que dos GRAFICA 27.COLOMBIA: EXCLUIDOS DEL
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transferencias directamente del Estado o de sectores de altos
ingresos en un esquema redistributivo. Lograrlo, inevitablemente
genera un déficit pensional, hasta ahora oculto.

La situaciéon de la mayoria de la poblacién es compleja, pero ademas,
existen sectores para los cuales la incapacidad de construir
pensiones de vejez es aun mucho mayor (Grafica 28). Entre ellos se
encuentran las mujeres y la poblacién rural que se enfrentan a serias
barreras para garantizar una pension al finalizar su vida productiva.
El caso de las mujeres es preocupante porque su tasa de
participaciéon en el mercado laboral es 53.6% en 2018, cifra muy
inferior a la de los hombres, 74.8% [DANE 2018d]. Con el peso de la
economia del cuidado,® con ingresos laborales inestables e inferiores
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8 Vulnerables son aquellos individuos que lograron superar la linea de pobreza, pero
que pueden volver a caer en ella si cambia su situacion laboral, familiar, o personal.

° La economia del cuidado son aquellas labores que realizan mayoritariamente las
mujeres dentro del hogar, no reconocidas ni remuneradas, pero que pueden hacer
terceros. DANE [2014] afirma que la economia del cuidado representa entre el 19% vy el
20% del PIB.



a los de los hombres, y con una expectativa de vida superior, las
mujeres enfrentan una mayor desproteccién.

GRAFICA 28. COLOMBIA: PENSIONADOS POR GENERO Y AREA, 2017

40% 35.7%
29.0% 29.3%
30%
24.4% 24.4%
20.7%
20%
7.5% o7
10% 20
° 5.1%
0%
Mujeres  Hombres Total Mujeres  Hombres Total Mujeres  Hombres Total
TOTAL RURAL URBANO

Fuente: Elaboracién del autor con datos de [DANE 2018d]

Si no cambia su situacién laboral, las mujeres solo podrian tener
pensiones a través de mecanismos de transferencias, que
finalmente, aumentarian también ese déficit pensional. Sin
embargo, en este caso si hay una alternativa que los demas grupos
no tienen, y que podria no generar déficit pensional: "reducir el peso
de la economia del cuidado distribuyéndolo entre el Estado, el
mercado, y otros miembros de la familia, de manera que ellas
puedan aumentar su participacidon en el mercado de trabajo" [Lopez M.
etal. 2015], y puedan armar sus propias pensiones.

De no tomar en cuenta el rdpido envejecimiento de la poblacién en
la nueva reforma pensional, la grave desproteccion del adulto mayor
en Colombia pasaria a ser critica; especialmente en el caso de las
mujeres, mas longevas que los hombres, y con una mayor posibilidad
de terminar sus dias en la indigencia. En otras palabras, el Estado esta
ad portas de una crisis pensional de proporciones inimaginables.
Cualquiera que sea la estrategia que se adopte, necesariamente va a
generar un déficit en las cuentas del Estado, pero la alternativa no es
evadir el problema.



Varios gobiernos han tratado de encontrar soluciones a esta dificil
realidad social a través de dos programas que buscan generar
ingresos para la vejez: Colombia Mayor y BEPS. Sin duda estas
estrategias buscan apoyar a sectores de ingresos muy precarios, pero
sus bajas coberturas no resuelven su condicién de marginalidad, ni
tampoco la pérdida de calidad de vida de los adultos mayores de la
base de la pirdmide de ingresos en el pais. Por ejemplo, en Colombia
Mayor hay 1.5 millones de adultos mayores que reciben un subsidio
econdmico directo que va desde $40,000 hasta $150,000 cada dos
meses; es decir, un valor que se encuentra por debajo de la linea de
pobreza absoluta, $240,000 pesos mensuales [c.Mayor 2018].

Definitivamente, la situacién del adulto mayor es inconcebible, y
requiere de forma inmediata la intervencidn real del Estado y de la
sociedad civil. Mejorar el final de sus dias solo se lograra con recursos
publicos. La Unica manera de aumentar los dineros de la nacién es a
través de reformas tributarias que aumenten el peso de los
impuestos sobre el PIB. Hoy ese peso es 13% [Hoyos 2017], Y estd muy
por debajo del promedio latinoamericano que es superior al 22%
[OECD et al. 2018]. Es tal la dimensidn del problema que ni las estrategias
actuales, ni medidas de otro tipo podran evitar que crezca el
empobrecimiento del adulto mayor en Colombia, y mucho menos
que se solucione.

En sintesis, ni la sociedad colombiana, ni el Estado pueden seguir
ignorando la existencia de ese déficit pensional oculto, que ademas
de las repercusiones fiscales que tiene para el pais, muestra que la
verdadera bomba pensional es el costo social de millones de
colombianos que le aportaron a la sociedad para terminar en la
indigencia.

T

—
\

El problema pensional en Colombia tiene dos dimensiones
que requieren soluciones simultaneas, inmediatas, pero creativas: [1]
cémo se aumenta la cobertura contributiva de un pais con una



informalidad del 50% en su mercado laboral y con unos niveles de
ingreso muy bajos; y [2] cdmo se resuelve la situacion de los adultos
mayores que hoy enfrentan los niveles mas altos de pobreza del pais.
Los dos grupos tienen una caracteristica comun: sus derechos
constitucionales estan siendo violados hoy. La impostergable
solucién necesariamente genera un déficit pensional porque
requiere de la intervencion del Estado.

Es evidente que bajo las condiciones del mercado laboral actual,
cualquier sistema pensional totalmente contributivo no es viable.
Adema3s, es muy probable que continde incumpliendo con el criterio
fundamental de suficiencia. Por consiguiente, se necesita un sistema
que en vez de deteriorar, mantenga el nivel de vida de sus afiliados
al término de su vida productiva. La Unica solucién para cumplir con
ese criterio para la mayoria de la poblacidn colombiana es con
transferencias, o bien de los sectores de ingresos altos o por aportes
fiscales. Esto genera un déficit pensional.

De igual manera, como el 65% de los adultos mayores hoy no reciben
pensidon es fundamental establecer un esquema de pensiones no
contributivas. De nuevo, esto solo se logra con transferencias de los
sectores de ingresos altos a través de impuestos generales o
directamente del Estado, lo que también genera déficit pensional.

El debate apenas empieza y ya hay algunas propuestas de reforma
que ameritan discusidon a fondo. Sin embargo, como se debe partir
por aceptar que una verdadera solucién pensional para Colombia
implica necesariamente generar un déficit fiscal, el debate no puede
girar en torno a la reduccién del peso fiscal de las pensiones, sino
alrededor de la gente.

Los regimenes especiales actuales se crearon "para determinado
grupo de pensionados, siempre que tales regimenes se dirijan a la
proteccién de bienes o derechos constitucionalmente protegidos" [cc
1996, c-173]; es decir, para responder a caracteristicas particulares de
sectores especificos de la poblacidn, que a pesar del Acto Legislativo
01 [2005], aun son obligaciones vigentes que el Estado no puede
evadir. Pero ademds, las palabras de la CC [2006] claramente



dictaminan que en aras de velar por la sostenibilidad fiscal del SGP,
no se puede vulnerar el derecho adquirido de los trabajadores. Por
lo tanto, pensar que esos regimenes van a desaparecer pronto es tan
absurdo como creer que esquemas especiales para la poblacién
vulnerable no se necesitan en Colombia.

Desconocer uno de los mandatos de la Constitucién [1991, Art. 13] que
claramente define que "el Estado protegera especialmente a
aquellas personas que por su condicidn econdmica, fisica, o mental
se encuentren en circunstancia de debilidad manifiesta," es negar
gue esa es la solucidén para la situacidn actual de los excluidos®® y de

los adultos mayores.

Basados en los claros mandatos de la Constitucidon [1991] y en la
experiencia de los regimenes especiales es posible disefar
estrategias de politica similares que se centren en responder
realmente a las demandas de estos dos sectores de la poblacién. De
hecho, de alguna manera con la creacién de programas como
Colombia Mayor y BEPS, el Estado reconoce que tiene que asignar
recursos fiscales a estos sectores. Sin embargo, ya es evidente que
esas estrategias no tienen la dimensidén que se requiere y estan muy
lejos de siquiera acercarse al principio de suficiencia.

Entonces, para el grupo de los excluidos que puede asimilarse a la
situacion de los afiliados al FOMAG con su proceso subsidiado de
inserciéon gradual al SGP, se necesita un régimen transitorio bajo el
mismo principio. Si bien, este nuevo régimen generaria un déficit
pensional durante su etapa de inclusion, la de transicién permitiria
no solo reducirlo, sino evitar que ese gran grupo poblacional termine
engrosando el de los adultos mayores en situacion critica de pobreza.
La gran pregunta es cdmo se financiaria. La respuesta es simple.
Actualmente, tanto en el SGP como en el RAIS existen fondos de
garantia de pensién minima que no se han utilizado adecuadamente
y que representan voliumenes muy significativos de recursos. El
mejor uso para esos dineros es subsidiar una parte del costo de la
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10 E| término excluidos es utilizado por el autor solo para facilitar la comprensién del

grupo de personas especifico al que se refiere, y por lo tanto, debe aclararse que no
es el nombre que se le da al grupo en mencidén.



afiliacion de este grupo al sistema pensional general. Igualmente,
puede negociarse tanto con Colpensiones como con las AFP un
aporte reducido, por un tiempo limitado, mientras se reactiva la
situacidon laboral de estos nuevos afiliados.

La Constitucidn [1991, Art. 13] es contundente para justificar la creacién
de un régimen del adulto mayor. Guardadas las proporciones, sus
caracteristicas son muy similares al fondo de la Fuerza Publica en el
sentido de que es una obligacidn que el Estado no puede evadir. Este
grupo poblacional ya le prestd un gran servicio a la sociedad, y por la
precariedad de su vida esta en una etapa donde ya no puede generar
los ingresos necesarios para su supervivencia. El costo fiscal inicial de
este régimen va a ser muy alto en el mediano plazo por dos razones:
[1] porque los afiliados no pueden contribuir al sistema, y [2] porque
las subvenciones tienen que ser muy superiores y mas constantes
que las ofrecidas por Colombia Mayor

o por BEPS. Ningin pais del mundo
puede considerarse un
Lo que debe resaltarse es la relaciéon Estado Social de Derecho si
A abandona amplios sectores
directa entre estos dos nuevos de su sociedad a su suerte.
regimenes propuestos. En la medida Ninguna sociedad puede
en que el régimen transitorio de los considerarse desarrollada si
. . olvida a sus ancianos.
excluidos aumente el numero de

A CECILIA LOPEZ MONTARNO
personas que pueden construir Presidente de CiSoe

pensidon de vejez, el de los adultos

mayores demandara menos recursos, e inclusive, podra llegar a bajar
el déficit que genera. De nuevo, écdmo se financia? La respuesta es
aun mas simple. Primero todos los recursos asignados a Colombia
Mayor, a los BEPS, y las transferencias econdmicas para ese sector
poblacional deben ir a este nuevo régimen. El faltante debe provenir
de nuevos impuestos, o de la reasignacidon de algunos como el cuatro
por mil que se planea desmontar.

En conclusién, en una sociedad tan desigual como la colombiana es
imposible lograr un sistema pensional que no genere un déficit fiscal,
a menos que se quiera asumir el costo de una vejez miserable para
una parte importante de colombianos. Esta propuesta es



simplemente un esbozo inicial para mostrar que: [1] si es posible
buscar soluciones creativas, de dimensiones muy superiores a las
que se han planteado hasta ahora; [2] ya se cuenta con una base legal
sélida para avanzar sobre ella; [3] este tipo de solucién es un paso
para avanzar hacia la construccidn del Piso de Proteccién Social (PPS)
recomendado por ILO [2014b]; y [4] sobre todo, es una propuesta
donde la gente estd primero.

Ningun pais puede considerarse un Estado Social de Derecho si
abandona a su suerte a tan amplios sectores de su sociedad. Ninguna
sociedad puede considerarse desarrollada si olvida a sus ancianos.
De nuevo, la verdadera bomba pensional no es el déficit pensional
que se genera, sino la critica situacién de abandono de la gran
mayoria de los colombianos.
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Después de 25 aiios de funcionamiento, el SGP creado por la Ley 100
[1993] no ha logrado cumplir de forma satisfactoria la funcién de
protecciéon econdémica a la vejez en Colombia. El sistema fue
disefiado bajo el principio de que dos regimenes —el RPM
administrado por Colpensiones, y el RAIS administrado por AFP—
coexistieran y compitieran por los afiliados. Este arreglo, atipico en
el contexto internacional, junto con la falta de articulaciéon del SGP
con otros mecanismos no contributivos de proteccién contra la vejez,
ha resultado en un sistema regresivo, con herramientas internas de
solidaridad ineficientes, y con oportunidades de arbitraje en
detrimento del fisco, entre otros problemas.

Las grandes dificultades del SGP son cuatro: [1] baja cobertura, [2]
alta inequidad, [3] inanidad de los mecanismos de solidaridad, y [4]
alto costo fiscal.

La cobertura de un sistema pensional se puede evaluar desde dos
angulos: [1] la cotizacidn y ahorro de los trabajadores en la fase activa
laboral; y [2] el alcance que tienen las pensiones sobre la poblacién
objetivo, en este caso los adultos mayores. Con respecto al primero,
solo el 35% de la PEA cotiza a pensiones (crafica 29). Este bajo alcance
del sistema pensional en |la etapa laboral activa es consistente con la
muy baja tasa de cobertura sobre la poblacién objetivo: solo el 24%



de las personas mayores de 65 afos recibe una pensidn [DANE 2017a].
Pero lo mas grave es el hecho de que bajo los pardmetros actuales, y
de mantenerse el statu quo, esta cifra se reducird a niveles que se
estiman cercanos al 19% en 2050 [IDB 2015, 20].

GRAFICA 29. COBERTURA DE LA PEA
Cotizantes activos/PEA

35%
30%

25%

X ¢ X
‘c*”.§e\° 0\0%3'
© ] ° X = o v
7 oo ¥ x® X X R : ~
20% s 8 8 x . x 2 2 8 8 8 g K8 °
s o 2 &8 ¥R I BT e g 2 R
o o ) n w8 N 9 o o
15% AR T B T I ~
- -
® R
3
% o X
e N
- N o © 9 & ° x ° °
D I R S N N R o ° ° ° X o N N
5% S s d % a8 & & F 8 8 S & 8 X & 0o
mmc\mc\mwmoowg,\odmm

0%

1997 1999 2001 2003 2005 2007 2009 2011 2013 2015 2017
RPM RAIS

Fuente: [Fedesarrollo 2017b, 26] con informacién de [CEPAL 2017; SFC 2018b]

Gran parte del problema de cobertura se debe a que Colombia es
una economia predominantemente informal, factor que se convierte
en una barrera estructural a la ampliacién del régimen contributivo.
La Ley 100 [1993] definié que la base de cotizacién nunca podria ser
inferior a un SMLV, lo que implica que de entrada, cerca del 40% de
la poblacidn se ve excluida del sistema por tener ingresos por debajo
de este limite.

A esto se suma que una alta proporcién alterna continuamente entre
trabajos formales e informales, con lo que incluso aquellos que
cotizan eventualmente al régimen contributivo, no lo hacen de
manera continua. Por ello, no alcanzan a reunir los requisitos para
obtener una pensién minima —que por precepto constitucional— no
puede ser tampoco inferior a un salario minimo legal. A esos
cotizantes se les hace una devolucion de saldos en el RAIS o una
indemnizacion sustitutiva en el RPM; es decir, se les devuelve en un
solo pago el ahorro acumulado durante toda la etapa laboral,
dejandolos sin una renta vitalicia que les pueda proveer una senda



de ingresos estable para la vejez, y con ello, aumentando la
probabilidad de que queden en estado de pobreza y vulnerabilidad.
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El sistema pensional colombiano se caracteriza también por un alto
grado de regresividad que se materializa en dos dimensiones. En
primer lugar, la cobertura del sistema es mayor a medida que
aumentan los niveles de ingreso y educacién, por lo que el nuUmero
de pensionados aumenta con el estrato socioeconémico. Segundo, y
quizds mas grave, la asignacion de subsidios pensionales es
desproporcionadamente mayor para los trabajadores de altos
ingresos. Se estima que los subsidios asociados a los pagos
pensionales del RPM se dirigen en un 86.3% al quintil de ingresos
mas altos, mientras que los dos primeros quintiles solo reciben el
0.3% de los mismos [Nufiez 2009, 68].

Adicionalmente, mas alla de la inequidad vertical —efecto regresivo
sobre la distribucién del ingreso—, el SGP colombiano sufre de
inequidad horizontal porque un trabajador que cotiza al régimen
publico recibe una pensién y beneficios mayores que otro trabajador
afiliado al régimen privado, con las mismas caracteristicas.’

La inequidad y regresividad del sistema se ven agravadas por los
problemas propios de sus mecanismos de solidaridad. El sistema
cuenta con dos fondos solidarios: [1] el FGPM —exclusivo del RAIS—
al que aportan todos los cotizantes de este régimen sin importar su
nivel de ingresos; y [2] el Fondo de Solidaridad Pensional (FSP) al que
aportan los pensionados de mas de 10 SMLV y los cotizantes de mas
de cuatro SMLV, independientemente del régimen al que aporten [Ley
100 1993, Art. 83 y 84].
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1 La ventaja regulatoria de pensionarse en el RPM es cierta para la mayor parte de los
trabajadores de ingresos medios y altos. Para los trabajadores con ingresos mas bajos
la prestacion pensional en ambos regimenes es idéntica —un SMLV—. Sin embargo,
dados los requisitos de semanas minimas requeridas, les conviene mas pensionarse
por el RAIS, que es otra inequidad horizontal.



Desde su creacién con la Ley 797 [20034, Art. 14], el FGPM se disefid para
garantizar una mesada pensional igual a un salario minimo a los
afiliados al RAIS, que cumplan unos requisitos minimos en tiempo de
cotizacién. Este fondo ha experimentado una capitalizacidn
constante desde su creacidn, pero ha fallado en cumplir su propdsito
solidario por dos razones. La primera es que impone estrictas
condiciones de acceso al beneficio, como demostrar que no se
cuenta con ingresos alternativos mayores a un SMLV, donde la carga
de la prueba para acceder a una renta Vvitalicia recae
paraddjicamente sobre los mismos afiliados. La segunda, a los
afiliados que no logran cumplir los exigentes requisitos de acceso al
FGPM, y por tanto, no reciben ningln subsidio, no se les devuelve su
contribucién al fondo solidario, que es significativa —1.5% del salario
del 16% total que se aporta—. Estos trabajadores llegan a la vejez sin
ningun tipo de proteccién, y habiendo financiado un sistema
solidario que garantizd su cobertura pensional. Por ende, la
contribucién para financiar el FGPM termina siendo un cuasi
impuesto para esa poblacién, que es tipicamente la de menores
ingresos, mayor informalidad, y la mds urgida de un mecanismo de
proteccioén social del pais.

Por su parte, de acuerdo con la Ley 100 [1993, Art. 25], el objetivo del
FSP es actuar como un mecanismo de solidaridad para subsidiar
temporal y parcialmente las cotizaciones de los afiliados, que por
diferentes motivos, no pudiesen hacer un aporte completo,
suavizando la rigidez normativa en cuanto a la base de un salario
minimo. No obstante, la implementacién y alcance de estos
mecanismos ha sido muy pobre, razén por la cual, sus recursos se
han redirigido a financiar programas no contributivos y de cardacter
asistencial como Colombia Mayor.

El sistema que surgié a partir de la Ley 100 y de las reformas
posteriores hechas por la Ley 797 [2003a], la Ley 860 [2003c], y el Acto
Legislativo 01 [2005] han permitido ajustes estructurales vy
paramétricos encaminados a aliviar parte de la carga fiscal y a reducir



la deuda pensional a cargo de la nacién. A pesar de ello, desde 2004
se acabaron las reservas del RPM vy las obligaciones del sistema
comenzaron a pagarse de manera corriente con cargo al PGN, lo que
representa un costo fiscal que en 2016 y 2017 superd el 3.5% del PIB
[Fedesarrollo 2017a, 209-241]. Esta cifra equivale a la cuarta parte de los
impuestos que percibe el Gobierno Nacional y debe destinarse
anualmente a cubrir el déficit del sistema.?
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De lo anterior resulta evidente la urgencia de una reforma
profunda al sistema. Villar y Forero [2018a] presentan los lineamientos
de una propuesta que va mas alld del sistema estrictamente
pensional y que debe entenderse como una reforma integral al
sistema de proteccién econdmica para la vejez en Colombia. Esta
propuesta se basa en el concepto de sistema multipilar desarrollado
por The World Bank (TWB) [1994, 233-254], en el que existen varios
moddulos o pilares que cumplen funciones diferenciadas vy
complementarias.

Ese disefio bdasico estd compuesto por cuatro elementos, tres
contributivos y uno no contributivo. El Pilar Uno es un esquema de
reparto, obligatorio y manejado por el Estado, que busca garantizar
una pensioén bdsica para la poblacidn cotizante. El Pilar Dos de ahorro
individual es usualmente administrado de manera privada; su
objetivo es complementar la prestacién pensional y mejorar la tasa
de reemplazo para los trabajadores con mayor capacidad de ahorro.
El Pilar Tres de ahorro voluntario, se encarga de canalizar los excesos
de ahorro de los hogares y a cambio, usualmente otorga beneficios
tributarios, los cuales son mejor aprovechados por la poblacién de
altos ingresos. Estos tres componentes del sistema contributivo se
complementan con el Pilar Cero o no contributivo que suple la

Y oo lalalalalalalalal

2 Los problemas que este gasto conlleva para la sostenibilidad de las finanzas publicas
fueron analizados en detalle —y presentados al Gobierno Nacional— en Fedesarrollo
[2017a, 209-241].



funcidn asistencialista de reduccién de la pobreza, y otorga subsidios
monetarios focalizados a la poblacion mas pobre que no cuenta con
la capacidad para aportar durante su etapa activa (iustracisn 3, Panel a).

ILUSTRACION 3. COLOMBIA: SISTEMA MULTIPILAR VS. SISTEMA DE PROTECCION A LA VEJEZ

PANEL A PANEL B
SISTEMA PENSIONAL COLOMBIANO SISTEMA MULTIPILAR
APV Pilar Tres:
Ahorro Pensional Voluntario Ahorro Pensional Voluntario
J J
RPM RAIS Pilar Dos:
Régimen de | Ahorro Indiv. | [EEEEEEEES Ahorro Indiv. beneficios Pilar Cuatro:
Prima Medla/ Solidaridad Bl cooecioles dependientes de ahorro B Gues saniEes
PP | FePm Pilar Uno: de proteccién
» de Reparto Simple, alavejez
Pilar intermedio: beneficios planos
BEPS

Pilar Cero:
Colombia Mayor No Contributivo /

Fuente: Elaboracién del autor

El sistema pensional colombiano actual no funciona bajo esta
dindmica multipilar. De forma atipica a nivel internacional,® los dos
regimenes contributivos —RPM y RAIS— funcionan bajo una ldgica
de competencia y no se complementan entre si (ilustracién 3, Panel b). ESto
implica que ambos sistemas tratan de cubrir y otorgar pension
exactamente a la misma poblacién: trabajadores formales con
ingresos superiores a un salario minimo, y poblacién con alta
densidad de cotizacion.

La posibilidad de trasladarse entre regimenes sumada a los
beneficios y los requisitos de pensién diferenciados abre Ia
posibilidad al arbitraje entre sistemas, en particular, a un
comportamiento nocivo en el que los trabajadores de mayores
ingresos aportan durante su etapa laboral al RAIS, y cuando se
acercan a la edad de pensidn, se trasladan al RPM persiguiendo su
mayor tasa de reemplazo y los subsidios otorgados por el Estado.

Al igual que otros paises de la regién, Colombia ha venido
complementando el sistema pensional mediante el establecimiento
CY XY XYY XXXl lelelolelelelalale

3 Ademas de Colombia, solo Peru cuenta con los dos regimenes, el publico de reparto
y el privado de ahorro individual que compiten entre si.



de un componente no contributivo que otorga subsidios a la
poblacién mayor mas pobre. Esta politica se inicié en 2003 con el
Programa de Proteccién Social al Adulto Mayor (PPAM), pero en
2012, se reformd y adoptd el nombre de Colombia Mayor. Esa
estrategia de subsidios directos de caracter asistencialista ha
demostrado estar bien focalizada [Fedesarrollo et al. 2015, 132-151]. Su
cobertura se ha duplicado pasando de 720,000 beneficiarios en 2012
a 1,501,059 en 2017, lo que representa una cobertura del 27% de la
poblacién mayor; incluso mayor que la de ambos regimenes
contributivos sumados.

Sin embargo, la dependencia en una fuente especifica de recursos —
las cotizaciones solidarias—, y no del PGN ha obligado a que la
expansion de cobertura se haga a costa del monto del subsidio
individual de los beneficiarios. Esto ha generado que el subsidio haya
bajado de su maximo de $124,000 pesos corrientes en 2010, a
$65,000 en 2018 [c.Mayor 2018]. A la inestabilidad del monto del
subsidio, se afiade el hecho de que la edad minima para otorgarlo es
tres afios menos que la edad de pensidn. Esta caracteristica
constituye claramente un error de disefio que genera incentivos
perversos en detrimento del empleo formal y de la cotizacién
pensional.

Ademas de la consolidacidn y el fortalecimiento del Pilar Cero, en la
Ultima década se reglamentd y entré en operacion el programa BEPS,
pensado como un sistema de incentivos para fomentar el ahorro
voluntario de largo plazo de la poblacidn colombiana de bajos
ingresos. Los BEPS se disefiaron como una alternativa de ahorro
flexible, y siguen un modelo de contribuciones compartidas
(matching grants), que en el caso colombiano se traduce en un
subsidio del 20% del Estado sobre los aportes realizados por los
afiliados.

Pueden acceder a este programa todos los ciudadanos colombianos
con ingresos menores a un SMLV. Esto significa que el programa esta
focalizado en la poblacién que —por construccion— estd excluida del
SGP dado que el salario minimo es el menor ingreso por el que se



puede cotizar. Ademads, es un programa que no esta atado a la
existencia de un contrato formal de empleo y que permite capturar
otro tipo de ingresos sobre los cuales es posible generar ahorro [oviedo
2018].

A dos afios de su entrada en funcionamiento, los resultados del
sistema BEPS, aunque crecientes, no reflejan todavia el potencial real
de esta herramienta y su pertinencia en el contexto colombiano.
Tanto las cifras de cobertura como de aportes y ahorro muestran que
el hecho de restringirse a aportes voluntarios —principio
fundamental del programa— limita fuertemente su expansién. Esta
a su vez, depende de la capacidad de ahorro de una poblacidn
colombiana con baja propensién a ahorrar y poca discrecionalidad
sobre sus gastos, sobre todo en los hogares de menores ingresos.

Dicho lo anterior, es importante recalcar que los BEPS pueden jugar
una funcién articuladora fundamental dentro del sistema de
proteccién a la vejez. Esto gracias a su capacidad de adaptarse a una
realidad laboral muy diferente a la relacién clasica de un contrato
escrito de trabajo para lo cual, en algunos casos, se puede pensar en
aspectos de obligatoriedad.

En esta propuesta de reforma estructural al sistema de proteccién
econdmica a la vejez, Villar y Forero [2018a] sefialan tres grandes
componentes: [1] cambiar el disefio del régimen contributivo de una
l6gica de competencia hacia una de pilares complementarios; [2]
reformar y expandir el programa BEPS para que sirva como el vinculo
de enlace y articulacion de todo el sistema, ademas de abrir la puerta
a la cotizacién y ahorro de largo plazo para los trabajadores
informales; y [3] fortalecer los beneficios no contributivos del
programa Colombia Mayor para garantizar una cobertura universal
de la poblaciéon mayor.

La idea final es que Colombia cuente con un sistema pensional
integral bajo la légica multipilar, con mecanismos de interaccién
explicitos entre cada uno de sus componentes, y que genere una
dindmica de expansién gradual de la cobertura hasta llegar al total
de la poblacién en edad de pensionarse.
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En términos del primer componente, régimen contributivo,
el principio esencial de la reforma pensional es acabar con la légica
de competencia que opera actualmente entre el RPM y el RAIS. La
propuesta busca crear los mecanismos para que dichos regimenes
actien con un criterio de complementariedad entre ellos. Esto
significa que se acabaria el concepto de afiliado en uno u otro
esquema, y todos los trabajadores formales estarian registrados en
ambos regimenes al mismo tiempo, a través de una afiliacién uUnica
al sistema contributivo y una cotizacién segmentada en dos partes.

El Pilar Uno de caracter publico y operativamente un esquema de
beneficio definido, se encargaria de recibir las cotizaciones de todos
los trabajadores formales de la economia por un SMLV. Este pilar
otorgaria un beneficio pensional a todos los afiliados con un tope de
un SMLV, pero decreciente de acuerdo con el nivel de ahorro del
afiliado. Por su parte, el Pilar Dos seria un esquema de ahorro
individual administrado de manera privada por las AFP. Este
componente recogeria las contribuciones de cada trabajador por
encima de un SMLV para ahorrarlas en su cuenta individual. Asi, por
ejemplo, un trabajador cuyo ingreso mensual es de 3.5 SMLV haria
aportes sobre un SMLV al Pilar Uno y sobre 2.5 SMLV al Pilar Dos.
Con este ahorro se busca complementar la pensién basica del Pilar
Uno e incentivar la cotizacién dado que la pensiéon se incrementa a
medida que crecen los aportes.

En conjunto, las pensiones otorgadas por ambos regimenes serian
siempre superiores a un salario minimo, y crecientes a medida que
los afiliados hayan hecho mayores contribuciones.* Con esto, se
busca crear una proporcionalidad entre ahorros y beneficios que
0000000000000 0CCC

4 La relacion entre los aportes cotizados y la pensidn recibida se conoce técnicamente
como accrual rate o tasa de acumulacion. La reforma multipilar generaria un esquema
donde el accrual rate seria positivo en todo momento; algo que no sucede con el
actual sistema.



actualmente no existe en el RPM ni en el RAIS. Dada la relacién entre
las contribuciones y las tasas de reemplazo técnicas y normativas, se
crea una distorsién en el sistema que causa que todas las personas
que cotizan entre 1 y 1.6 Salario Minimo Legal (SML) en el RPM y
entre 1y 2.2 SML en el RAIS reciban la misma mesada —una pensidon
minima—, independientemente del valor de sus aportes. Esto
implica que quienes se ubican en estos rangos de ingreso no tienen
estimulos para cotizar sobre su salario real, lo que termina
desincentivando el ahorro individual. En consecuencia, la tasa de
reemplazo final se obtiene de sumar una prestacién basica entregada
por el Pilar Uno operado por Colpensiones con el respaldo estatal,
mas la renta vitalicia resultante del ahorro individual y sus
rendimientos entregados por el Pilar Dos a través de las AFP.

Una primera propuesta de reforma multipilar para Colombia
planteaba que el régimen publico otorgara a todos los trabajadores
una prestacion Unica equivalente a un SML, sin importar su nivel de
ingreso [MinTrabajo 2014]. Esto implicaria que todos los trabajadores
recibieran un subsidio que garantizaria una tasa de remplazo del
100% de sus aportes al Pilar Uno —se aporta por un SMLV, se
pensiona con un SMLV—. La magnitud de ese subsidio para un
trabajador que haya cotizado durante 1,150 semanas, segun calculo
de los autores, se estima en valor presente alrededor de $67 millones
de pesos para los hombres y $109 millones para las mujeres en 2017.
Este disefio constituia un avance significativo desde el punto de vista
de eliminar la regresividad del sistema, en la medida en que permitia
suprimir los subsidios crecientes que actualmente se otorgan a
través del RPM a medida que aumentan los ingresos base de
cotizacién de los trabajadores afiliados. Sin embargo, se mantenia un
subsidio para todos los afiliados al sistema, incluyendo los de
mayores ingresos, lo cual va en contra del propésito de focalizar la
utilizacién de recursos publicos de manera exclusiva en el apoyo a las
personas de menores ingresos.

Villar y Forero [2018a] corrigen este problema al plantear un gradiente
de transicién que permite integrar los dos pilares principales.
Especificamente, se propone reducir paulatinamente el subsidio



otorgado por el Pilar Uno a medida que aumenta el ahorro
acumulado en la cuenta de ahorro individual en el Pilar Dos. De esta
forma, a partir de pensiones entre 2.5 y 3 SMLV —punto estimado
inicialmente por los autores—, el régimen publico dejaria de
entregar subsidios.

El disefio propuesto reduce los costos fiscales del sistema pensional,
focaliza los subsidios estatales en la poblacién de menores ingresos,
y garantiza que quien aporta mas reciba siempre una mejor pensién,
algo que no sucede hoy en dia. Dada la estructura actual de ingresos
de los afiliados al sistema pensional, esta reforma tendria asociado,
ademads, un beneficio fiscal, ya que mejora el balance anual del
sistema pensional publico, lo que impactaria positivamente y de
forma directa el presupuesto del Gobierno Nacional Central (GNC).
Un sencillo ejercicio contable realizado por Fedesarrollo muestra que
el impacto en términos del balance de Colpensiones seria de
alrededor del 0.64% del PIB [Fedesarrollo 2017b, 173], lo cual mejoraria el
balance fiscal del GNC en la misma magnitud.

Con respecto al esquema de transicidén entre el actual régimen vy el
sistema multipilar es necesario aclarar que la reforma propuesta no
afectaria los saldos de los ahorros acumulados de los actuales
afiliados en manos de las AFP, y en el corto plazo, no plantea traslado
de esos saldos entre los pilares. En otras palabras, la reforma se
aplicaria solo sobre el flujo del ahorro y no sobre el stock, y
contempla un periodo de transicion de al menos 20 afios para los
actuales afiliados. Especificamente, se propone que los pensionados
actuales y los trabajadores a los que les falten menos de diez afios
para la edad de pensidn conserven los beneficios del régimen actual,
y que los trabajadores nuevos y aquellos a los que les falten mas de
20 afios para la pensiéon se acojan al sistema de cotizaciones por
pilares complementarios. Finalmente, a los trabajadores activos que
estdn a mas de 10 aios, pero a menos de 20 para la edad de pension,
se les daria un tiempo limitado para escoger, de manera definitiva,



el régimen en el que seguirian cotizando y se pensionarian:
multipilar, RPM, o RAIS.

Esta modificacidn estructural al régimen contributivo se veria
complementada con otros cambios mas especificos a la regulacién
del sistema. En primer lugar, se plantea sustraer todas sus funciones
de solidaridad del régimen de capitalizacion individual, en particular
los aportes al FGPM vy al FSP, funciones que serian asumidas por el
Pilar Uno. Ello permitiria que las cotizaciones que hacen los
trabajadores —correspondientes al 16% del IBC, que hoy en dia en el
caso del RAIS, solo 11.5% va a la cuenta individual— vayan de manera
integra y transparente a aumentar el ahorro individual, eliminando
las ineficiencias y estimulos al subregistro del ingreso consecuencia
de los aportes solidarios que actian como un cuasi impuesto a esas
cotizaciones y al trabajo formal.

Segundo, se propone cambiar la I6gica del cobro de la comisién por
administraciéon de los recursos, pasando desde el actual aporte en el
momento de la cotizacién mensual —un disefio adecuado para un
sistema en expansién, pero no para uno ya consolidado— a un
modelo de comisién en funcién del valor de los activos administrados
y la rentabilidad obtenida sobre ellos. Esto involucraria, ademas,
eliminar la regulacidon altamente distorsionante que implica la
rentabilidad minima, y llevaria a un mejor acoplamiento entre los
incentivos de las AFP y de los afiliados.

El tercer punto se refiere al seguro previsional cuyo cobro en la
cotizacion mensual seria ahora separado de las comisiones. Al
respecto, se plantea una reduccidn de la generosidad del sistema en
las pensiones de sobrevivencia, del actual 100% —muy alto en
términos internacionales— a niveles cercanos al 75%, y una
reestructuracion de la asignacién de las aseguradoras para hacerla a
partir de subastas de grupos de afiliados, tal como funciona en Peru
y Chile.



Ahora bien, la sostenibilidad inter temporal del sistema pensional
depende —de manera instrumental— de una actualizacién de sus
pardmetros para hacerlos mds acordes con la realidad
sociodemogréfica del pais. En ausencia de estos ajustes, las tasas de
reemplazo que se generan con el sistema de capitalizacién individual
son tan bajas, 30% a 40%, que pueden generar grandes y
desagradables sorpresas a los nuevos jubilados —tal como ha
sucedido recientemente en Chile—, con importantes repercusiones
politicas y sociales [villar y Forero 2018a].

El primer y mas importante cambio es el de la edad de pensidén, cuyo
ajuste de dos afios en las Ultimas dos décadas no se compadece con
la evolucién de las expectativas de vida de la poblacion en el mismo
periodo —seis afos para mujeres y ocho para hombres—. Se
propone un ajuste inicial a las edades de pensién que las incremente
para ambos sexos y reduzca la brecha entre ellos; por ejemplo,
acercandolas gradualmente hacia los 65 afos para todos aquellos
cotizantes a los que hoy les faltan mas de 20 afos para pensionarse.
El aumento para las mujeres puede compensarse a su vez con un
mecanismo que condone semanas de cotizacion dependiendo del
numero de hijos. La modificacidon inicial de la edad minima de
pensidn debe complementarse con un ajuste periddico, por ejemplo,
cada quinquenio, en funcién de la evolucidn demografica del pais.

El segundo cambio se refiere a las semanas minimas requeridas para
obtener una pensién, que en este momento son diferentes para cada
régimen —para el RAIS 1,150y 1,300 para el RPM—. Con el propédsito
de aumentar la cobertura, se propone unificar las semanas
requeridas para obtener una pensidn contributiva en 1,150 semanas.

Finalmente, el tercer parametro, es la tasa de cotizacién,
determinante fundamental de la tasa de reemplazo que puede
ofrecer el sistema. Dado que en un sistema de pilares se elimina el
aporte solidario para el FGPM, la cotizacién efectiva que se dirige al
ahorro de cada individuo subiria automaticamente en 1.5 pp, aun si
se mantiene la tasa de cotizacidn inalterada. Adicionalmente, se



propone un aumento de dos puntos en la cotizacién. En conjunto,
estas medidas mejorarian la tasa de reemplazo del sistema de
capitalizaciéon individual para hombres en 16 pp y para mujeres en 26
pp. Por la misma razdn, el subsidio correspondiente al RPM del Pilar
Uno administrado por Colpensiones bajaria en el mismo nimero de
puntos porcentuales, lo que conllevaria a un alivio importante para
las cuentas fiscales del pais.

GRAFICA 30. TASA DE REEMPLAZO: CAMBIOS POR REFORMAS PARAMETRICAS
A. COTIZACION POR 1,150 SEMANAS AL INICIO DE LA ETAPA ACTIVA
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Fuente: Elaboracién del autor

En un escenario de ingreso constante de tres SML, se presentan las
tasas de reemplazo en respuesta a las reformas paramétricas
planteadas y segun el tiempo de cotizacion —1,150 semanas o toda
la vida laboral— (Grafica 30). Tal como se aprecia en el caso de
individuos que cotizan durante toda su vida laboral —empezando a



los 20 afios—, el impacto de eliminar los aportes al FGPM, y por ello,
capitalizar al fondo individual el 13% y no el 11.5%, aumenta la tasa
de reemplazo en 6 pp para los hombres y 5 pp para las mujeres. Este
cambio, junto con la unificaciéon de la tasa de cotizacidon en 18%,
eleva la tasa de reemplazo en 18.6 pp para hombres y 12.1 pp para
mujeres. Finalmente, si lo anterior se une con el aumento de las
edades de jubilacién a 65 afios, las tasas de reemplazo aumentan en
36.9 pp y 46.5 pp respectivamente.

En esas circunstancias, las tasas de reemplazo en el régimen de
capitalizacion individual para trabajadores que cotizan toda su etapa
activa quedan en niveles de 98% para hombres y 86.1% para
mujeres, casi duplicando las que se observan con los parametros
actuales. Por lo mismo, los subsidios implicitos en el RPM para
quienes aportan y devengan un salario minimo se reducen
practicamente a la mitad.

Aunque la reforma pensional descrita corregiria muchos de los
problemas del actual sistema —como el alto costo fiscal, la inequidad
de los subsidios y el deficiente funcionamiento de los mecanismos de
solidaridad—, el impacto en términos de cobertura seria limitado,
por cuanto continuaria siendo un esquema contributivo dirigido a la
poblacién formal. De aqui el potencial del programa BEPS para
generar soluciones importantes a los problemas del sistema
pensional colombiano. Gracias a su naturaleza flexible —en términos
del monto de los aportes y de las prestaciones finales— se puede
convertir en la llave que permita al sistema de proteccidn social en
Colombia adaptarse a una realidad laboral muy diferente a la
relacién clasica de un contrato escrito de trabajo formal. El programa
BEPS actua como un Pilar Intermedio, que recoge elementos del Pilar
Uno —con subsidio estatal—, del Pilar Dos — esquema de cuentas
individuales de ahorro—, y del Pilar Tres — esfuerzo voluntario de
ahorro de largo plazo—. Sin embargo, para ello se requieren ajustes
importantes, ya que el programa no genera en la actualidad flujos de
ahorro sistematicos ni suficientemente grandes para contribuir a



resolver de manera significativa el problema de apoyo econémico en
la vejez de la poblacién informal. Se proponen las siguientes
medidas:

Es necesario flexibilizar el esquema de focalizacidén existente para el
acceso a los BEPS que estd comprometiendo seriamente su eficacia.
Todo trabajador deberia poder aportar a BEPS cuando sus
condiciones laborales no le permitan cotizar al esquema pensional
contributivo. La focalizacién del programa no debe hacerse ex ante
cerrando la posibilidad de ahorrar en este esquema, sino ex post
cuando en el cierre de cuentas las instituciones del sistema reasignen
los aportes al esquema correspondiente, y se estimen los niveles
finales de subsidio que tendr3d el afiliado. De esta forma, se eliminaria
la restricciéon para el uso del esquema BEPS que hoy tienen los
trabajadores que no son afiliados al régimen subsidiado de salud.

Por otra parte, debe avanzarse hacia la obligatoriedad de aportes a
BEPS y eliminar su componente voluntario, al menos cuando se den
los siguientes tres casos: [1] contratos laborales con una
temporalidad menor a un mes o de tiempo parcial; [2] contratos no
laborales como entrega de productos, contratos a destajo o venta de
bienes y servicios; y [3] empresarios informales o cuenta propia para
los cuales la cotizacién a BEPS puede calcularse con base en un
porcentaje reducido sobre sus ingresos brutos.

Los BEPS podrian convertirse en una herramienta poderosa para
regular relaciones laborales actualmente informales, en la medida en
que el Estado reconozca los aportes a ese programa como un piso
minimo de seguridad social, otorgdndole legalidad a las relaciones
laborales fuera del cldsico contrato laboral formal. Si los BEPS se
consideraran dentro del entramado del sistema de proteccién social
ofrecido por el Estado, los empleadores y contratantes podrian
contabilizar los BEPS como su aporte a la seguridad social del
trabajador y deducir el salario pagado para el calculo de los demas
impuestos. Este tipo de reforma se ha planteado en el Congreso de
la Republica para los trabajadores rurales. Recientemente, el piso



minimo de seguridad social fue adoptado en la proposicidon para el
Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022 [DNP 2019].

Debe establecerse que los saldos de BEPS no puedan redimirse
excepto mediante rentas vitalicias que se otorguen a una edad no
menor de 65 afnos —o cuando haya lugar a eventos de invalidez
permanente o sustitucion por fallecimiento—. Adicionalmente,
todos los saldos ahorrados en el régimen contributivo de
capitalizacién individual que no den lugar a pensidn, asi como las
indemnizaciones sustitutivas del RPM, deberian ser transformados
obligatoriamente en BEPS, cerrando la puerta a que sean devueltos
en un solo pago. Esto garantizaria que una gran proporcidon de la
poblacién sea acreedora de una renta vitalicia, que aunque no
alcanza en magnitud para ser una pensidn propiamente dicha de un
SMLV, constituye un ingreso permanente en la vejez.

Debe ajustarse el monto del subsidio estatal para los BEPS, que hoy
se calcula como un 20% de los aportes totales, sin tener en cuenta su
rendimiento financiero a lo largo del tiempo. El resultado de esto es
que el subsidio real al final de la etapa activa, que es cuando se
liguida, no es el 20% prometido, sino que termina siendo algo
cercano al 5% o 6% del saldo total ahorrado. Este disefio hace que la
contribucién del Estado no solo sea insuficiente, sino que reafirma la
regresividad del sistema, pues es menor que el subsidio implicito que
recibe la poblacién de mayores ingresos por las exenciones
tributarias asociadas al sistema de pensiones voluntarias, y muy
inferior a los subsidios otorgados por el RPM. La propuesta en este
punto consiste en aumentar de 20% a 50% el subsidio estatal y
calcularlo sobre el saldo final ahorrado antes de convertirlo en una
renta vitalicia. Siguiendo la experiencia de Nueva Zelanda, se plantea
que ese subsidio se complemente con un aporte inicial de $3,000,000
a cada cuenta BEPS que se abra —pagadero al momento de
liquidacién de la renta vitalicia— y Unicamente si el afiliado no tiene
derecho a una pensién en el sistema contributivo.



Por ultimo, se encuentra el Pilar Cero —no contributivo puro—
representado en los subsidios directos que el Estado entrega a través
del programa Colombia Mayor. Los grandes problemas de este pilar
en Colombia se pueden resumir en tres puntos. El primero es su bajo
monto que —reducido a partir de la expansidon de la cobertura del
sistema— ahora representa cerca de la mitad de la linea de
indigencia, y la cuarta parte de la linea de pobreza. El segundo es la
cobertura, que si bien alcanza 27% de la poblacién mayor, aun sigue
dejando por fuera una cantidad significativa de poblacién —cerca de
2.8 millones de adultos mayores—. Estos no son focalizados por el
mecanismo del SISBEN, pero les devolvieron sus aportes en un unico
pago o nunca tuvieron la oportunidad de cotizar al sistema
contributivo [Fedesarrollo 2017b]; €n ambos casos, se trata de adultos
mayores que no cuentan con ningun tipo de proteccién econdmica
paralavejezy alos que se deberia asignar el subsidio no contributivo.
El tercer aspecto por mejorar es la integraciéon y complementariedad
con los demds componentes del sistema pensional, inexistente en el
disefo actual del programa.

Dado este diagndstico, la propuesta para un sistema multipilar
contempla el Pilar Cero como un mecanismo efectivo para aumentar
la cobertura de la poblacién mayor, pero bajo la condicién de hacer
las siguientes reformas:

Se plantea que el aporte de Colombia Mayor sea entregado
exclusivamente a personas mayores de 65 afios, o en su defecto, a
aquellos que superen la edad minima de pensién. Esto no sucede hoy
en dia, porque muchos de los beneficiarios tienen edades inferiores
a la edad de pensidn, lo que genera desincentivos importantes a la
participacion laboral y a la cotizacién pensional.

Se propone aumentar la cobertura del programa Colombia Mayor,
sustituyendo la focalizacién por pobreza — SISBEN | y Il— por una
focalizacidon por riqueza. Esto implica universalizar el subsidio no
contributivo a toda la poblacién mayor que no tenga acceso a
pensidn, y en particular a la poblacién rural, excluyendo Unicamente



a aquellas personas cuyo patrimonio sea mayor al umbral que
normativamente obliga a declarar renta.®

Una vez realizado el aumento en la cobertura del programa,
teniendo en cuenta las restricciones fiscales, revisar al alza el aporte
individual que se hace a cada beneficiario del programa, para pasar
de un promedio que actualmente se encuentra alrededor de $65,000
pesos mensuales hacia valores que se acerquen a la linea de
indigencia.

Se propone la creacién de un gradiente que reduzca la magnitud del
subsidio para quienes tengan ahorros en el sistema pensional
contributivo o en BEPS, pero de tal forma que se mantenga el
principio de mayores ahorros generan mayor apoyo econdmico para
la vejez —accrual rate positivo— [Fedesarrollo 2016, 104-143].

Finalmente, en la medida en que desaparecerian los aportes al FSP
que hoy financian a Colombia Mayor, se plantea que este programa
sea cubierto directamente con recursos del PGN a través de
Colpensiones. Estos recursos serian facilmente financiables con los
ahorros que genera esta propuesta de reforma pensional, al
acabarse los subsidios que hoy existen en el RPM para las personas
de altos ingresos.
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Con la universalizacion y optimizacion del Pilar Cero se
completaria el sistema multipilar de proteccion econdmica a la vejez
y se aseguraria una extension de la cobertura a la poblacién informal
y de bajos recursos. Al mismo tiempo se incentivaria el ahorro de
largo plazo, ya sea en el sistema contributivo o en el programa BEPS,
pues en ambos, el ahorro se refleja directamente sobre el monto de
la prestacién recibida en la vejez. La universalizacion de Colombia
Mayor y el acceso a BEPS tendrian un costo anual entre 0.2% y 0.4%
del PIB, dependiendo del grado de generosidad que se asuma en los
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5 Para 2018, el limite minimo de patrimonio para la declaracién de renta se ubicé en
$143 millones de pesos, o 183 SMLV [DIAN 2018].



beneficios otorgados [ibid, 100]. Este es un costo relativamente
controlable, que se podria financiar a partir de la reestructuracion de
las cotizaciones de los dos regimenes contributivos.

Una reforma estructural al sistema de proteccién para la vejez en
Colombia debe partir de un esfuerzo por integrar todos los niveles
que lo componen, buscando dar solucién al problema mas critico del
sistema que es la cobertura. Para esto se propone la transicién a un
sistema multipilar, compuesto por

cinco pilares: Pilar Cero, asistencial y Ambos sistemas, RPM y
operado por Colombia Mayor; Pilar RAIS, tratan de cubrir vy
T otorgar pensidon exactamente
Uno, publico, de reparto operado por a la misma poblacion:
Colpensiones; Pilar Dos, privado y de trabajadores formales con
ahorro individual operado por las [neresos  superiores @ un
. ] salario minimo, y poblaciéon
AFP; Pilar Tres de ahorro voluntario; con alta densidad de
y un Pilar Intermedio fundamental cotizacion.
. .z . VILLAR Y FORERO
para Ia artICUIaCIOn del SIStema, Expresidente de Fedesarrollo

representado por BEPS.

Este esquema ampliaria las posibilidades de ahorro y de ingresos
para la vejez de los trabajadores formales e informales de Colombia
al eliminar rigideces operativas y normativas del sistema que
actualmente, imponen barreras a la afiliacién y crean problemas
estructurales de cobertura. En el disefio multipilar que se propone,
todos los componentes del sistema pueden integrarse y mejorar su
desempeiio en términos de los cuatro principios fundamentales:
equidad, solidaridad, sostenibilidad, y cobertura. La reforma de
pilares al sistema contributivo genera una reestructuraciéon de los
subsidios y elimina sus graves problemas de equidad y solidaridad. Al
mismo tiempo mejora la situacién fiscal al aumentar los ingresos por
cotizaciones. Las modificaciones planteadas a BEPS y Colombia
Mayor tienen un efecto positivo sobre la cobertura del sistema, al ser
capaces de incluir a la poblacién informal y fomentar su ahorro de
largo plazo.
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El sistema de proteccion de la vejez en Colombia,

incluyendo su componente de pensiones, requiere

una reforma pronta y profunda. Su cobertura es
muy baja, el déficit fiscal de las pensiones publicas alcanza un 4% del
PIB [DANE 2018¢c], Se come casi un tercio de los ingresos tributarios del
gobierno, y ademas, las pensiones publicas presentan una inequidad
vergonzosa. Aunque hay razones idiosincraticas que condujeron a
esta critica situacién en Colombia, la causa que ha propiciado estos
problemas en muchos paises ha sido la inviabilidad estructural del
régimen pensional de reparto. Por el envejecimiento de la poblacién
y por la altisima informalidad laboral, dicho régimen no es viable
como consecuencia de la disminucién y la bajisima razén, hoy
existente, entre trabajadores formales y adultos mayores. Para
expresarlo crudamente, su inviabilidad estd sustentada en
argumentos similares a la inviabilidad de los esquemas Ponzi, o a la
de las llamadas piramides financieras, con las que recurrentemente,
se asalta la buena fe de ciudadanos incautos.

En esta situacion, la llamada solidaridad intergeneracional —que
sustentd en el pasado los regimenes de reparto en varios paises—
estd rota en un pais como Colombia. Cuando los jévenes de hoy sean
adultos mayores y se retiren del mercado laboral, no habrd
suficientes personas que puedan pagar sus pensiones con sus
cotizaciones. En varios paises desarrollados aun perduran regimenes
de reparto porque [1] la informalidad laboral es inexistente o muy
baja; [2] esos paises cuentan con altisimos acervos de ahorro; o [3]
por una combinacién de estos dos factores. Sin embargo, para lograr
mantener estos sistemas se han tenido que realizar grandes cambios
parameétricos que han llevado a la edad de pensidn a niveles cercanos



a los 70 afios, tasas de contribucién a mas del 20%, e incluso a bajar
en términos reales las pensiones actuales. Esto se puede ver en
paises como Espaiia, Italia, Alemania entre otros.

Asi, una reforma pensional deberd tener como objetivo central
proveer pensiones justas y sostenibles a los adultos mayores en un
régimen fundamentado en el ahorro y la capitalizacidon. De esta
forma, la discusidon de la reforma deberd centrarse entre opciones
que sean viables frente a aquellas que no lo sean, y de ninguna
manera puede el debate desviarse entre si debe ser administrado
por el sector publico o por el sector privado. De hecho, Asofondos
propone que un sistema pensional de ahorro y capitalizacién
unificado podra ser administrado tanto por entes publicos como
privados.

Hay quienes argumentan que unificar el sistema contributivo de
pensiones en un solo régimen de ahorro y capitalizacidon no es viable
por el costo fiscal que implica la transicion entre la situacién hoy
existente y el nuevo régimen. La respuesta a quienes asi razonan es
muy simple: de los ocho millones que cotizan a pensiones con alguna
regularidad, seis millones ya estdn en ahorro y capitalizacién. Esto
quiere decir que la mayor parte del costo de la transicién ya ha sido
pagado, y asi lo corroboran las proyecciones de déficit fiscal hasta el
afio 2055 que se presentan en este trabajo.

En la segunda parte de este documento, se presenta un diagndstico
de la situacién actual del sistema de proteccidn de la vejez, con un
especial énfasis en la baja cobertura, los problemas de sostenibilidad
del régimen publico, y la inequidad existente. En la tercera parte, se
discuten los problemas estructurales que subyacen en dicho
diagndstico y que son basicamente dos: el envejecimiento de la
poblacién y la enorme informalidad laboral existente en Colombia.
Por estas razones, solo hay 2.4 trabajadores formales por cada adulto
mayor de 65 afios. Muy posiblemente, este escenario podra ser
agravado por la llamada digitalizacidén de la sociedad, que en muchos
paises del mundo estda haciendo que el trabajo humano sea
reemplazado por robots y algoritmos.



En la cuarta parte, se plantean las bases principales de una reforma
al modelo de pensiones basado en un unico pilar contributivo de
capitalizacién, complementado con un modelo semicontributivo y
otro no contributivo y de solidaridad pura a los de menores ingresos.
Los resultados principales de las simulaciones de la reforma
propuesta muestran que la cobertura del sistema integral de
proteccién a la vejez para el aifio 2055 llegaria al 67%, mientras que
los aportes del Estado mantendrian un comportamiento similar al
escenario base, basado en la regulacién hoy existente. En la quinta
seccidn se exponen los principales impactos de esta, con base en el
modelo pensional de Asofondos, que, hasta el momento, es el Unico
modelo documentado que existe en Colombia.

Es de esperar que la discusiéon de la reforma pensional de nuestro
pais conduzca a que otras instituciones, oficiales y privadas,
sustenten sus argumentos y resultados con modelos que estén
también publicamente documentados. De esta forma, se elevara la
calidad del debate y se evitaran discusiones exageradamente
ideologizadas y politizadas. Finalmente, en la ultima parte, se
presentan las conclusiones.
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Un sistema pensional debe estar basado en tres principios
fundamentales para que se garantice la proteccion a la vejez de la
poblacién mayor y de las futuras generaciones. Esos principios son:
alta cobertura, equidad y sostenibilidad. Actualmente Colombia tiene
serios problemas para alcanzar estos objetivos, en parte, debido a la
coexistencia de un régimen de reparto, y un régimen de ahorro y
capitalizacién que compiten entre si.

El sistema pensional cuenta con una muy baja cobertura. De acuerdo
con datos de la Gran Encuesta Integrada de Hogares (GEIH), para el
afio 2018, de seis millones de adultos mayores de 60 afos, tan solo
1.4 millones contaban con una pensidon por vejez, invalidez o



sobrevivencia [DANE 2018c]. Ademas, cerca de 1.5 millones de ellos
tenian acceso al programa Colombia Mayor, por medio del cual
reciben un subsidio promedio de $75,000 pesos al mes. Esto implica
que aproximadamente 3.1 millones de personas mayores no recibian
ningun tipo pensién o subsidio (Grafica 31).

GRAFICA 31. MAYORES DE 60 ANOS: CONDICION PENSIONAL EN 2018
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Fuente: [DANE 2018c]

Las proyecciones realizadas por Asofondos indican que, si el sistema
mantiene las condiciones actuales, con la legalidad y la regulacién de
hoy en dia, hacia el afio 2055 la cobertura total® del sistema serd
42.5%, cerca de 10 pp por encima de la observada en 2013 (Grafica 32).
La cobertura del régimen contributivo estaria alrededor de 24%,
mientras que el porcentaje restante seria beneficiado por Colombia
Mayor. De los seis millones de adultos mayores que tendrian en 2055
cobertura, 3.1 millones serdn del RAIS y solo 2.3 provendran de
Colombia Mayor [Montenegro et al. 2018].

La razédn del mayor numero de pensionados del RAIS radica,
especialmente, en el menor nimero de semanas de jubilacién de
este régimen que permite una jubilacién de salario minimo con 1,150
semanas de cotizacidn, a través del FGPM.
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1 La cobertura se construye como la proporcién de mujeres mayores de 57 afios y
hombres mayores de 62 afios que efectivamente cuentan con algun tipo de proteccién
para su vejez (Grafica 31). Estos calculos incluyen a los individuos que reciben una
pensién, son beneficiarios del programa Colombia Mayor o de los BEPS.



GRAFICA 32. ADULTOS MAYORES CON ALGUN TIPO DE COBERTURA, 2015 - 2055
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Fuente: [Montenegro et al. 2018]

Para ese momento, dadas las tendencias observadas en el
envejecimiento de la poblacién, habra cerca de 14.2 millones de
adultos mayores, de los cuales 8.3 millones no contarian con ninguna
proteccidn en su vejez (Grafica 33).

GRAFICA 33. MAYORES DE 60 ANOS: CONDICION PENSIONAL ESTIMADA A 2055
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Fuente: [Montenegro et al. 2018]

El segundo principio que el régimen pensional actual no cumple es el
de la equidad, principalmente debido a la desigualdad inherente del
RPM, donde la focalizaciéon de los subsidios es muy regresiva.
Actualmente el Estado destina cerca de 41 billones de pesos para
financiar el déficit del régimen de reparto y de los regimenes
especiales que aun no se han eliminado. De ese monto, se estima que
unos $S20 billones son subsidios que se asighan a los individuos con



mayores ingresos. Por ejemplo, datos de MinTrabajo [2013b] muestran
que una pensidn de 25 salarios minimos puede recibir un subsidio
superior a $1,000 millones de pesos, mientras que una persona que
recibe una pensién de un salario minimo recibe un subsidio de $90
millones.

Las estimaciones del Departamento Nacional de Planeacién (DNP)
[2016] indican que los subsidios pensionales que equivalen al 2.3% del
PIB, se destinan principalmente a la poblacién con mayores ingresos.
Cerca de 65.4% de los subsidios estan focalizados en el quintil mas
alto de ingresos, mientras que los individuos que pertenecen al
quintil inferior reciben solamente el 0.3% de este monto (tabla 3). Lo
mas alarmante de esta situacién es que los subsidios a las pensiones
mas altas estan siendo pagados con las cotizaciones que realizan los
afiliados de menores recursos con una alta probabilidad de no
alcanzar una pension.

TABLA 3.SUBSIDIOS: FOCALIZACION POR SECTOR Y QUINTIL

FOCALIZACION POR QUINTILES
SECTOR MAGNITUD

1 2 3 4 5
PENSIONES 2.30% 0.30% 2.00% 10.80% 21.50% 65.40%
EDUCACION 2.80% 19.90% 18.20% 21.70% 22.80% 17.40%
SALUD 1.90% 23.80% 24.40% 20.80% 16.30% 14.70%
OTROS SUBSIDIOS 3.00% 34.10% 31.90% 16.80% 10.80% 6.40%

Fuente: [DNP 2016]

Segun datos de CEPAL [2015b], como consecuencia de la distribucidn
de estos recursos, el coeficiente de Gini para Colombia aumenta
después de hacer el pago de pensiones, pasando de 0.531 a 0.537.
Las estimaciones realizadas por Nieto R. [2014, 32-37] sugieren que los
subsidios a las pensiones contribuyen con el 4.2% del Gini en
Colombia. En el resto de paises de América Latina este indicador se
mantiene en niveles similares, pero en paises como Chile la
desigualdad disminuye (Grafica 34).

En este escenario, una reforma pensional debera permitir una
asignacion mas equitativa de los recursos, eliminando o reduciendo
radicalmente los subsidios a las pensiones mas altas. De esta manera
seria posible aumentar los beneficios y la cobertura en el pilar no



contributivo compuesto por Colombia Mayor y en el
semicontributivo con los BEPS.

GRAFICA 34. A.L: GINI ANTES Y DESPUES DE PENSIONES
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Fuente: [CEPAL 2015b]

Dado el déficit existente en el RPM, la mayor fuente de
financiamiento de estos subsidios es el PGN. Pero no es la Unica. Los
subsidios del RPM también se financian con la mas vergonzosa
expropiacidon que realiza el Estado colombiano, precisamente a los
afiliados de menores ingresos del RPM.

Mientras en el régimen publico se devuelven las cotizaciones
realizadas, ajustadas solo con la inflacién, en el RAIS se devuelven las
cotizaciones mas los intereses reales capitalizados a lo largo del
tiempo. De esta forma, en 2018, 106 mil personas recibieron en
promedio solo $4.8 millones en el RPM, mientras 37 mil personas
recibieron S35 millones en el RAIS, unas siete veces mas (Grafica 35).
Entre 2013 y 2018, 541 mil personas no se jubilaron en el RPM, en
tanto 116 mil no lo hicieron en el RAIS.

En la practica, el gobierno de Colombia toma forzosamente una
deuda de miles de cotizantes del RPM a una tasa de interés real del
0%, para regalarle plata a los afiliados de mayores ingresos. Lo mas
sorprendente de esta situacion es el silencio de la gran mayoria de la
opiniéon publica, de buena parte de la academia, y de varias
organizaciones sociales sobre este atropello a cientos de miles de
personas.



GRAFICA 35. DEVOLUCION DE SALDOS E INDEMNIZACION SUSTITUTIVA
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Fuente: Elaboracién del autor con datos de [Colpensiones 2016a; Asofondos 2016]

Finalmente, otro de los principales problemas que enfrenta el
sistema pensional colombiano es la sostenibilidad fiscal del régimen
de reparto. En teoria, cuando un pais cuenta con una relacidn
elevada entre la PEA y los adultos mayores, un RPM deberia ser
sostenible debido a que cuenta con muchas personas que pueden
cotizar activamente al sistema y son muy pocos los individuos que
reciben una pensién. Sin embargo, a medida que la poblacién
envejece se hace cada vez mas dificil poder mantener las mesadas
de un creciente nUmero de jubilados con las cotizaciones de un
menor nimero de cotizantes activos. Estos problemas se agravan en
un pais en el que las pensiones, en particular de las personas de mas
altos ingresos, estan fuertemente subsidiadas.



Hoy en dia, las pensiones publicas tienen un déficit de un 4% del PIB,
que equivale a casi un tercio de los ingresos tributarios del gobierno
[MinHacienda 2018d]. Esta es una cifra muy considerable porque
representa el rubro mas elevado del gasto publico y equivale a tres
veces el costo de la ampliaciéon del Canal de Panama por afio.
Ademas, en un pais como Colombia, que se encuentra en una rapida
transiciéon demografica y se caracteriza por una elevadisima tasa de
informalidad, se hace cada vez mas dificil mantener este sistema
pues son muy pocos los trabajadores que cotizan activamente.
GRAFICA 36. RPM: GASTO PUBLICO EN PENSIONES
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Fuente: [IDB 2015]

Segun calculos realizados por el [DB 2015], paraddjicamente, la
formalizacién de los trabajadores no es compatible con un sistema
en un régimen de reparto, en el cual las tasas de reemplazo son
exageradamente elevadas por los subsidios otorgados. En particular,
se estima que, con un incremento en la formalidad, manteniendo la
tasa de reemplazo del RPM, el gasto publico en pensiones podria
llegar al 5% del PIB en el 2060 (Grafica 36). 2 La relacién inversa que existe
entre la tasa de informalidad y el gasto pensional como porcentaje
de PIB indica que la sostenibilidad actual del sistema publico esta
fundamentada en su baja cobertura.
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2 Estos calculos incluyen el gasto destinado a Colpensiones, FOPEP, Fuerzas Publicas,
Magisterio, y Colombia Mayor.



Alternativamente, si se mantienen los niveles de informalidad
actuales, el gasto publico se reduciria a 1.7% del PIB para ese mismo
afio. La disminucién se explica principalmente por el incremento en
el nimero de afiliados del RAIS, el cual viene operando desde
mediados de los afios noventa, y por la baja cobertura que ofrece el
RPM, asociada a los niveles de informalidad.

GRAFICA 37. PASIVO PENSIONAL COMO PORCENTAJE DEL PIB
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Fuente: [DNP 2017]

La introduccidon de la Ley 100 [1993] y otros actos legislativos han
permitido que el pasivo pensional del pais se reduzca de forma
significativa. En 1992 esta deuda ascendia a 241.2% del PIB, mientras
que en el 2017 se ubicé en 107.9%, lo que ha reducido las
obligaciones para las generaciones futuras (crsfica 37). Sin embargo,
dicho pasivo continta siendo excesivamente elevado pues la deuda
explicita del gobierno de Colombia ha llegado a ser mas del doble.
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Los problemas principales de los pilares del sistema
pensional colombiano son también consecuencia de problemas
estructurales asociados a la transicién demografica del pais, a su
mercado laboral, e incluso, a la digitalizacién de la sociedad.



En las ultimas décadas, Colombia —al igual que otros paises
emergentes— ha experimentado una rapida transicién demografica
que ha tenido un impacto significativo sobre el sistema pensional del
pais. Desde comienzos del siglo veinte, el crecimiento de la poblacién
se acelerd, alcanzado 3% en la década de los cincuenta para luego
comenzar a declinar fuertemente (crsfica 38). Este comportamiento
estd explicado por varios factores.

En primer lugar, la caida en la tasa de natalidad por la llegada de
pastillas anticonceptivas y la implementacidn de programas de
planificaciéon familiar, asi como también, por el empoderamiento
femenino que le permitié a las mujeres acumular mas capital
humano e incrementar su participacién en el mercado laboral
[Montenegro etal. 2017]. El nUmero de hijos por mujer cayé de mas de siete
en promedio a mediados del siglo a un poco menos de dos, hoy dia.

GRAFICA 38. COLOMBIA: TASA DE NATALIDAD Y MORTALIDAD, 1905 - 2100
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Fuente: [UNDESA 2017]

A partir de la década de los afos 40, la mortalidad empezé a
descender rapidamente por la llegada al pais de nuevos
medicamentos que ayudaron a reducir la mortalidad infantil y las
muertes asociadas a las infecciones. Los avances en la medicina y el
mejoramiento en las condiciones de vida se reflejaron en la
tendencia positiva de la esperanza de vida al nacer y en el mayor
numero de aflos que pueden vivir los adultos mayores.



Hacia 1950, la esperanza de vida de una persona de 80 afios en el
pais era menor a 5 afos, hoy esta alrededor de 8.6 afos, y para el
2100, se estima que puede llegar a mas de 12 afos (crafica 39). Con las
caidas en las tasas de natalidad y de mortalidad, actualmente la
poblacién colombiana estd creciendo aproximadamente a un ritmo
de 1.1% anual [DNP 2018].

GRAFICA 39. COLOMBIA: EXPECTATIVA DE VIDA A LOS 80 ANOS
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Fuente: [UNDESA 2017]

Es importante resaltar también que Colombia se ha caracterizado
por ser un pais relativamente cerrado, y, por lo tanto, la migracién
no ha afectado de manera relevante su demografia. Por su parte, la
migracién interna de la poblacidn rural a las zonas urbanas si ha sido
relevante puesto que ha permitido que un mayor numero de
personas accedan a servicios publicos y a oportunidades laborales
que mejoran su calidad de vida.

Las dindmicas demograficas descritas anteriormente se ven
reflejadas en las estructuras de las piramides poblacionales de
Colombia (crafica 40). Hacia mediados del siglo veinte, la base de la
pirdmide poblacional era muy ancha, lo cual reflejaba una tasa de
dependencia lo suficientemente baja para considerar que el modelo
de reparto era una opcién viable dentro del sistema de seguridad
social, bajo el supuesto de que los trabajadores activos fuesen
formales y cotizaran al sistema.



GRAFICA 40. COLOMBIA: PIRAMIDES POBLACIONALES
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Fuente: [UNDESA 2017]
Hacia 1950, Colombia tenia mas de 11 personas econdmicamente
activas por cada adulto mayor, y en 2020, esta cifra serd de un poco
menos de seis trabajadores. Esta relaciéon caerd a tres en 2040, y sera
de solo uno a finales del siglo veintiuno (crafica 41).

La relacidon entre trabajadores activos por adulto mayor es
relativamente alta en Colombia comparada con paises como Chile,
Espafia, o Japén. Con una relacién como la actual —alrededor de seis
individuos activos por adulto mayor— y con parametros razonables,
hoy en dia, un sistema de reparto estaria en equilibrio si todos los
trabajadores fuesen formales. Pero claramente, con la abrupta caia
de dicha relacién, muy pronto entraria en desequilibrio forzando
mayores tasas de cotizacién, menores tasas de reemplazo, mayores
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edades de pensién, mayor financiaciéon del presupuesto, o una
combinacion de estas medidas.

GRAFICA 41. COLOMBIA: TRABAJADORES (PEA) POR ADULTO MAYOR
12

10

ul
o

)
o
N

>

H
H
4 . 2040: 3
: 2060: 2
H 3
2 H i Ve .o . 2100:1
H H H "
0 H H : H
O 1N O N O N O N O 1N O v O 1N O N O nu O N O N O nu O N O nu O wn o
n ”n O©W O K~ KN 00 0 O O O O o o4 N N O ;M & & 1 N © O N NN 0 0 O O O
QO OO O O 0O O O 0O 0O O O O O 0O O O O O O O O O O O O O O O O O «
o A1 H 1 H H H H 1 NN AN NN NN NN NN N NN N NN NN NN

Colombia

Fuente: [UNDESA 2017]

Como resultado de este proceso de transicion demografica, cada vez
habra menos personas que puedan aportar activamente al sistema
para pagar las mesadas de las personas ya retiradas, quienes ademas
vivirdn cada vez mas aios.

GRAFICA 42. AHORRO PENSIONAL MUNDIAL COMO PORCENTAJE DEL PIB
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Fuente: [OECD 2017]

Este cambiante esquema hace que un sistema pensional de reparto
sea asociado a un modelo financiero de Ponzi o a una piramide
financiera. Asi, el esquema no es sostenible y empieza a
comprometer una mayor proporcién de recursos publicos o de los



ahorros del sistema. Muchos paises desarrollados —en los cuales ya
se agotd el bono demografico— han logrado mantener los sistemas
de reparto, o de beneficio definido, gracias a que cuentan con un
nivel muy alto de ahorro pensional (Grafica 42).

Otro de los grandes problemas estructurales que ha afectado al
sistema de seguridad social del pais ha sido la altisima informalidad
en el mercado laboral. Segun cifras de la GEIH [2018¢], la informalidad
laboral® en Colombia alcanza el 64% de la poblacién ocupada (Grafica
43). Esto explica la baja cobertura que presenta el sistema
actualmente y que presentara en un futuro.

GRAFICA 43. MAYORES DE 17 ANOS: POBLACION Y COTIZANTES
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Fuente: [DANE 2018c]

Por limitacidn de espacio no se explican las razones de dichas cifras
tan elevadas, pero por ahora, basta argumentar que un porcentaje
importante de la informalidad en el pais esta explicado por los altos
costos salariales y no salariales que deben asumir los empleadores.
Por ejemplo, el salario minimo como proporcién del salario medio es
uno de los mas altos del mundo [pnP 2018] y no refleja la productividad
de los trabajadores colombianos. Todo esto se traduce en menores
incentivos para generar empleo en el sector laboral formal.
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3 Las cifras de informalidad fueron calculadas utilizando la definicién de IDB [2013a] en
donde se considera que una persona pertenece al sector informal si no cotiza a
pensiones.



Este hecho, combinado con el alto indice de desempleo que se
presenta en el pais hara que incluso un porcentaje inferior de
trabajadores pueda gozar de una pensiéon durante su vejez. En
particular, el desempleo y la baja tasa de formalidad afectan el
numero de total de semanas cotizadas y el monto del capital que
puedan llegar a acumular, disminuyendo asi, la probabilidad de
acceder a una mesada pensional.

Este proceso conlleva un costo monetario alto para una persona que
no alcanza a cumplir con los requisitos para pensionarse en el
régimen de reparto. Esto se debe principalmente a que en el RPM
una persona que no cumple con las semanas cotizadas necesarias
para recibir una pension —1,300 semanas— tiene derecho a una
indemnizacion sustitutiva que equivale al monto de las cotizaciones
realizadas ajustadas solo por inflacién. Como contraste, en el RAIS, si
el individuo no cumple con las semanas necesarias o con el capital
suficiente para acceder a una pensidon minima recibe una devolucién
de sus saldos con una tasa de interés real positiva, que en términos
histdricos ha sido del 8% real. La devolucidn promedio de los saldos
en el RAIS ha sido cerca de ocho veces mdas grande que la
indemnizacién en el RPM en los dltimos cinco afos.

GRAFICA 44. REGIMENES PENSIONALES: RETORNO HISTORICO
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Fuente: [Montenegro et al. 2018]

En realidad, la tasa de retorno de un régimen de reparto puro y en
equilibrio es igual a la suma de la tasa de crecimiento de la poblacidn
activa y la tasa de crecimiento de la productividad, en otras palabras,



el crecimiento de la masa salarial. En el caso particular colombiano,
las diferencias existentes entre los retornos al capital de los fondos
de pensiones y los posibles retornos del fondo publico han sido muy
alta. Desde 1994, la tasa real acumulada del retorno al capital ha
estado por encima de 8%, mientras que el retorno esperado del
régimen publico se ha ubicado alrededor de 2% (Grafica 44).

Estas cifras son otra razén para argumentar que las personas de
menores recursos deberian tener el acceso al capital y al sistema
financiero con la transferencia de sus ahorros al RAIS. De esta forma
se permite que la poblacién —que bajo circunstancias normales no
accederia a las ganancias de capital— pueda disfrutar de los
beneficios de los mercados de capitales, todos materializados en sus
cuentas individuales.

GRAFICA 45. TRES PAISES INFORMALIDAD
Trabajadores (PEA) por Adulto Mayor
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Fuente: [UNDESA 2017]

Al considerar Unicamente a la poblacién activa que efectivamente
cotiza a una pensidn, la razén entre trabajadores y adultos mayores
cae de manera sustancial. En vez de contar con cinco trabajadores
por cada adulto mayor, en 2020 se tendria aproximadamente dos
trabajadores. Esta situacién acerca a Colombia a los mismos niveles
que hoy en dia tienen paises como Espafia y Japdn (crsfica 45). ES como
si la informalidad envejeciera al pais prematuramente: si todos los
trabajadores fuesen formales se alcanzaria esta relacién solo cerca
del afio 2060.



Una estimacidn realizada por Asofondos muestra que incluso si el
Estado hace un esfuerzo enorme para reducir la informalidad a razén
de 10 pp cada cinco afos, para el afio 2040, el pais mantendria
practicamente el mismo ndmero de trabajadores formales por cada
adulto mayor que tiene hoy (Grafica 46).

GRAFICA 46. COLOMBIA INFORMALIDAD
Trabajadores (PEA) por Adulto Mayor
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Esto implica que el efecto de la transicion demografica es mucho mas
fuerte que el del proceso de formalizacidn laboral. Esta situacién, no
solo refleja nuevamente la insostenibilidad del sistema, sino
también, el malgaste del bono demografico en el pais.

GRAFICA 47. ROBOTS INDUSTRIALES: STOCK MUNDIAL ESTIMADO
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Adema3s de la transiciéon demografica y la informalidad laboral, en los
proximos anos, la seguridad social también enfrenta el reto de la
digitalizacion de la sociedad. Este proceso estda asociado
principalmente con el incremento sistematico del uso de robots, y
algoritmos en los procesos industriales y comerciales que terminan
por reemplazar a los trabajadores formales. Entre el aifio 2018 y el
2020 se espera que el stock de robots industriales aumente cerca de
12% cada afio en América, 17% en Asia, y 7% en Europa (crafica 47).

GRAFICA 48. COLOMBIA ROBOTIZACION
Trabajadores (PEA) por Adulto Mayor
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Los calculos iniciales de Asofondos indican que, con la llegada de
estas nuevas tecnologias, la relacién entre trabajadores activos y
adultos mayores serd aln menor (crafica 48). Esta es una razén adicional
para argumentar que un régimen de reparto puro en pensiones es
inviable en un pais como Colombia. En estas condiciones, mantener
el sistema de prima media sera no solo demasiado costoso para el
Estado, sino también, una promesa imposible de cumplir para los
jovenes que hoy cotizan a dicho sistema.
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La transicion demografica, la informalidad, y la digitalizacién
de la sociedad han roto irremediablemente el contrato
intergeneracional con el que se justificd financiera y politicamente el



sistema de reparto. Por lo tanto, en esta seccién se expone la
propuesta de reforma pensional de Asofondos basada en un
complemento de pensiones con contribucién definida, y beneficio
definido —dado por las pensiones minimas—, pero todo basado en
el ahorro pensional (iustracisn 4). Ademds, esta propuesta busca
mantener un régimen semicontributivo y otro no contributivo con
mayor cobertura, que garantice un ingreso vitalicio justo y que
ademas sea sostenible en el largo plazo.

AHORRO VOLUNTARIO AHORRO VOLUNTARIO

R. Ahorro Individual

Régimen de . AHORRO INDIVIDUAL
. . con Solidaridad L. I
Prima Media ) Fondo de Reserva de Pensién Minima
Capital y GPM
BEPS: Ahorro Individual BEPS MEJORADO: Ahorro Individual
(e{o] o] MIAYOR COLOMBIA MAYOR MEJORADO

Fuente: Elaboracién del autor

A grandes rasgos, lo que se busca con esta propuesta de reforma es
lograr articular de una mejor manera el sistema pensional
colombiano, eliminando los subsidios regresivos de tal forma que se
puedan mejorar los regimenes complementarios que existen
actualmente como Colombia Mayor y los BEPS. Esto implica, no solo
aumentar los beneficios que se ofrecen con estos regimenes, sino
también incrementar su cobertura a la poblacién adulta de menores
ingresos.

De igual forma, con la implementacidon del sistema de ahorro
individual, lo que se busca es garantizar la sostenibilidad del modelo
pensional sin la necesidad de excluir su administracion a los agentes
publicos. En particular, se propone la creacidon de una AFP publica
que se rija con las mismas normas de las administradoras privadas,



de esta forma incentivando una real competencia bajo las mismas
reglas de juego.

Con los cambios propuestos en esta reforma, el sistema pensional
colombiano estaria dividido en tres esquemas. Primero, se
establecerd el régimen no contributivo compuesto principalmente
por Colombia Mayor, financiado con recursos del FSP y del PGN. Con
este fondo se busca otorgarle un subsidio equivalente a la linea de
pobreza —aproximadamente $250,000 pesos— a todos los adultos
mayores de 65 afios pertenecientes al SISBEN | y Il. Para esto se
propone aumentar el porcentaje de cotizaciéon al FSP de acuerdo al
nivel de ingresos de los individuos.

Segundo, se plantea un pilar semicontributivo disefiado para
aquellos individuos que no logran cumplir con las semanas ni con el
capital necesario para recibir una pensidn. En este régimen se busca
que la devolucion de saldos sea destinada por defecto hacia los BEPS,
de tal forma que los individuos puedan obtener rentas vitalicias que
pueden ser usadas como mesadas de vejez, invalidez vy
sobrevivencia.

Por ultimo, el régimen contributivo mantendra el esquema principal
que tiene el RAIS actualmente. Sin embargo, se propone la creacién
del Fondo de Reserva Pensional (FRP) —que heredaria los recursos
del FGPM— para garantizar que aquellas personas que cumplan con
las semanas de cotizacién, pero no con el capital necesario, puedan
acceder a una pensidn de salario minimo. Para financiar el FRP se
propone aumentar los aportes de los cotizantes a este fondo en
funcion del IBC, que podrian variar entre el 1% y el 2.5%.
Actualmente, el FGPM ha jubilado mas de 20,000 personas y cuenta
con recursos que equivalen aproximadamente a 2% del PIB. Al
mantenerse los pardmetros actuales del sistema pensional, se estima
que este ultimo fondo tendria recursos hasta el afio 2065.

Entre otras medidas adicionales, se propone fortalecer el gobierno
corporativo del administrador publico en un esquema similar al de
Banco de la Republica. Asi mismo, se propone incentivar el ahorro
individual voluntario por medio de herramientas derivadas de la



economia del comportamiento —recordatorios por medio de
mensajes de texto, cambios en los mismos extractos de las
pensiones, y crear reglas por defecto— para aumentar dicho ahorro.

Debido al cambio en el sistema es necesario respetar los derechos
adquiridos por las personas que se encuentran pensionadas y
aquellas préximas a pensionarse” en el RPM actual. Sin embargo, a
partir de la entrada en vigencia de la reforma, todos los nuevos
cotizantes deberdn comenzar a cotizar a un régimen basado en
ahorro y que se podra hacer en una AFP publica o privada. Para las
personas que se encuentren a mas de diez afios para pensionarse se
puede definir un régimen de transicién.

Distintas entidades han planteado otras reformas al sistema
pensional. Fedesarrollo ha propuesto mantener el régimen de
reparto y el régimen de ahorro individual por medio de la creacién
de un sistema multipilar. Esta propuesta busca que todas las
personas aporten por un salario minimo a un fondo de reparto, y que
aquellas que tengan ingresos superiores hagan el resto de sus
cotizaciones a una cuenta de ahorro individual. De esta forma a las
personas que coticen sobre un salario minimo se les garantizaria una
tasa de reemplazo del 100% —algo irrealizable— gracias a un
subsidio del Estado. A las personas que aporten por mas de un salario
minimo se les reduciria el monto subsidiado, de acuerdo a los
ahorros que tengan en los fondos de pensidon. Este tipo de modelo
no seria sostenible en largo plazo debido a que genera mas gasto y
reduce de forma significativa el ahorro en el sistema.

De acuerdo con estimaciones propias, la reforma propuesta por
Fedesarrollo elimina por lo menos el 50% del flujo de ahorro en el
pais. Por otra parte, esa propuesta no hace un uso eficiente de los
recursos del PGN. La focalizacién de la gran mayoria de los subsidios
en ese sistema estaria destinada a los individuos con mayores
ingresos, y ademas, estd basada en un impuesto muy alto y regresivo
a las personas mas pobres, que por lo general, no cumplen con las

00O OOOOOOCOCCCC

4 Se respetardn las expectativas de pensidon de aquellas personas a quienes les falten
diez afios o menos para retirarse.



condiciones necesarias para pensionarse y que deben pagar una
mayor proporcién de sus salarios al pilar de reparto (Grafica 49).

GRAFICA 49. FONDO DE REPARTO: SEMANAS COTIZADAS
Porcentaje cotizacién, por ingresos
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Fuente: [Montenegro et al. 2018]

Los recursos disponibles para estos subsidios deberian emplearse
para aumentar el valor otorgado por medio de Colombia Mayor y los
BEPS. Por otro lado, la implementacién de este tipo de sistemas le
genera ingresos al gobierno en el corto plazo, comprometiendo los
recursos necesarios para la pension de futuras generaciones.
Adema3ds, bajo este escenario, el fondo de reparto sigue siendo
inviable debido a que mantiene los problemas estructurales del
sistema derivados de la transicion demogréfica, la informalidad
laboral, y la digitalizacién de la sociedad.

()

Mo A A oS ™
~ACIUO U

7y

]II

ey, oA A
et \ -

PENSIONAL

Uno de los principales objetivos de la reforma de Asofondos
es aumentar la cobertura del sistema de proteccién a la vejez. De
acuerdo con las simulaciones realizadas por la entidad, gracias a los
cambios introducidos con la reforma seria posible aumentar la
cobertura total hasta 67.7% para el afno 2055. Esto refleja un
incremento de 25 pp en comparacion con el escenario en el cual se
mantienen los parametros actuales del sistema (Grafica 50).



GRAFICA 50. ADULTOS MAYORES CON ALGUNA COBERTURA, 2015-2055
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Dentro de 40 afios, aproximadamente 3.7 millones de personas
contarian con una pensidon del SGP, mientras que cerca de siete
millones de adultos mayores se beneficiarian de los programas
Colombia Mayor y BEPS. En este escenario, cerca de 3.6 millones de
adultos mayores no contarian ni con una pensidn ni con un subsidio.

GRAFICA 51. COBERTURA DEL SISTEMA DE PENSIONES EN 2055
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Fuente: [Montenegro et al. 2018]

Un porcentaje muy alto dentro del grupo que quedaria sin subsidio
o pensién son los individuos de ingresos altos, especialmente
rentistas de capital, que no han aportado de manera constante al
sistema a lo largo de su vida. Esta es una mejora sustancial, pues bajo



las proyecciones con las caracteristicas actuales, la poblacién
desprotegida en la vejez es de 8.3 millones de individuos (Gréfica 51).°

El incremento en la cobertura de los programas del régimen no
contributivo y semicontributivo planteados en la reforma podrian
incrementan la carga fiscal del sistema en el corto plazo. De acuerdo
con proyecciones de Asofondos, los aportes de la nacidn al régimen
contributivo llegarian a representar cerca de dos puntos del PIB. Sin
embargo, en el mediano y largo plazo, los aportes de la nacién
empezarian a disminuir sistemdaticamente hasta ubicarse en 0.2% del
PIB (Grafica 52).

GRAFICA 52. REGIMEN CONTRIBUTIVO: APORTES DE LA NACION
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Fuente: [Montenegro et al. 2018]

La tendencia de los aportes seria similar entre el escenario base y el
escenario con reforma. Sin embargo, con la nueva implementacion
existiria una diferencia en cobertura de 25 pp. Una manera de evitar
el incremento del déficit fiscal en el corto plazo seria haciendo mas
gradual la expansién de la cobertura de Colombia Mayor, el monto
de su subsidio, o una combinacién de estas opciones.

Una de las ventajas del modelo utilizado para estimar el
comportamiento de distintas variables relevantes para el SGP, es que
permite evaluar la implementacién de otras modificaciones al
Y Y Y Y Y Y Ll lalalelalalalal

55 En el escenario sin reforma no se presentan las personas que se benefician del
programa de BEPS debido a que su valor es muy pequefio (Gréfica 51). El modelo de
Asofondos [2016] estd basado en la GEIH, y por ende, no incluye el régimen de retiro
de la Fuerza Publica.



sistema. En particular, se evalla la propuesta de Fedesarrollo bajo la
cual todas las personas que reciban un salario minimo deben cotizar
en el RPM y el resto al RAIS. En este caso se da un incremento en la
cobertura similar a esta propuesta, pero a un costo fiscal muy alto.
En particular, la cobertura en el 2055 llegaria a 62%, pero el VPN del
pasivo pensional llegaria a $1,125 billones de pesos.

GRAFICA 53. COBERTURA Y VALOR PRESENTE NETO (VPN)
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Fuente: [Montenegro et al. 2018]

Por otra parte, en el escenario de la reforma propuesta por
Asofondos, el VPN de la deuda llegaria a $706 billones de pesos. Asi
las cosas, el costo por cada punto de cobertura adicional del sistema
pensional con la reforma de esta entidad es el mas bajo, indicando
que es la mejor propuesta en términos de eficiencia, cobertura,
equidad, y sostenibilidad (crafica 53).
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La transicion demografica y la informalidad laboral de
Colombia hace imperativo disefiar un sistema de pensiones que
pueda ser sostenible en largo plazo. Muchos paises en el mundo
estdn enfrentando esta misma situacidn, y poco a poco, han
empezado a implementar modelos pensionales basados en un
esquema de ahorro o capitalizacidn individual.



Si bien el pais ya cuenta con un régimen de ahorro individual, debido
a la alta informalidad y la existencia de un régimen de reparto, el SGP
enfrenta otros problemas fundamentales como su baja cobertura y
la inequidad en la distribucidn de subsidios. De mantenerse este
modelo, en las prdéximas décadas, hacia 2055, el pais se veria
afectado por una bomba social con mds de ocho millones de
personas sin ningun tipo de proteccidn para su vejez.

Asofondos propone una reforma pensional con un régimen
contributivo totalmente basado en ahorro, y que pueda ser
administrado por una AFP publica y administradoras privadas que
compitan en las mismas condiciones. Ademas, la reforma también
plantea el perfeccionamiento del régimen no contributivo del SGP de
tal forma que se pueda aumentar la cobertura y utilizar los recursos
disponibles de manera eficiente. Una parte fundamental de esta
propuesta es el respeto a los derechos adquiridos de aquellos
individuos que ya se encuentran

pensionados y de aquellos que estan Una reforma estructural al

préoximos a retirarse. sistema de  proteccién

contra la vejez en Colombia

Las proyecciones indican que, con los debe partir de un esfuerzo

. por integrar todos los niveles
cambios planteados, la cobertura en

que lo componen, buscando
el sistema podria llegar a casi el 70% dar solucién al problema

de la poblacién mayor para el 2055 g;élz zgsgftudr?. sistema que
que equivale a mas de 10.5 millones SANTIAGO MONTENEGRO

de personas. Con esta propuesta el Presidente de Asofondos

costo fiscal se mantiene en niveles

similares a los que se llegaria de continuar con el escenario actual.
No obstante, el objetivo principal de una reforma al sistema de
seguridad social debe ser garantizar el bienestar y la proteccién de
los adultos mayores y no reducir el déficit fiscal de corto plazo o
buscar nuevas fuentes de financiacidon para otros rubros del PGN.
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A nivel global, las crisis fiscales de la década de los

afios ochenta tuvieron el positivo efecto de acelerar

la adopcién de esquemas pensionales de
administracién privada, cuentas individuales, los cuales tienen la
virtud de ser equitativos —premiando a cada cual seguin su voluntad
de ahorro inter temporal— y de abrir espacio fiscal para acometer
obligaciones fiscales en los frentes de salud e infraestructura.

Sin lugar a dudas, las AFP han sido exitosas en las tareas que se les
asignaron: [1] han logrado excelentes retornos histdricos para dichos
ahorros, bordeando tasas de 6% a 8% real por aio, cuando el retorno
promedio de una buena inversién de portafolio normalmente rinde
entre 3%y 5% real anual [Munnelly Aubry 2015]; y [2] lo han hecho a través
de una diversificacidn y optimizacién de los portafolios que en el
agregado han permitido desarrollar mejores proyectos de
infraestructura, con importante potencializacion del PIB real.

A pesar de ello, tras 20 afios de prueba exitosa del modelo de AFP,
en los ultimos dos afios se han conocido tres tipos de quejas, que
aunque importantes desde el punto de vista social, en nada desdicen
el récord histérico antes referido. Las quejas sobre el desempefio de
las AFP han tenido que ver con: [1] una baja proporcién de la
poblacién accediendo a pensiones vitalicias —practicamente solo
uno de cada tres colombianos—; [2] supuestos cobros elevados en
materia de comisidon de administracion, hoy equivalente al 1.3% de
la contribucién, y de seguro previsional, 1.7% de la contribucion,
aunque tienen un tope de 3% [Ley 797 2003a]; Y [3] supuestas bajas tasas
de reemplazo bordeando entre el 45% y el 50%, en funcién del



retorno real del portafolio, de la densidad de las cotizaciones, y del
tiempo esperado de disfrute de dicha pension.

Dichos reclamos —validos desde la problematica de Estado— no son
para nada atribuibles a problemas regulatorios ni de mala
administracién de las AFP, sino que tienen que ver con: [1] la elevada
informalidad laboral; [2] no es cierto que los cobros de comisiones
sean elevados, pues se puede demostrar que bordean un 0.5% de los
ahorros acumulados a 20 afios —por debajo de la practica
internacional de otros mercados financieros— y los de seguros que
estdn en linea con la practica internacional; y [3] una falsa e ilusoria
comparaciéon con los abultados subsidios que en el pasado daba el
RPM publico en la mayoria de los paises desarrollados, por lo cual ha
sido urgente reformarlos paramétricamente a través de elevar la
edad de pensién, hoy bordeando 65 afios, y reducir las tasas de
reemplazo hacia rangos mas realistas [Clavijo 2014].

Desde la Constitucién [1991], todos los gobiernos de los ultimos 25
afios en Colombia dicen reconocer los problemas de insostenibilidad
del sistema publico de pensiones, pero no han hecho mayor cosa por
acabarlo. En este sentido, tanto las multilaterales como IDB y OECD,
y los centros de investigacion como ANIF y Fedesarrollo han venido
insistiendo en la urgencia de realizar una REP. La Comisién de Gasto
Publico dio claras directrices sobre la urgencia y profundidad que
Colombia requiere en esta materia [ANIF 2017b].

Teniendo en cuenta todo lo anterior, este documento busca
identificar los elementos esenciales que deberia tener una REP, a
partir de la raiz de las problemas sociales, laborales y fiscales. Los
principales mensajes que pueden extraerse de este documento se
sintetizan a continuacion.

PN PENSIONAL PERIODO 2017-2050
Bajo el escenario actual de piloto automdtico, sin REP, el VPN
pensional de Colombia llega a 114% del PIB de 2017, descontados los

flujos del horizonte 2017-2050 (crafica 54). Este cdlculo se explica por
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los elevados subsidios del RPM, aun bajo un horizonte fiscalmente
conservador en el cual la cobertura pensional se mantiene en el 30%
actual; cifra muy inferior al 64% de cobertura que se observa en
promedio en América Latina.

GRAFICA 54. BOMBA SOCIAL: REFORMAS PENSIONALES
Porcentaje del PIB, VPN pensional, 2017 - 2050

120% 113.9%
10,
o 113.2% 97.5% TOTAL
° Cotizacién
. 45.6% Cotizacién Cotizacion
80% 44.5% 43.9% Cotizacién
60%
40% Subsidio
Subsidio idi
68.3% o8 b Subsidio Subsidio
20% .07 53.6%
0%
Sin REP REP-b REP

Fuente: Elaboracién del autor con base en [DANE 2018g; IMF 2017; SFC 2018c]

Este escenario actual, statu quo, se denominara bomba social debido
a la gran amenaza que representa tener dos terceras partes de los
ancianos con riesgo de caer en la indigencia. Paraddjicamente, bajo
este escenario, los pagos pensionales a cargo del fisco descenderian
del nivel actual de 4.1% del PIB hacia 1.1% en 2050 (Grafica 55).

GRAFICA 55. RESUMEN BOMBA SOCIAL: REP
Porcentaje del PIB, pagos pensionales, 2016 - 2050
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Fuente: Elaboracién del autor con base en [DANE 2018g; IMF 2017; SFC 2018c]



Esto se explica por la baja cobertura pensional de solo 30% que
representara todo un drama social porque la poblacién mayor de 60
afios se habra practicamente triplicado, pasando de 5.5 millones a 15
millones hacia 2050 (Grafica 56).

GRAFICA 56. BOMBA SOCIAL: DISTRIBUCION MAYORES DE 60 ANOS
Millones de personas, 2016 vs. 2050
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Fuente: Elaboracién del autor con base en [DANE 2018g; IMF 2017; SFC 2018c]

Cabe recordar que el RPM actualmente cuenta con el 27% de los
afiliados y atiende al 95% de los pensionados [sFc 2018c]. Debido a las
altas exigencias de tiempo y densidad de cotizacion —minimo 25
afios— estas obligaciones pensionales se irdn diluyendo en el tiempo
dejando menor presién fiscal, pero con esa preocupante bomba
social de gran cantidad de ancianos con riesgo de indigencia.

Bajo este escenario de duplicacién de la cobertura pensional —que
pasaria del 30% al 64% de la poblacién en edad de pensién— se
estaria logrando el objetivo de desactivar la bomba social, pero en
ausencia de una REP, se estaria activando una bomba fiscal. En
efecto, bajo la bomba social actual, las obligaciones fiscales al
descubierto del periodo 2017-2050 se estarian elevando del 114%
del PIB bomba social a un 206% del PIB —en VPN respecto del PIB de
2017 —, un deterioro equivalente al 92% del PIB. Esto practicamente
duplica el esfuerzo fiscal requerido para absorber esa mayor carga
pensional. En términos de flujo de caja, bajo esta mayor cobertura
pensional, los pagos pensionales ya no descenderian al 1.1% del PIB
por afio hacia 2050, sino que continuarian en niveles del 2.4% del PIB
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por afio; valor similar al evidenciado desde finales de la década de
los ailos noventa, la mitad del valor actual del 4.1% del PIB.
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Dado lo anterior, este documento presenta una propuesta
de REP que recoge varias de las recomendaciones que han venido
mencionando los organismos multilaterales y los internacionales.
Adicionalmente, se incluye un régimen de transicidon de 15 afios en
la mayoria de las medidas, dado el talante garantista de la CC en su
jurisprudencia en materia de derechos adquiridos,
independientemente de la legitimidad de las expectativas en el
frente pensional.

Un sistema pensional eficiente se basa en la capacidad de ofrecer
jubilaciones, reduciendo la exposicién de los recursos del Estado. Si
bien en Colombia se implementé el RAIS mediante la Ley 100 [1993],
se cometid el error de dejar vivo el RPM —lleno de subsidios
implicitos—, perpetuando la competencia desleal. Como se ha
mencionado, los desbalances pensionales se han agravado también
por las bajas coberturas y densidades de cotizacidn, lo cual hace
urgente la adopcién de reformas pensionales estructurales.
GRAFICA 57. PAGOS PENSIONALES
Porcentaje del PIB, 2002 - 2018
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Fuente: Elaboracién del autor con base en [DANE 2018g; SFC 2018c]



La columna vertebral de la propuesta de REP de ANIF proviene del
marchitamiento del RPM, y consiste en cerrar la opcién de nuevos
afiliados a ese régimen, ojald a partir de enero de 2021. El gasto total
en pensiones, incluyendo contribuciones, se incrementé en 5.2% del
PIB en 2016 frente al 3.1% del PIB observado en 2002 (Grafica 57).

Ahora bien, Colpensiones, administrador del RPM, continuaria
honrando todos los compromisos ya adquiridos con los pensionados
vigentes y con los futuros pensionados que estuvieran afiliados hasta
esa fecha. Para respetar las expectativas relativamente cercanas de
acceso al RPM derivadas de la jurisprudencia de la CC en relacién con
la Ley 100 [1993] y la Ley 797 [2003a], el régimen de transicion de 15
afios propuesto permitiria que los afiliados decidan entre el RAIS y el
RPM, y crearia las siguientes categorias:

para la mujer y 52 para el hombre, a quienes les falten 10 afos o
menos para pensionarse no podran trasladarse de régimen, pues
bajo la Ley 797 [2003a] ya debieron ejercer su opcién de escogencia
entre el RAIS y el RPM.

EXPECTATIVAS PRONTAS. Afiliados con edades de 42 a 47 afios para
la mujer y de 47 a 52 para el hombre, a quienes les falten entre 10 y
15 afios para pensionarse, se les respetarian las condiciones
pensionales vigentes, invocando el principio de expectativa cercana
de la Sentencia C-789 [2002]. Podran elegir entre el RAIS y el RPM
hasta cuando les falten 10 afios para pensionarse, es decir, tendran
cinco afios para tomar su decisién a partir de la implementacion de
la REP.

EXPECTATIVAS DISTANTES. Afiliados con edades inferiores a 42 afios
para la mujer y 47 para el hombre, a quienes les falten mas de 15
afios para pensionarse, y se les dara un periodo de dos afios para su
escogencia definitiva entre el RAIS y el RPM.

Una conclusién importante de esta propuesta de marchitamiento de
Colpensiones aplicando este generoso esquema de transicion
pensional —segun el horizonte de las expectativas pensionales— es
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que esta no implica el cierre de actividades de la institucion. En
efecto, esta entidad publica continuaria atendiendo a los
pensionados actuales por un buen numero de afios, y a todos los que
optaron seguir cotizando o trasladarse a ella. La salvedad es que
Colpensiones no tendria nuevos afiliados a partir de enero de 2021.
Dicho de otra manera, la expectativa de vida util de Colpensiones
atendiendo sus labores del RPM seguramente iria hasta el afio 2100,
suponiendo que el ultimo afiliado entra al sistema a la edad de 20
afios en enero de 2021, y que el disfrute conjunto de su pensidn
duraria hasta la edad de 100 anos de alguno de los cényuges o
comparfieros permanentes.

Afortunadamente, Colpensiones ha venido dando muestras de
mayor productividad y orden en el manejo de las pensiones gracias
a la sistematizacion de las hojas de vida de sus afiliados.* Més aun,
en el futuro, Colpensiones debe continuar fortaleciéndose
institucionalmente para ahondar en el programa BEPS, por ejemplo,
a través del esquema de hipotecas reversibles [ANIF 2017a].

Esta propuesta de ANIF también incluye importantes ajustes
paramétricos al RPM en materia de: [1] reduccion de la pensidn
minima del actual 100% a 75% de un SML, como en el caso de Chile;
[2] disminucidén de las tasas de reemplazo en -20 pp para los ingresos
superiores a un SML, frente a los niveles actuales del 60%-80%, para
eliminar los abultados subsidios que alli se tienen, especialmente en
los ingresos altos, acabando asi con el regresivo concepto de
pensiones Hood-Robin; [3] incremento de la edad de pensién en
cinco afios, elevando a 62 afos para mujeres y 67 para hombres;
aplicando un cronograma similar al conocido Pacto de Toledo de
Espafia —aumentos graduales de un afio cada aho hasta alcanzar el
objetivo de incremento de cinco afios en la edad de pensién—, que
se aplicaria Unicamente a las nuevas generaciones; es decir, personas
con edades inferiores a los 42 afos para la mujer y 47 para el
hombre; [4] reduccién de la llamada pensidn sustitutiva del 100% al
75%, con la Unica excepcidn de mantener el 100% hasta que todos
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1 Cabe resaltar que la institucidon logré reversar el ECI del sistema al haber evacuado
mas de 1.7 millones de solicitudes de pensidn entre 2010 y 2017 [Colpensiones 2017a].



los hijos cumplan un minimo de 25 afos, para bajarla a la mas
restrictiva practica internacional del 50%. Por ultimo, [5] se propone
acabar con los trucos pensionales que permite la Ley 797 [2003a] para
el calculo del IBL que contempla los ultimos 10 afios de cotizacidon y
genera un inadecuado arbitraje en contra de Colpensiones. Asi, esta
propuesta es que ese IBL referido a la pension se haga de ahora en
adelante sobre el promedio real de las contribuciones durante toda
la vida laboral, respetando el periodo de transicion de 15 afos a
partir de la implementacidn de la REP.

Cabe aclarar que la REP propuesta por ANIF no altera las condiciones
de los regimenes especiales vigentes de acuerdo con lo establecido
en el Acto Legislativo 01 [2005] ni a los antiguos afiliados del FOMAG
de acuerdo con la Ley 812 [2003b], a pesar de que a los nuevos afiliados
del Magisterio si le aplican las mismas condiciones del RPM, con
excepcion de la edad de pensidn, siendo de 57 afios para hombres y
mujeres. Teniendo en cuenta esto ultimo, los ajustes paramétricos
de la REP también aplicarian para los docentes afiliados al FOMAG a
partir de 2003.

TABLA 4.SUBSIDIO PENSIONAL: LEY 797 DE 2003 VS. PROPUESTA ANIF
En porcentaje, 25 afios cotizacidn, 25 afios disfrute

TASA DE REEMPLAZO s,

TIPO DE OFRECIDA LEY 797/03 PROPUESTA ANIF EFECTIVA BRECHA REMANENTE"'
AGENTE 1) (2) (3) 4)=2)-3)

1SML 100 75.0 351 399

2 SML 64.5 44.5 40.5 4.0

5 SML 63.0 43.0 40.5 25

10 SML 60.5 40.5 40.5 0

25 SML 53.0 40.5 40.5 \ 0

Fuente: Elaboracién del autor

Finalmente, dicha propuesta de REP también incluiria una
flexibilizacion del acceso al FGPM. En este frente, se propone que
todos los afiliados (RPM+RAIS) puedan acceder a ese fondo —hoy
limitado al RAIS— bajo un esquema first come, first served. Ello
requeriria de un fondo equivalente en el RPM, donde también se
eliminarian las talanqueras de no acceso por ingresos adicionales,
siendo las unicas condiciones de ingreso: [1] el cumplimiento de al



menos 1,150 semanas de cotizacidén; y [2] haber cotizado por
ingresos de un SML. Esto ultimo sugiere una convergencia de la REP
hacia un sistema de pilares mejorado, donde los subsidios aplicarian
principalmente para las cotizaciones por un SML que recibirian un
subsidio cercano al 40% de la pensidn, aln con la implementacion de
la REP (tabla 4).

Al aplicar una REP como la esbozada —marchitamiento y ajustes
paramétricos al RPM— se encuentra que el VPN pensional bruto
estaria descendiendo a 97.5% del PIB entre 2017 y 2050, contra
113.9% del PIB que se observaria en un escenario sin REP (Grafica 53).

GRAFICA 58. BOMBA SOCIAL: REP DISMINUCION VPN PENSIONAL
Porcentaje del PIB, 2017-2050

Fuente: Elaboracién del autor con base en [DANE 2018g; IMF 2017; SFC 2018c]

Esto es consistente con una disminucién en la trayectoria de los
pagos pensionales, llegando al 0.4% del PIB en 2050 frente al 1.1%
del PIB que se observaria sin REP (crafica 55). La trayectoria de los pagos
pensionales se dividiria en tres fases: [1] durante 2017-2026 —diez
afios a partir de la implementacion de la REP— no habria diferencias
entre los pagos de los escenarios sin y con REP, pues en linea con la
jurisprudencia de la CC, la implementacidon de la reforma contempla
la obligacidon de respetar los derechos adquiridos de los pensionados
y no alterar los derechos ejercidos de los afiliados que se encuentran
cerca de la edad de pensidn; [2] durante 2027-2031 — 15 afios a partir
de la implementacion de la REP— los pagos de la REP serian
superiores a los observados bajo el escenario sin REP porque el



marchitamiento del RPM conllevaria un traslado masivo de afiliados
del RAIS al RPM en busca de los mayores subsidios publicos; y [3]
durante 2032-2050, se empieza a observar un descenso marcado en
los pagos del escenario de REP, ubicdndose por debajo de los del
escenario sin reforma que se explica por la aplicacién de los ajustes
paramétricos.

Es importante destacar cdémo esta propuesta no genera grandes
ahorros fiscales entre 2017 y 2031 por el amplio periodo de
transicién referente a los derechos pensionales adquiridos de los
afiliados a Colpensiones-RPM. Sin embargo, dichos ahorros si son
significativos durante el periodo 2032-2050 y equivalentes a cerca de
un 1% del PIB por aifo. Mdas aun, en términos de VPN, esta
combinacién de marchitamiento de Colpensiones y de importantes
ajustes parameétricos-pensionales arrojaria una reducciéon del 16%
del PIB durante todo el horizonte 2017-2050.

Adicionalmente, la REP deberia estar acompafiada por un
fortalecimiento institucional de Colpensiones, particularmente en el
frente de los BEPS, profundizando el esquema de hipotecas
reversibles. Asi mismo, se requiere fortalecer el programa Colombia
Mayor, tanto en términos de cobertura como de montos
transferidos, duplicando su asignacion presupuestal al 0.4% del PIB,
acercandolo al 0.6% del PIB promedio en América Latina para la
proteccién de la tercera edad [iDB 2013b; OECD 2015]. Todo ello bajo Ila
supervision del DNP vy el blindaje politico de dichos subsidios. Por
ultimo, seria conveniente fortalecer la Unidad de Gestién Pensional
y Parafiscales (UGPP) a través de tecnologias que permitan un mayor
control de las cotizaciones.

Estos beneficios fiscales algo tardios (2032) generan una complicada
economia politica en contra de la REP propuesta, pues seguramente
las futuras administraciones también tendran el sesgo de continuar
con su miopia fiscal, ya que los temas pensionales son complejos de
explicar y generan una alta sensibilidad politica.

Pero tal vez, el mejor aliciente para impulsar esta REP durante 2019-
2020 radica en que si alguien hubiese tenido la visidon de aplicar estos



correctivos diez, o quince afios atrds, hoy se tendrian los beneficios
de haber reducido las asignaciones presupuestales del actual 4% del
PIB [Ley 1940 2018], tal vez al 2% del PIB. Adicionalmente, de haberse
implementado una reforma laboral, se habria logrado desactivar la
bomba social —logrando coberturas pensionales del 64%—, y
evitando la indigencia de muchos ancianos.

El ahorro calculado del 16% del PIB durante 2017-2050 resulta aun
mas significativo si se le compara con los flujos de caja adicionales
que estard demandando el posconflicto, del orden del 5% del PIB
durante el periodo 2016-2025. Dicho de otra manera, si ya se hubiese
implementado esta REP, entonces, practicamente se tendria
financiado un gasto adicional del 1% del PIB dedicado al posconflicto
[ANIF 2016].

Consciente de la complicada economia politica del periodo
2019-2022, ANIF también presenta un Plan B: REP-b, menos
ambicioso desde el punto de vista fiscal, que abandonaria la idea del
marchitamiento de Colpensiones y los ajustes paramétricos serian
menos exigentes. Por ejemplo, la garantia de pensién minima se
mantendria en el actual 100% de un SML porque modificarla
requiere de una reforma constitucional y los ajustes en las tasas de
reemplazo ya no serian de -20 pp, sino de -10 pp. El resto de los
cambios paramétricos propuestos en la REP se mantendrian en este
Plan B, incluyendo los cambios en la edad de pensidn y la pensiéon
sustitutiva a sobrevivientes.

Al aplicar la REP-b, se encuentra que el VPN pensional bruto estaria
descendiendo solo al 103.2% del PIB durante 2017-2050, es decir,
+5.7% del PIB frente al escenario de REP (crsfica 57). De la misma
manera, el descenso de los pagos pensionales seria menos marcado
con respecto al del escenario de la REP, llegando al 0.7% del PIB en
2050 comparado con 0.4% del PIB del escenario de la REP; un



rendimiento fiscal inferior al 0.3% del PIB de la REP-b (crafica 58). Esto
ultimo reduciria el ahorro acumulado en dichos flujos al 9.7% del PIB,
comparado con los valores cercanos al 15% del PIB en la REP.
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Los cdlculos del VPN pensional y la trayectoria de los pagos
pensionales sugieren una moderacién de las presiones fiscales hacia
futuro, aun en ausencia de una REP. Esto encierra dos elementos
importantes: [1] el fendmeno demografico donde el crecimiento
poblacional estaria descendiendo del actual 1.1% [DANE 2018g; IMF 2017]
al 0.3% hacia 2050; y [2] las ganancias marginales en cobertura
pensional que pasan del actual 30% al 32% en 2050. Esto evidencia
el grave problema de bomba social que enfrenta el sistema pensional
del pais, donde solo uno, de tres colombianos, cuenta con una
pension.
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GRAFICA 59. BOMBA SOCIAL VS. BOMBA FISCAL: TASA DE COBERTURA PENSIONAL
Porcentaje Cobertura, 2017 - 2050
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Fuente: Elaboracién del autor con base en [DANE 2018g; IMF 2017; SFC 2018c]
Lo anterior muestra la necesidad de implementar paralelamente una

reforma laboral que reduzca [1] las elevadas tasas actuales de
informalidad del pais del 57%? —evidenciadas en la baja relacién de
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2 Los detalles de las tasas de informalidad requieren ser abordados en otro estudio.
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cotizantes PILA-PEA del 43% [sFc 2018c]— cifras que son 70% en Chile
y 90% en Espafia; y [2] la informalidad pensional, tan alta en
Colombia, 74%, porque solo 26% de la PEA cotiza con densidades
mayores al 70% [DANE 2018d], €s decir, ocho meses al aiio.

Ahora bien, cabe preguntarse écomo se alterarian los calculos de
sostenibilidad fiscal pensional de materializarse una reforma laboral
que eleve la cobertura pensional promedio entre 64% vy 74% como la
que se observa en Ameérica Latina? (crafica 59 y Grafica 60).Bajo este
escenario de duplicacién de la cobertura pensional —que pasaria del
30% al 64% de la poblacién en edad de pensién— se estaria logrando
el objetivo de desactivar la bomba social, pero en ausencia de una
REP, se estaria activando una bomba fiscal.

GRAFICA 60. BOMBA FISCAL: DISTRIBUCION MAYORES DE 60 ANOS
Millones de personas, 2016 vs. 2050
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Fuente: Elaboracién del autor con base en [DANE 2018g; IMF 2017; SFC 2018c]

En efecto, bajo la bomba social actual, las obligaciones fiscales al
descubierto del periodo 2017-2050 se estarian elevando del 114%
del PIB bomba social a un 206% del PIB —en VPN respecto del PIB de
2017—, un deterioro equivalente al 92% del PIB (crafica 60). Esto
practicamente duplica el esfuerzo fiscal requerido para absorber esa
mayor carga pensional.

En términos de flujo de caja, bajo esta mayor cobertura pensional,
los pagos pensionales ya no descenderian al 1.1% del PIB por afio
hacia 2050, sino que continuarian en niveles del 2.4% del PIB por afio;
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valor similar al evidenciado desde finales de la década de los afios
noventa, la mitad del valor actual del 4.1% del PIB (Grafica 61).

GRAFICA 61. RESUMEN BOMBA SOCIAL VS. BOMBA FISCAL
Porcentaje del PIB, VPN pensional, 2017 - 2050
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Fuente: Elaboracién del autor con base en [DANE 2018g; IMF 2017; SFC 2018c]

Al aplicar la REP al escenario de bomba fiscal, el VPN pensional bruto
estaria disminuyendo a 176.9% del PIB durante 2017-2050,
comparado con el 205.5% del PIB que se observaria en un escenario
sin REP (Grafica 61). ESto es consistente con una disminucién en la
trayectoria de los pagos pensionales que llegarian al 1.5% del PIB
para 2050 frente al 2.4% del PIB que se estaria observando sin REP
(Gréfica 62).

GRAFICA 62. BOMBA SOCIAL VS. BOMBA FISCAL
Porcentaje del PIB, pagos pensionales, 2016-2050
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Fuente: Elaboracién del autor con base en [DANE 2018g; IMF 2017; SFC 2018c]
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Por su parte, implementar una REP-b en el escenario de bomba fiscal
disminuiria el VPN pensional a 186.8% del PIB durante 2017-2050, es
decir, 9.9% mas del PIB frente al escenario de REP (Grafica 61). De la
misma manera, el descenso de los pagos pensionales seria menos
marcado llegando al 1.9% del PIB en 2050 comparado con el 1.5% del
PIB del escenario de la REP (Grsfica 62).

Todo lo anterior resalta la envergadura de los desafios pensionales
que enfrenta el pais, en donde la Administracién Duque (2018-2022)
requerird inmensa voluntad politica para tramitar una REP de este
tipo, superando los sesgos de alta

miopia fiscal pensional de las ultimas
De haberse implementado

décadas. Tendra el agravante una reforma laboral, se
adicional de que sus beneficios habria logrado desactivar la
babl , d bomba social —y coberturas
probablemente no se veran antes de pensionales  del  64%—,
15 afos, dado el periodo de evitando la indigencia de
L . h ianos.
transicion al que obliga la muchos ancianos
. . . SERGIO CLAVIJO
jurisprudencia de la CC. Director de Anif

En sintesis, aunque los beneficios del

ajuste fiscal lucen distantes por la generosa transicién que
legalmente debe adoptarse, estos se justifican principalmente por
sus ventajas: [1] mayor equidad; y [2] alivio de un 1% del PIB por afio
en el flujo de caja presupuestal, que de haberse adoptado décadas
atrds, hoy permitiria estar liberando recursos significativos y
cruciales para la infraestructura y el posconflicto.
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proteccién social y la seguridad social, tomando
como referencia el marco normativo de ILO, la
Constitucion [1991], la Ley 100 [1993], el enfoque del
cuidado, y la garantia del derecho a proteccién
social a la vejez desde el principio del goce efectivo del derecho para
todas las personas. Se concluye con una propuesta en construccién
que incluye una serie de recomendaciones de lineamientos para una
eventual reforma al sistema de seguridad social. Esta reforma
alternativa para la proteccién a la vejez va mas alld del modelo de
pilares y de las propuestas de reforma pensional presentadas por
diferentes sectores empresariales, gremiales, la academia, y el
gobierno. Se basa en un modelo de renta bdsica universal o ingreso
minimo para la vejez, sustentada en la propuesta de PPS de [iLo 2012a].
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Colombia hace parte de ILO desde su constitucion en 1919.
De acuerdo con los estatutos de este organismo, los paises miembros
tienen la obligacidon de ratificar e incorporar en su legislacién cada
uno de los convenios aprobados en las respectivas conferencias.

Sin embargo, el pais no ha ratificado aun el Convenio 102 [1952], que
se refiere a las normas minimas que cada pais miembro debe adoptar
en materia de seguridad social, y que estan dirigidas a la proteccidn
no solo de los trabajadores asalariados, sino también de por lo
menos el 50% de todos sus ciudadanos, asi como a sus coényuges e
hijos. Este convenio que entré en vigor en abril de 1955, contiene las
siguientes pautas de proteccion social, todas ellas, parte integral de



un Estado Social de Derecho como el que consagrd la Constitucién
Politica de Colombia [1991] que hasta hoy es un proyecto en
implementacion.

De la misma manera, su Recomendaciéon 202 [2012b], sobre PPS,
consagra que:

Los miembros, en funcidn de sus circunstancias [sic] deberian
establecer lo mas rdpidamente posible y mantener pisos de proteccién
social propios que incluyan garantias basicas en materia de seguridad
social. Estas garantias deberian asegurar como minimo, que durante el
ciclo de vida, todas las personas necesitadas tengan acceso a una
atencién de salud esencial y a una seguridad bdasica del ingreso que
aseguren conjuntamente un acceso efectivo a los bienes y servicios
definidos como necesarios a nivel nacional.

Entonces, équé es un PPS? Ante todo, busca garantizar el acceso a
una canasta basica —definida a nivel nacional— de bienes, servicios,
y transferencias de ingresos para asegurar que la gente no sufra
hambre, no padezca enfermedades evitables, no se quede sin
educacidn, no tenga que recurrir a aguas insalubres ni se quede sin
vivienda. Su base es una idea muy simple: quienes tienen acceso a
un conjunto bdsico de bienes, servicios, y transferencias salen de su
estado de pobreza o vulnerabilidad, y pueden contribuir de manera
mas productiva a la economia si estdan en edad laboral, y si estan en
edad de retiro forzoso, pueden disfrutar de una mejor calidad vida
con acceso a servicios de cuidado [Cichon et al. 2011].

El Estado colombiano no solo no ha adoptado los convenios de ILO
en materia de seguridad social, sino que su actual modelo profundiza
una politica precaria, excluyente, y demagdgica porque no garantiza
la cobertura ni la protecciéon a la mayoria de la poblacidon durante la
vejez, ni siquiera la de los mas pobres. Desde la expediciéon de la Ley
100 [1993], se ha impuesto un modelo de capitalizacion vy
aseguramiento que estd al servicio de los fondos privados de
pensiones y del sector financiero, sin que ello resuelva la situacién
fiscal y la concentracion del ingreso.
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El derecho a la proteccidn social es un derivado del caracter
social de nuestro Estado. La Constitucién Politica consagra que
Colombia es una republica "fundada en el respeto de la dignidad
humana" [1991, Art.1]; que "el trabajo es un derecho [en todas sus
modalidades], que goza de la especial proteccidon del Estado," y que
"toda persona tiene derecho a un trabajo en condiciones dignas y
justas" [Art.25]; y ademds, "... garantiza a todos los habitantes el
derecho irrenunciable a la seguridad social [Art.48].

La proteccidon social en Colombia esta regulada por la Ley 100 [1993]
que establecié un sistema de seguridad social integral para que los
trabajadores tuvieran acceso a servicios de salud, proteccién frente
a los riesgos laborales, y aseguramiento de los ingresos en los
eventos de incapacidad, invalidez, desempleo, y vejez. Pero la misma
Ley 100 desvirtué completamente el caracter social del Estado, al
permitir a los particulares convertir en negocio —y fuente de
extraordinarias rentas— el aseguramiento de salud, riesgos
laborales, desempleo, cesantias, y vejez. Esto ha derivado en un
sistema que condiciona el acceso real a esos derechos y que excluye
a quienes no tienen un empleo formal y estable; es decir, en
promedio 54.6% de la poblacién trabajadora [DANE 2019].

La explicacion del incumplimiento de la Ley 100 [1993] respecto al
propdsito de la universalidad de la proteccion social obedece en
parte a la estructura y dinamica del mercado laboral colombiano,
esencialmente informal, de gran precariedad y vulnerabilidad, de
alta flexibilizaciéon laboral en materia contractual —tercerizacion,
intermediacién, contratos de prestacién de servicios, etc.—. La
composiciéon ocupacional del empleo estd centrada en los
trabajadores cuenta propia, en contraste con una menor
participaciéon de los asalariados; esto impide la cobertura real y la
fidelidad de la afiliacién al sistema pensional.



De acuerdo con la ENS [2018], el empleo que se ha creado en Colombia
es vulnerable —con alta probabilidad de precariedad— ya que no
goza de estabilidad y seguridad, de ingresos regulares, de acceso a
proteccién social, y sin posibilidad de didlogo social. Este tipo de
empleo se duplicé en el pais en los ultimos 25 afios; en 1992 habia
5.4 millones de ocupados en condicién de vulnerabilidad y en 2017
llegd a 11.3 millones. Es decir, que uno de cada dos ocupados no
tiene trabajo decente.

El 80% de los ingresos de los hogares colombianos depende de los
ingresos del trabajo —salarios o ingresos por actividades
independientes—, y el 70% de los ocupados gana menos de 1.5
salarios minimos. En 2017, la tasa de informalidad laboral —medida
por acceso a los tres sistemas basicos: salud, pensién y riesgos
laborales— presenté una muy leve disminucion de menos de un
punto, al pasar de 66.7% en 2016 a 65.9%. Es decir, cerca de
14,750,000 ocupados siguen excluidos de estos sistemas. Por sexo,
la tasa de informalidad de los hombres fue de 66.0% y la de las
mujeres se ubicd en 65.8%. Las zonas rurales presentan una tasa de
informalidad de 87.3%, es decir, alrededor de 4,280,000 ocupados.
En el caso de las cabeceras municipales, la informalidad fue de 59.9%
[Ibid.].
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Segln la Federacion de Aseguradores Colombianos (Fasecolda)
[2018b], del total de trabajadores que habia en el pais en 2018, el
46.7% estaba protegido contra riesgos de accidentes de trabajo y
enfermedades laborales; un incremento de solo 1 pp con respecto a
2017. Este es el resultado de mayor afiliacién de trabajadores por
cuenta propia, que aumentaron en 33.6% en 2018, afiliacion que
representa 8.8% del total de esta categoria ocupacional; un
fendmeno que seguramente se presenta entre trabajadores con
contratos por prestacidon de servicios, a los cuales la ley les exige
pagar su cotizacién al sistema. Por su parte, la afiliacion de los
trabajadores asalariados se incrementé 0.3%, con una cobertura de
88.8% del total de esta categoria (Grafica 63).



GRAFICA 63. SISTEMA DE RIESGOS LABORALES: POBLACION OCUPADA AFILIADA
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Fuente: [Fasecolda 2018b]

En este terreno, en 2018, los mas desprotegidos son los trabajadores
del sector agropecuario donde de un total de 3,760,079 que
laboraban en el campo colombiano, 517,064 de ellos, 13.7%, estaban
afiliados al sistema de riesgos laborales. Le siguen las trabajadoras
en: [1] almacenes, hoteles, bares, y restaurante, en su mayoria
excluidas de este derecho, pues solo el 24.3% de ellas se encontraba
afiliada; [2] la industria con 41.1%; y [3] actividades de transporte,
almacenamiento y comunicaciones con 43.7% [Fasecolda 2018b].

La afiliacion a este sistema se concentra principalmente en las
grandes ciudades, donde la presencia del Estado ha sido mas
eficiente en la disuasion de la ilegalidad laboral a través de
inspectores de trabajo. Sin embargo, esos inspectores estdn
practicamente ausentes en la mayoria de los 1,122 municipios del
pais. Cuando esos funcionarios visitan municipios —medianos y
pequefios—, casi siempre, su intervencién esta subordinada a los
gamonales que controlan el poder politico local —ganaderos,
comerciantes, y transportadores—, lo que explica la baja afiliacién
de trabajadores de estos sectores porque los empleadores estan
seguros de que nada les va a pasar al evadir la Ley Laboral.
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La situacion de desproteccion de los beneficios de la seguridad social
en Colombia es precaria tanto para la poblaciéon ocupada como para



la poblacién desempleada. Evidentemente, en esta Uultima se
configura la mayor exclusién, dependiendo de si el desempleado es
aquel que no encuentra empleo por primera vez —aspirante—, caso
en el cual el sistema de seguridad social no lo cubre porque no ha
contado aun con ingresos laborales que le permitan cotizar. En un
segundo caso, si se es desempleado por haber perdido la vinculacién
laboral —cesante— la protecciéon permanece, temporalmente, si
este desempleado ha cotizado a todos los riesgos del mapa
institucional en su previa condicidon de ocupado en el empleo formal.

En un pais como Colombia, con una tasa de desempleo superior a la
tasa promedio de América Latina [DB 2017], la situacion de
desproteccion de la poblacién desempleada aspirante y cesante
muestra de manera clara la precariedad del Estado Social. La primera
no cuenta con ingresos que le asegure el minimo vital mientras
encuentra un primer empleo; la segunda solo cuenta con sus
cesantias, cuyo monto depende del salario y del tiempo trabajado,
que no siempre se conserva para cubrir el riesgo del desempleo, sino
que la ley permite utilizar para financiar gastos de vivienda y de
educacion [Decreto Ley 3743 1950].

Los desempleados cesantes tienen ademas otro problema. Una vez
pierden el empleo, su permanencia en el sistema de proteccién en
salud se extiende solo entre uno y tres meses segln la antigliedad de
la afiliacion. Si no pertenecen al SISBEN | o Il quedan excluidos del
régimen subsidiado de salud.

Del total de poblacidon ocupada solo 45.6% esta afiliada a los fondos
de cesantias y cuenta con la posibilidad de asegurar algun ingreso
mientras esté cesante. La mayoria de estos afiliados, 62.8%, se
concentran en las ciudades de Bogotd con 34.9%, Medellin con
17.5%, y Cali con 10.4% (crafica 64). Entre los afiliados hay 986,252
trabajadores independientes y voluntarios que representan 10.1%
de los trabajadores por cuenta propia, un indicador de la precariedad
laboral y social en que se encuentra la mayor parte de esta poblacién
trabajadora.



GRAFICA 64. FONDOS DE CESANTIAS: POBLACION OCUPADA AFILIADA
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Fuente: [SFC 2018c]

Esta situacion de desproteccidn esta claramente asociada con el alto
trabajo por cuenta propia en Colombia, 41.7%, del cual la mayoria es
informal, pues este tipo de ocupacién se convierte en una alternativa
desesperada para rebuscarse algin ingreso que proteja a los
desempleados y cesantes de caer en la pobreza o en la indigencia.

Hasta ahora, las Unicas intervenciones del Estado para asegurar un
ingreso a los desempleados —Unicamente cesantes y no
aspirantes—, han sido establecer [1] un auxilio de cesantia a los
trabajadores formales que se quedan sin empleo [Ley 6 1945], hoy con
un tope de hasta 10 SMLV; y [2] un subsidio de alimentacién a cargo
de las cajas de compensacion familiar que equivale a 1.5 SMLV [pecreto
582 2016].

La proteccion social en salud es la que mas amplia cobertura tiene en
relacion con la poblacién ocupada total y con la poblacién
trabajadora dependiente y asalariada: de cada 100 trabajadores, el
89.5% esta cubierto por el aseguramiento en salud. Sin embargo,
menos de la mitad de la poblacién ocupada, 48.3%, esta afiliada
como cotizante al régimen contributivo, mientras que los
trabajadores cubiertos por el régimen subsidiado representan 41.2%
(Grafica 65).



Estos dltimos indicadores muestran el altisimo nivel de trabajo
informal que predomina en la economia, y la prevalencia de bajos
ingresos entre aquellos en la informalidad —que no pueden hacer su
propia contribucién al sistema—, lo que obliga al Estado a invertir
recursos del presupuesto para financiar este servicio.

GRAFICA 65. REGIMEN DE SALUD: POBLACION OCUPADA AFILIADA
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Fuente: [DANE 2017b]

Sin embargo, esa amplia cobertura no es un indicativo de la calidad
y oportunidad de los servicios de salud; por demas, un indicador que
se encuentra sobre todo en las cifras de tutelas reclamando atencién
efectiva y suministro de medicamentos. Sin duda, testigos de la crisis
general que hoy atraviesa el sistema de salud colombiano.

Colombia padece un grave problema de exclusién del sistema
pensional: solo 41.7% de los trabajadores esta afiliado, cotizando
activamente a este sistema, y por lo tanto, puede tener alguna
expectativa cierta de alcanzar su derecho a la pensién.

En relacidn con los adultos mayores —57/62 afios o mas—, el 31.1%
estdn pensionados (crafica 66); los demas, tienen que sobrevivir de la
solidaridad de la familia si no cuentan con una renta para vivir lo que
menoscaba su dignidad, o quedan en la completa indigencia.



GRAFICA 66. REGIMEN PENSIONAL: PENSIONADOS Y OCUPADOS COTIZANTE
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Esta situacion es consecuencia de un modelo disefiado Unicamente

para que se pensionen quienes trabajen en el sector formal de la

economia, con una alta estabilidad laboral, y que por lo tanto,

excluye a las personas con los siguientes perfiles laborales:

Trabajan y trabajaron durante toda la vida en: [1] la economia
informal; [2] principalmente trabajadores por cuenta propia; [3]
ocupados en toda clase de actividades improductivas y de
supervivencia; y [4] con ingresos precarios y sin proteccién social.

Trabajadores asalariados que: [1] en una gran proporciéon tienen
patronos con ingresos operacionales tan bajos que ni siquiera
pueden pagar la seguridad social; y [2] con patronos que pudiendo



cumplir la Ley Laboral [1950], no lo hacen porque estan seguros que
nada les va a pasar con los inspectores del trabajo.

El 90% de las trabajadoras domésticas [ENs 2018].

Los que tienen: [1] empleos temporales; [2] contratos de prestacidn
de servicios. Estos trabajadores entran y salen del mercado de
trabajo, y no les alcanzan las semanas de cotizacién, o no tienen el
capital suficiente que les permita siquiera una pensidon de salario
minimo.

La mayor parte de la poblaciéon discapacitada que esta discriminada
y dificilmente encuentra un lugar en el mercado de trabajo.

Trabajadores y trabajadoras del campo que trabajan: [1] en sus
propias parcelas; y [2] como asalariados, peones o jornaleros —
trabajadores en fincas —, a quienes les pagan principalmente por dia
trabajado y sin seguridad social.

Las amas de casa que mayoritariamente se ocupan de la
economia del cuidado, cuya actividad ni siquiera es reconocida como
un trabajo, debido a que en las estadisticas laborales aparecen como
parte de la poblacién inactiva" [Ens 2018]. Si bien su labor es
fundamental para la cohesidn de la familia y la reproducciéon de la
fuerza de trabajo, ni el Estado ni la sociedad las ha reconocido, hasta
ahora, como trabajadoras y ciudadanas de pleno derecho.
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El Estado tiene una obligacién con la poblacién mayor que es
inherente a su naturaleza de Estado Social. Como lo ha reiterado la
CC, esta poblacién estd comprendida dentro de la categoria de los
sujetos de especial proteccidn constitucional,’ y es parte del bloque
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1 La Sentencia C-1037 [2003] manifiesta que "el derecho al minimo vital de las personas
adultas mayores adquiere una proteccidén reforzada, porque sin la posibilidad de tener
ingresos, se ocasionarian perjuicios irremediables a esta poblacién, al afectarse otros
de sus derechos fundamentales."



de constitucionalidad nacional por tratarse de la proteccidon de
derechos humanos. Es decir, tendria como obligacidon garantizar su
acceso al minimo vital; un derecho que ademas se deriva del Pacto
Internacional de Derechos Sociales, Econémicos, y Culturales [1966b,
Art. 11] —del cual hace parte nuestro pais— que establece que "las
personas de edad deberan tener acceso a alimentacién, agua,
vivienda, vestuario, y atencién de salud adecuados mediante la
provision de ingresos, el apoyo de sus familias y de la comunidad y
su propia autosuficiencia." Sin embargo, la politica publica que se ha
disefiado desde el gobierno para los adultos mayores sin ingresos no
solo es precaria y excluyente, sino ademas demagadgica.

Los programas gue concretan esta politica publica son dos: Colombia
Mayor y BEPS (crsfica 66). El primero es una estrategia completamente
precaria por el valor del subsidio —representa el 24.87% de la linea
de pobreza a nivel nacional, 0 53.4% de la linea de pobreza extrema
[DANE 2018f]— 2, y excluyente por su cobertura —cubre al 34.5% de la
poblacién mayor que no recibe pensién—. Adicionalmente, a este
programa no se accede con la cédula como deberia ser, sino con la
intervencion de los gamonales politicos de las regiones que
controlan los poderes locales, que lo utilizan como medio para
mantener segmentos de la poblacién atados a su influencia
clientelista, y esto resulta en un factor de corrupcién de la
democracia.

El segundo, orientado a la poblacidn trabajadora informal —que no
tiene la capacidad de cotizar al sistema pensional sobre la base de un
salario minimo— tiene el inconveniente practico de su baja
capacidad de ahorro. En su mayoria, alrededor del 80% de ellos tiene
ingresos inferiores al salario minimo, lo que les deja muy poco o
ningun margen para ahorrar. Es decir, cuando lleguen a los 65 afios,
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2 "La linea de pobreza es el costo per capita minimo de una canasta basica de bienes
—alimentarios y no alimentarios— en un area geografica determinada. Para 2017, el
costo per capita minimo necesario a nivel nacional fue de $250,620. La linea de
pobreza extrema es el costo per capita mensual minimo necesario para adquirir
unicamente la canasta de bienes alimentarios, que permiten un nivel de sobrevivencia
en un pais determinado. A nivel nacional la linea de pobreza extrema en 2017 fue de
$116,630" [DANE 2018f].



el ingreso que se les devuelve serd menor que el que entrega el
programa Colombia Mayor sin necesidad de hacer ningun ahorro.
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El Gobierno Duque aplazé para 2020 el anunciado tramite de la
reforma pensional. Un debate necesario porque el modelo actual no
garantiza a todos los ciudadanos su derecho a una vida digna en la
vejez, a menos que se cuente con un empleo estable que permita
cotizar al sistema por 26 afos, o ahorrar el capital suficiente que
sustente siquiera una pensidn de salario minimo.

Martinez R. [2018] afirma que:

El SGP colombiano vigente no es un mecanismo solidario entre
generaciones ni dentro de ellas para hacer frente colectivamente a
contingencias (riesgos de magnitud y ocurrencia inciertas) de invalidez,
vejez ni desamparo por muerte.

Se transformd en un campo financiero para canalizar hacia agentes de
intermediacién recursos de flujo corriente —cotizaciones o
contribuciones— como captaciones de largo plazo, pero con
rentabilidades de corto plazo para el ahorrador forzado.

La estructura de pagos pensionales es una reproduccién de la
inequitativa estructura salarial del mercado laboral, excluye
contingentes crecientes de poblacidn vieja que no acceden al derecho
pensional, las obligatorias cotizaciones son sufragadas en su totalidad
por el factor trabajo.

En el modelo financiero del sistema —basado en el ahorro individual
que impuso la Ley 100 [1993]— las AFP son las que mas ganan con la
administracién de los recursos de las pensiones y no los afiliados. De
16% de la cotizacidn, solamente 11.5% se deposita efectivamente a
la cuenta individual, pues en promedio 1.41 pp financian los seguros
previsionales, en promedio 1.59 pp se destina a gastos



administrativos, y los puntos restantes, 1.5 pp financian el FGPM y
1.5 pp el FSP [Martinez R. 2018]. Asi que en torno a esta reforma estan en
juego por lo menos los intereses de:
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DE ESTE PAIS que viven de su trabajo carecen
de rentas y se preguntan, con razdn, si el empleo que tienen o al
que aspiran acceder les va a garantizar acumular las semanas
minimas de cotizacién en el RPM o el capital necesario en los

fondos privados para asegurar su derecho a una pensién.

LOS ADULTOS MAYORES que trabajaron toda la vida, y aun deben
trabajar, en actividades de la economia informal por cuenta
propia porque sus ingresos no se lo permitieron, y las amas de
casa en la economia del cuidado que nunca cotizaron al sistema
pensional porque su actividad no es reconocida como trabajo, o
porque como trabajadores dependientes asalariados sus
empleadores no cotizaron por ellos. Hoy ninguno de ellos cuenta
con un ingreso que les cubre siquiera la linea de pobreza.

m

L ESTADO, sobre la sostenibilidad financiera del sistema
pensional porque cada vez debe apropiar una cantidad mayor del
PGN para asegurar el pago de las mesadas pensionales, en razén
de que la Ley 100 desfinancié completamente el régimen publico
de pensiones al crear un sistema paralelo de ahorro individual,
que hoy tiene al mayor numero de afiliados y de recursos.

LOS BANQUEROS, que quieren quedarse con el 100% de los
afiliados de las cotizaciones. Hoy, los fondos privados
concentran alrededor del 70% de los afiliados al SGP, recaudan
alrededor de $19 billones por afio, y tienen acumulado cerca de
$230 billones del ahorro pensional [sFc 2018¢]. Sus voceros en este
debate, ANIF y Asofondos, ya anunciaron que su objetivo es
acabar con el régimen publico de prima media y dejar a
Colpensiones administrando Unicamente los BEPS; un objetivo
que también se insinda en el Plan de Desarrollo del Gobierno
Duque [DNP 2019].



LA GRAN PREGUNTA ES: iqué prevalecera al final cuando se haga la
reforma? Ello va a depender [1] de variables como la naturaleza
democratica o corporativa del gobierno, [2] del debate pluralista del
Congreso y de los intereses que alli prevalezcan, [3] de la capacidad
de los actores sociales para proponer, argumentar, movilizarse,
incidir en la opinién, y [4] de los espacios donde finalmente se va a
tomar estas decisiones.

La ENS y los sindicatos estan convencidos de que es posible una
reforma pensional que efectivamente garantice los derechos a la
proteccién social a la vejez; una reforma que sirva para mejorar la
vida a la gente y no para hacérsela mas precaria. En este sentido,
primero que debe quedar claro ante el pais es que el modelo dual de
la Ley 100 [1993] fracasd en el cumplimiento de sus objetivos de
universalidad, proteccién, y aseguramiento, y en cambio, entregd a
los banqueros las mejores condiciones para la captura de fabulosas
rentas. La mayor parte de la poblacién adulta mayor colombiana no
logra el derecho a una vida digna y a un minimo vital en la vejez por
la via contributiva del régimen pensional porque este fue disefiado
para que solo se pensionen quienes trabajen en el sector formal de
la economia, con una alta estabilidad laboral, que posean altos
niveles educativos, y quienes laboren preferiblemente en zonas
urbanas.

La garantia de dignidad y de un ingreso antipobreza en la vejez no
puede depender solo de la existencia de un régimen pensional
contributivo, y menos en el contexto econdémico colombiano
caracterizado por la informalidad y la precariedad laboral,
condiciones que no seran superadas en muchos anos. Esto explicaria
por qué es tan extendida entre los trabajadores jévenes la idea de
que no vale la pena cotizar pues nunca se van a pensionar; una
opiniéon que parece validar el hecho de que hoy sean mas las
devoluciones de saldos® y cotizaciones que las pensiones que
efectivamente se reconocen |villar y Forero 2018b].
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3 La CGR [2018] encontrd que hay mas devoluciones de saldos e indemnizaciones
substituidas, que pensiones reconocidas: en los fondos privados, por cada pensién
que se reconoce se devuelven tres saldos, y en Colpensiones uno de cada dos.



El hecho cierto es que las dos terceras partes de la poblacién mayor
no cuenta con una pensién y ya se encuentra en una situacion
completamente precaria. Este grupo va a seguir creciendo
proporcionalmente a medida que la poblacién envejezca, lo que
profundiza el riesgo de pobreza y de indigencia entre los adultos
mayores: hoy el 45% de ellos es pobre frente al 19% de la poblacién
general [IDB 2013b].

Los sistemas de proteccidn social son claves en la construccién de
sociedades democraticas, incluyentes, y civilizadas y son el nicleo o
la sustancia del Estado Social. La crisis generalizada que presenta el
sistema de proteccién social en Colombia demanda una reforma
integral que garantice la sostenibilidad del sistema, pero cuyo foco
sea asegurar ingresos antipobreza a toda la poblaciéon adulta mayor
como un derecho de ciudadania y no simplemente como un
programa asistencial.

Por ello, el reto de la reforma pensional tiene que ser el de asegurar
a toda persona adulta mayor un ingreso minimo equivalente a medio
SML, independientemente de su condicién socioecondmica y de si ha
cotizado o no al sistema. Esta propuesta no solo surge del
diagndstico anterior, sino de Naciones Unidas y ILO que —ante
situaciones similares en muchisimos paises— disefiaron una
estrategia eficaz para disminuir los indices de pobreza en el planeta
y hacer frente a los periodos de crisis econdmicas. Se trata entonces,
de la adopcidn de PPS [iLo 2012a].

Esta propuesta de reforma pensional incluye a las mujeres,
responsables de la economia del cuidado en los hogares, como
beneficiarias del sistema pensional en su componente de PPS. Con
ello se intenta reparar su exclusién y se hace justicia reconociendo la
importancia que tiene su trabajo no remunerado para la sociedad y
para la productividad del pais. Una labor sin la cual los trabajadores
tendrian que alargar su jornada laboral para dedicarse a tareas de
cuidado del hogar, de los niflos y nifas, de los enfermos vy
discapacitados, y de los ancianos.



Este primer PPS haria parte de una reforma pensional cuyo objetivo
prioritario es la garantia de derechos humanos fundamentales de las
personas, y no la posibilidad de hacer negocios como ocurre hoy con
el sistema de ahorro individual. En este sentido, la propuesta de la
ENS se basa en el sistema de pilares —promovido en su momento
por ILO— en el que el primero seria un PPS solidario, universal, que
asegure un ingreso vital de ciudadania —ingreso antipobreza— a
toda la poblacién adulta mayor. Inicialmente focalizado en la
poblacién adulta mayor mas vulnerable con el objetivo de extenderlo
progresivamente a toda la poblacién mayor que hoy no recibe
pension.

Este ingreso se financiaria con: [1] impuestos; [2] recursos del
programa Colombia Mayor; [3] aportes de las empresas que hoy se
benefician del trabajo de los recicladores y de las ventas en kioscos,
casetas, puerta a puerta, y otras estrategias similares; [4]
devoluciones de saldos e indemnizaciones sustitutivas de aquellas
personas que no cumplen con el requisito de las semanas de
cotizacién para acceder a la pensidn; y [5] con un sistema de ahorro
individual como el sistema BEPS, donde el ingreso minimo se podria
incrementar para aquellas personas que agregan sus saldos,
devoluciones, y ahorros.

Un segundo pilar, equivalente al RPM con los actuales parametros,
de afiliacién obligatoria de todos los trabajadores con cotizaciones
hasta cuatro salarios minimos legales y administrado por
Colpensiones. Este pilar incluiria al 94% de los trabajadores
asalariados del pais y le aseguraria ingresos que no signifiquen una
disminuciéon dramatica de sus ingresos, como ocurre hoy con los
pensionados de los fondos privados. Ademas, al asegurar pensiones
vitalicias a trabajadores que tienen ingresos superiores, se
disminuirian las distorsiones que en materia de subsidios se
presentan actualmente en el régimen pensional. El crecimiento y
sostenibilidad de este pilar dependera de las mejoras de empleo de
calidad que garantice la afiliacién y cotizacién efectiva a los sistemas
de seguridad social.



Un tercer pilar, para trabajadores que puedan cotizar por encima de
los cuatro salarios minimos mensuales, a través de la apertura de
cuentas de ahorro individual, de libre eleccion entre Colpensiones o
AFP, que a su vez le permitan un
ingreso adicional y superior a la

pensiéon que asegura el segundo Cuando los que alli ahorren

. lleguen a los 65 afios, el
pI/C"‘. ingreso que BEPS devolvera
es menor que el que entrega

Finalmente, esta propuesta incluye el programa Colombia Mayor

dos puntos adicionales: [1] la sin  necesidad de hacer
. ny .. ningun ahorro.
garantia de pensién minima para
. ALBERTO ORGULLOSO
todos aquellos trabajadores que Director, Escuela Nacional Sindical

cumplieron la edad y cuentan hasta

con el 70% de las semanas

cotizadas, para lo cual se les seguird descontando la respectiva
cotizacion; y [2] el restablecimiento del derecho a la negociacion
colectiva en materia pensional acatando de manera plena las
recomendaciones del Comité de Libertad Sindical de ILO.
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En 1980, Chile reformdé su sistema de pensiones

reemplazando la mayoria de los distintos programas

contributivos de reparto y beneficios definidos, por
un programa unico de ahorro individual y contribuciones definidas.
Luego, en el afio 2008, se dio un paso adicional, y se sustituyeron los
componentes solidarios que tenia el sistema por un programa de
mayor alcance y mejores beneficios. Quedd asi estructurado el
sistema que existe hasta hoy.

A pesar de sus evidentes logros, este sistema enfrenta importantes
criticas. En respuesta a las mismas, tanto el anterior como el actual
gobierno presentaron al Parlamento proyectos de reforma que,
aunque comparten muchos elementos del diagnéstico, difieren en
las soluciones propuestas. El sistema de pensiones chileno fue el
primero en la regién en incorporar un componente obligatorio de
ahorro individual. Por lo mismo, su estudio y el andlisis de la actual
discusion sobre posibles reformas puede dar algunas luces a los
paises que siguieron mas tarde un camino similar, sobre los desafios
que ellos mismos podrian enfrentar en el futuro.

En las pdginas siguientes se explican las caracteristicas generales del
sistema de pensiones chileno; sus logros y problemas; se describe el
estado actual del debate en este pais, y se plantean conclusiones que
pueden ser de utilidad para Colombia y otros paises.
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El sistema de pensiones chileno se estructura en torno a tres
tipos de programas —o pilares segin la nomenclatura de TWB



[1994]—, todos ellos regulados y fiscalizados por la Superintendencia
de Pensiones (SP.Ch), que se enuncian a continuacion:

IDARIAS, financiado enteramente con
presupuesto publico y administrado por una entidad estatal, que
paga beneficios a los pensionados que integran un grupo familiar
del 60% mas pobre de la poblacién.

© PENSIONES DE AHORRO INDIVIDUAL —o sistema de AFP—,
financiado con cotizaciones pagadas por los trabajadores, mas
una prima para un seguro de invalidez y sobrevivencia pagada por
los empleadores, y administrado por empresas privadas; de
caracter obligatorio para todos los trabajadores con contrato de
trabajo y para los trabajadores por cuenta propia que reciben
honorarios por sus servicios. 1

® PENSIONES DE AHORRO VOLUNTARIO, financiado con aportes
de trabajadores y empleadores, vy gestlonado por las mismas
entidades que administran el programa de ahorro previsional
obligatorio, por compaiias de seguros de vida, bancos,
administradores de fondos y otras entidades financieras.

Adema3ds, hay programas de pensiones especiales para las Fuerzas
Armadas, de Orden y Seguridad —policia, investigaciones, y guardias
de prisiones—, y para los trabajadores del sector publico y privado
que para 1981, cuando se establecié el nuevo sistema obligatorio de
ahorro individual, ya habian cotizado en otro programa. A estos
trabajadores se les permitid mantenerse en su antiguo programa de
pensiones o cambiarse al nuevo.

Este programa paga el beneficio de Pensidn Basica Solidaria (PBS) de
vejez —desde los 65 afios— y de invalidez, a quienes no reciben
pensién de ningln otro régimen previsional, y estan en el 60% mas
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1 Este programa incluye una cotizacién adicional —pagada por trabajadores y
empleadores— y reglas de pension especiales para los trabajadores que desempefian
trabajos pesados.



pobre de la poblacién. Actualmente, la PBS es de aproximadamente
USD 162.00 al mes. Esta cifra es equivalente al 14% del salario
promedio de los cotizantes al sistema de AFP, a un 36% del salario
minimo, y al 82% de la linea de pobreza en el caso de un hogar con
dos integrantes.?

El pilar solidario también paga un complemento —Aporte Previsional
Solidario (APS)— a quienes reciben pensiones autofinanciadas de
vejez o invalidez menores de USD 480.00 al mes, ya sea del programa
de pensiones de ahorro individual o de los antiguos programas de
pensiones, e integran un grupo familiar en el 60% mas pobre de la
poblacién. El monto de este complemento es mayor mientras menor
sea el de la pensién autofinanciada, con un maximo igual al monto
de la PBS —USD 162.00 al mes—, y un minimo de USD 1.00 al mes.
En promedio, el monto de los APS pagados es USD 110.00 al mes
[SP.Ch 2019].

El pilar solidario estd entregando beneficios a 1.5 millones de
beneficiarios, 587,000 PBS y 920,000 APS. Esta cifra representa
aproximadamente 50% del total de pensionados en Chile de todos
los regimenes previsionales, incluyendo Fuerzas Armadas y de
Orden.? El gasto fiscal anual total en el pilar solidario alcanza 0.8%
del PIB [Estimaciones del autor con informacién de SP.Ch [2019]].

El sistema de AFP paga pensiones de vejez a la edad establecida por
ley —60 anfos las mujeres y 65 afios los hombres—; pensiones
anticipadas por trabajos pesados; pensiones por invalidez; y
pensiones de sobrevivencia a viuda, viudo, e hijos con derecho a
pensidon de afiliados fallecidos.
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2 Para todas las conversiones de moneda, se usd un tipo de cambio de $660 por USD.
Salario minimo de USD 450 al mes. A menos que se indique lo contrario, las cifras son
a diciembre de 2018 [Estimaciones del autor sobre la base de Informacién de MinDesarrollo [2018];
SP.Ch [2018]].

3 En el gran total de pensiones se incluye también a los beneficiarios de pensiones de
sobrevivencia —viudas, viudos e hijos con derecho a estas pensiones—, y a
beneficiarios de algunas leyes especiales [Estimaciones del autor con informacién SP.Ch [2019]].



Las pensiones de vejez se financian con el saldo acumulado por el
trabajador en su cuenta de ahorro individual. A su vez, este saldo se
construye con la suma de cotizaciones —obligatorias y voluntarias—
y la rentabilidad del ahorro que se va acumulando. Por su parte, las
pensiones de invalidez y sobrevivencia se financian con el saldo de |la
cuenta individual del trabajador respectivo —sin considerar los
aportes voluntarios— madas un aporte que hace la compaiiia de
seguros que haya contratado la AFP a través de una licitacion publica.
El monto de dicho aporte debe ser suficiente para que —sumado al

saldo de la cuenta individual— permita al afiliado o a sus
sobrevivientes con derecho a pensidn,

financiar las pensiones de referencia Cualquiera que sea la edad
que establece la ley. de pension y la tasa de

cotizacién, si no se pagan
cotizaciones las pensiones

La tasa de cotizacidn total al sistema de o >
serdn insuficientes.

AFP es en promedio 12.8% de la AUGUSTO 1GLESIAS
remuneracion imponible: [1] el 10% a Consultor Internacional, Chile
cargo del trabajador se destina a una

cuenta de ahorro individual administrada por la AFP que este escoja*’
—actualmente existen seis de ellas—; [2] un 1.53% pagada por el
empleador corresponde a la prima del seguro de invalidez y
sobrevivencia; y en promedio, [3] un 1.26% a cargo del trabajador
paga la comisidn por administracion que cobra la AFP —un
porcentaje de la remuneracién imponible y pagan solo los
cotizantes—."

Los afiliados al sistema pueden escoger entre distintas modalidades
de pensidn, que incluyen las rentas vitalicias pagadas por compaiiias
de seguros de vida, los retiros programados pagados por las propias
AFP, y combinaciones de las modalidades anteriores. En el caso de |la
renta vitalicia, el pensionado recibe una pensién mensual por el
resto de su vida en monto indexado por inflacién. En el caso del retiro
programado, el pensionado hace retiros mensuales de una parte del

e lalalalalalalalalalal

4 Quienes se incorporen por primera vez a la fuerza de trabajo y comiencen a cotizar
en una AFP, no pueden escoger y deben incorporarse a la administradora que en ese
momento cobre la menor comision. Luego de dos afios pueden elegir libremente.

5 Los pensionados bajo la modalidad de retiro programado pagan una comisidon
expresada como porcentaje de la pensién, en promedio 1.1% de la pensidon mensual.
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saldo en su cuenta individual, hasta que se agoten sus fondos; el
monto del retiro mensual se estima con una formula definida en la
regulacion y se recalcula anualmente.

Regularmente, cotizan en el pilar de ahorro individual 5.6 millones
de trabajadores; una cifra equivalente a 66% del numero total de
trabajadores empleados en Chile. Ademads, este pilar paga 1.5
millones de pensiones —el 50% del total de pensionados del sistema
previsional chileno—. El total de ahorro acumulado en las cuentas
individuales —fondo de pensiones— es de USD 205 billones,
aproximadamente un 65% del PIB [sp.ch 2018].

Existen algunos grupos de trabajadores que no estan incorporados al
sistema de AFP y cotizan en otros programas. En el antiguo sistema
de pensiones administrado por una entidad estatal —al cual ya no se
puede ingresar— aun cotizan 33,500 trabajadores. En este caso, las
pensiones se financian con una cotizacién de 21% del salario mas un
significativo aporte fiscal. Este sistema no acumula reservas
financieras y paga beneficios a 620,000 pensionados. El monto de sus
pensiones se calcula sobre la base de férmulas definidas por la ley —
conocido como beneficios definidos— que hacen depender el
beneficio del niumero de cotizaciones pagadas y de las ultimas
remuneraciones imponibles [ibid.].

Finalmente, los sistemas de pensiones de las Fuerzas Armadas y de
Orden son administrados por dos entidades estatales, reciben los
aportes de aproximadamente 120,000 trabajadores, y pagan
beneficios a 150,000 pensionados. Se financian con una cotizacién
de 6% para pensiones mas un significativo aporte fiscal, y no
acumulan reservas financieras.
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Los trabajadores que deseen mejorar sus pensiones pueden suscribir
algun plan de ahorro previsional voluntario. La incorporacidn a estos
planes se incentiva a través de franquicias tributarias en el caso de
trabajadores de mayor renta, y subsidios del Estado para quienes
reciben ingresos mds bajos. Los planes pueden tener caracter



individual o colectivo, aunque estos Uultimos no han tenido
desarrollo.

Ademss, los trabajadores pueden hacer aportes de ahorro voluntario
a sus cuentas de capitalizacién individual —cuentas obligatorias de
ahorro para pensién— y convenir con su empleador para que este
haga aportes adicionales a esa misma cuenta.

En el caso de los planes individuales de ahorro previsional voluntario,
los trabajadores eligen libremente el administrador entre AFP,
compaiiias de seguro de vida, bancos e instituciones financieras, o
administradores generales de fondos. Existen aproximadamente 1.6
millones de cuentas de ahorro previsional voluntario en las que se
acumula USD 10 billones, equivalentes a 5% del ahorro obligatorio.®
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El actual gobierno presenté al Congreso Nacional un

ambicioso proyecto de reforma al sistema de pensiones [Presidencia de
la Republica 2018], cuya discusidn comenzd recientemente. El gobierno
anterior habia presentado otros tres proyectos que también
introducian cambios significativos al sistema de pensiones, pero que
no tuvieron el apoyo politico necesario para avanzar en su tramite
parlamentario. Con el objeto de explicar por qué, a pesar de los
resultados alcanzados, algunas reformas se hacen necesarias, se
describe brevemente lo que el sistema de pensiones chileno ha
logrado y sus desafios.

O 10CROS DEI ISTENM A DE PENSIONES
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Con una carga de cotizaciones significativamente menor que la del
antiguo sistema de pensiones —12.8% vs. aproximadamente 18%—
, el sistema de AFP paga en promedio, pensiones de vejez un poco
mas altas. En el caso de pensionados que contribuyeron durante diez
afos o mas, las pensiones de vejez —autofinanciadas— alcanzan en
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¢ Algunos trabajadores tienen mas de una cuenta. La cifra incluye los llamados
depdsitos convenidos pagados por empleadores a sus trabajadores.



promedio, a USD 395.00 mensuales. Esta cifra se compara con USD
346.00 mes de las pensiones vejez en el sistema antiguo.”’

Adems3s, en el caso de individuos con carreras laborales completas,
los resultados de pensiéon del sistema de AFP son superiores a los
estdndares que proponen distintas entidades internacionales. Por
ejemplo, mientras los trabajadores con mas de 25 afios de cotizacidn
estan recibiendo, en promedio, una pensién de vejez equivalente a
78% de su ultimo salario bruto [sp.ch 2018], ILO ha recomendado que
los sistemas de pensién paguen entre 40% y 45% de la remuneracion
de referencia a las personas con 30 afios o mas aflos de cotizacidn
[ILO 2018a].

A este resultado han contribuido, en forma decisiva, que la
integridad de los fondos de pensiones se encuentra bien protegida y
los buenos resultados de inversién del pilar de ahorro. Desde el aio
1981, la rentabilidad real promedio anual de los fondos de pensiones
alcanza 8.1% [sp.ch 2018], muy por encima del monto supuesto cuando
se estableci6 ese sistema.

El sistema previsional chileno muestra también una elevada
cobertura poblacional en comparacidn con otros paises de la region.
La proporciéon de cotizantes a empleo total del pais es 72%,
incluyendo a los cotizantes en programas de Fuerzas Armadas y de
Orden, y de los antiguos programas de pensiones. Los empleados no
cotizantes, 28%, corresponden a quienes no cotizan por no estar
obligados, por estar en la informalidad, o por evasidn. La cobertura
entre pensionados también es elevada, con 77% de los mayores de
60 afios recibiendo beneficios de algunos de los pilares del sistema
[Estimaciones del autor sobre cifras de cotizantes de SP.Ch [2018] y empleo de INE [2018]].

Uno de los resultados mas significativos del sistema previsional ha
sido su positivo impacto sobre la pobreza de los adultos mayores,
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7 La comparacién se debe hacer para este subconjunto de pensionados pues los
distintos programas del sistema antiguo exigian un minimo nimero de cotizaciones,
en un rango de 10 a 20 afos, para pagar la pension respectiva. Los trabajadores que
al momento del retiro no cumplian con dicha condicién no tenian derecho a pensién
—ni tampoco recibian la devolucidon de sus aportes—. En cambio, el sistema de AFP
paga pensidn cualquiera sea el niumero de cotizaciones abonadas durante la vida
activa del trabajador [sp.ch 2018].



principalmente como efecto del pilar solidario. En este contexto, la
proporcidon de adultos mayores en pobreza ha bajado desde 23% en
2006 a 6% en 2015, siendo los pensionados el grupo etario con
menor tasa de pobreza de la poblacidn [MinDesarrollo 2018].

Otra fortaleza del sistema de pensiones chileno es su limitado
impacto sobre las finanzas publicas. En un pais donde los ingresos
fiscales representan aproximadamente 22% del PIB, la carga fiscal
del pilar solidario es baja, 0.8% del PIB, y los pilares de ahorro —
obligatorio y voluntario— practicamente no tienen impacto fiscal.®
Adem3s, la recaudaciodn tributaria se ve afectada por los incentivos
fiscales al ahorro previsional. Por otro lado, una parte importante del
déficit del antiguo sistema ya estd pagado, y de hecho, el gasto
publico por este concepto disminuye afo a afio.

El sistema de pensiones también ha hecho un aporte significativo al
desarrollo econdmico del pais. Por ejemplo, Fuentes [2013] concluye
que entre el 8.6% y el 14.4% del crecimiento econémico de Chile
desde 1981 a 2011 se explica por la reforma de pensiones. La
acumulacién de ahorro, favorecida por la estrategia que siguid el
fisco para financiar el déficit del antiguo sistema de pensiones —
luego de la reforma del afo 1980— contribuyd a una expansién de la
inversiéon que incentivd el crecimiento econdmico. Este también
recibid un estimulo por la mayor eficiencia del mercado de trabajo,
que a su vez, fue el resultado de una menor tasa de cotizaciéon?y de
mayor movilidad laboral —al desaparecer las diferencias en los
programas de pensiones de distintos sectores de la economia—
porque los trabajadores pudieron migrar desde un sector a otro sin
menoscabo en su pension.

Como reflejo de sus fortalezas, el sistema de pensiones chileno se
encuentra clasificado entre los mejores del mundo. Mercer Global
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8 Por cierto, el Estado debe pagar sus cotizaciones como empleador, lo que implica un
gasto fiscal.

° Cuando se estableci6 el sistema de ahorro individual, la tasa de cotizacién bajé de un
promedio de 21% a 12.5%.



Pension Index [2018] lo clasifica en el quinto lugar entre 30 paises; y
Allianz [2016] como noveno entre 54 paises.
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El sistema de pensiones chileno enfrenta cuatro desafios principales:
[1] cerrar la brecha entre expectativas y realidad de pensiones de
vejez; [2] aumentar su adhesidon popular; [3] mejorar los niveles de
conocimiento y de educacién previsional de la poblacién; y [4]
resolver las diferencias ideoldgicas que subsisten en el ambito
politico con respecto a la forma de financiar la solidaridad con los
pensionados mas vulnerables.
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Las pensiones de vejez que esta entregando el sistema de ahorro
previsional se encuentran por debajo las expectativas de una parte
importante de la poblacién. En particular, las mujeres y la clase
media —este Uultimo segmento que no se beneficia del pilar
solidario— no reciben una pensién del nivel que esperan.

Sin duda, parte de la situacién se explica por las altas expectativas de
pensidn de la poblaciéon, incluso mayores que las referencias
internacionales. Por ejemplo, distintas encuestas coinciden en
sefialar que los trabajadores esperan pensiones que representen un
70% de sus ultimos salarios. Lo mas sorprendente es que los
trabajadores encuestados no condicionan sus expectativas al
numero de periodos durante los cuales cotizan. Posiblemente este
fenémeno sea en parte, un resultado indeseado de las campaiias
publicitarias de las propias AFP y de las promesas de mejorar
sustancialmente las pensiones que se hizo al momento de la reforma
de 1980.

Adems3s, las expectativas de pensién se estan formando sobre la
base de salarios superiores a los que se cotiza. En el caso de Chile
existe un porcentaje de las remuneraciones —entre 18% en el sector
publico y 10% en el sector privado— sobre el cual no existe
obligacién de cotizar. Al mismo tiempo, y como resultado del



crecimiento econdmico sostenido de las Ultimas décadas, una
proporcidon relevante de los trabajadores que llega a la edad de
pension ha recibido aumentos en sus salarios reales durante
practicamente toda su vida laboral, de tal forma que los ultimos
salarios por los que cotizaron —cuyo nivel influye fuertemente en
sus expectativas de pensién— son sustantivamente superiores al
promedio de salarios por los que cotizaron durante su vida laboral.

La brecha entre expectativas y realidad de pensiones se explica
también porque el nivel de las pensiones de vejez se ha visto
negativamente afectado por dos circunstancias principales. En
primer lugar, existe una baja densidad de cotizaciones durante la
vida laboral. Los trabajadores que se estdn pensionando por vejez
han cotizado en promedio durante 17.9 afos, mientras que las
trabajadoras lo han hecho por 12.7 afos [sp.ch 2018]. Suponiendo que
comienzan a trabajar a los 22 afos y se retiran a la edad legal —65
afos los hombres y 60 ainos las mujeres—, la densidad promedio de
cotizaciones durante la vida laboral es de solo 42% para los hombres
y 33% para las mujeres. En segundo lugar, durante las ultimas
décadas se ha producido un rapido vy significativo aumento en la
expectativa de vida de los pensionados. En el caso de los hombres, a
los 65 afos esta ha aumentado desde 13 afios en 1980 hasta 20.3
afios en 2017 —un 56%—. En el mismo periodo, la expectativa de
vida de las mujeres a los 60 aifios ha

aumentado desde 21.1 afios a 30.4 La solidaridad de un
~ . ist d i
afos, es decir, 44%. Los resultados sistema - de - pensiones
resulta de la interaccién de
anteriores indican que en Chile sus distintos componentes
hombres y mujeres se encuentran Y N° de las caracteristicas
i . de alguno de ellos en
cotizando por menos anos de los que particular.
tendrdn que vivir como pensionados. AUGUSTO IGLESIAS

Consultor Internacional, Chile
En el caso del pilar solidario, el
problema de las pensiones tiene caracteristicas algo diferentes.
Aunque por efecto de los beneficios de este programa las tasas de
reemplazo de sus afiliados son mayores que las de los otros
pensionados, para muchos el nivel absoluto de sus pensiones resulta



insuficiente. De hecho, una proporcién importante de ellas —
incluyendo todas las PBS— estdn bajo la linea de pobreza.®

Por otra parte, algunos programas del antiguo sistema —como el de
los trabajadores del sector publico— pagan pensiones que en
promedio, son mejores comparadas con las de quienes, trabajando
en los mismos sectores econdmicos, se cambiaron a AFP. Esto ha
contribuido para que en ciertos grupos de la poblacién se haya
mantenido viva la idea que la reforma del affo 1980 no ayudd a
mejorar las pensiones.

Por ultimo, en ausencia de reformas, las proyecciones de pensién no
son auspiciosas. Es bien sabido que el aumento de la expectativa de
vida no se detendra, ' y a los factores ya sefialados, se sumara en el
futuro el efecto de la caida proyectada en las tasas de retorno de los
fondos de pensiones.

Como resultado de las circunstancias anteriores, existe hoy en Chile
una fuerte demanda por pensiones mas altas. Por efecto del
envejecimiento de la poblacién, la suma de adultos que se aproximan
a la edad de pensién y pensionados representa una proporcidn
creciente de la poblacién. Este grupo, ademas, tiene mayor tasa de
participacidon en los procesos electorales en comparacién con los
otros grupos etarios, y en consecuencia, estd ganando una influencia
creciente en la definicidn de prioridades de politica publica. El debate
sobre las pensiones es entonces ineludible.

Una mayoria de la poblacién en Chile tiene una opinidn critica sobre
la gestidn y resultados del sistema de AFP.'? Las administradoras y
las autoridades responsables del sistema no han logrado convencer
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10 para un hogar con dos o menos integrantes.

11 Esto no serd el resultado de un aumento en el umbral de edad biolégica maxima del
ser humano —no tendremos muchos mas individuos viviendo 120 afios—. En cambio,
lo que se espera es un aumento en la proporcién de adultos mayores viviendo mas de
70, 80, y 90 anos.

12 Las opiniones de los individuos sobre la administradora especifica que gestiona sus
ahorros previsionales son en general mucho mas favorables



a la opinién publica que pagan buenas pensiones en relacién con lo
aportado. A pesar de los resultados de rentabilidad, la opinidn
publica también es muy critica con respecto a la gestion de
inversiones, y en general, los servicios que entregan las AFP no
parecen ser suficientemente valorados por los afiliados para
compensar la mala opinién sobre el nivel de pensiones.

Esta situacién tiene muchos origenes. Sin duda, la brecha de
expectativas de pensidon explica parte importante de las criticas: si
las personas piensan que su pension es mala, casi inevitablemente
concluiran que el problema se origina en el sistema que les paga esas
pensiones, y por ende, en las administradoras de ese sistema. Al
mismo tiempo, es muy posible que la complejidad de las decisiones
que quedan bajo responsabilidad de los afiliados —elegir la AFP, el
portafolio de inversiones, la modalidad de pensién—, junto con los
riesgos que deben asumir, genera en muchos de ellos una sensacién
de incertidumbre y desamparo, que cuando se combina con
resultados inferiores a los esperados, se manifiesta en la forma de
criticas y llamados para cambiar el sistema; especialmente entre
quienes tienen menor educacién e informacidn previsional.

La demanda por reformas representa entonces, una realidad que no
se puede desconocer. La percepcion de bajas pensiones combinada
con una baja adhesidon al modelo de gestidon existente presenta un
desafio importante para el disefio de politicas publicas que ayuden a
solucionar con eficiencia los problemas objetivos que se han
identificado, y que no se limiten a dar respuestas efectistas a las
exigencias de la poblacién.

Curiosamente, la opinidn critica sobre el sistema y la gestién de las
AFP convive con una alta valoracién de la propiedad individual sobre
los ahorros previsionales.’”® Una mayoria de los trabajadores
entiende que los saldos acumulados en las cuentas personales les
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13 Eventualmente, el rechazo parlamentario al proyecto de reforma presentado por el
gobierno anterior se explica porque incluia una disposicidon segun la cual parte de un
aumento de cotizaciones no iria a la cuenta individual, pero se usaria para financiar
mejoras de las pensiones en curso de pago. La propuesta fue cuestionada
mayoritariamente por la opinién publica.



pertenecen y exigen que las cotizaciones vayan a dichas cuentas. Sin
duda, este es un elemento que se debe considerar al momento de
disefar una reforma.
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La evidencia disponible permite concluir que los niveles de
conocimiento del sistema previsional y de educacién de la poblacion
sobre este tema son extraordinariamente bajos. La mayoria de las
personas: [1] no puede interpretar correctamente la informaciéon que
recibe sobre su cuenta individual —o simplemente no se interesa en
la misma—; [2] no conoce las reglas de pensidn; [3] no es consciente
de la relacién entre cotizaciones pagadas y nivel de pensiéon que
obtiene; [4] no entiende las complejidades de la gestion de
inversiones; [5] no sabe qué nivel de comisiones esta pagando a su
administradora; y [6] no puede comparar los distintos atributos de
cada una de ellas.

Esta situacidon tiene un impacto negativo sobre la calidad de las
decisiones que los trabajadores deben tomar durante la vida laboral,
y también sobre su grado de adhesién al sistema de pensiones.
Aunque el primer problema se puede enfrentar mediante
regulaciones que limitan el rango y costo de las posibles
equivocaciones, el segundo tiene consecuencias politicas
importantes, pues es dificil querer —y defender— lo que no se
conoce o comprende.

En consecuencia, lograr que la poblacidon conozca mejor el sistema
previsional y desarrolle una capacidad para comprender e
interpretar sus resultados es también una condicién necesaria para
mejorar las pensiones, y muy especialmente, para lograr politicas
publicas previsionales de calidad y estables en el tiempo.
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Algunos criticos del actual sistema de pensiones chileno advierten
que este no seria solidario, pues en su concepto, la solidaridad de un
sistema previsional solo se logra cuando incluye programas de



transferencias intergeneracionales financiadas por medio de
cotizaciones; en otras palabras, cuando los beneficios de los
pensionados se financian, total o parcialmente, con cotizaciones
pagadas por los trabajadores y sus empleadores. Ademas, la mayoria
de estos mismos criticos sostienen que un segundo requisito de la
solidaridad es que la administracidon de las cotizaciones recaudadas
y el pago de pensiones sea responsabilidad de una entidad estatal —
o al menos, responsabilidad de entidades sin fines de lucro—.

Desde esta perspectiva, el actual sistema de pensiones chileno no
seria solidario, aunque incluye un programa que paga beneficios a
los mas vulnerables— porque lo hace con el presupuesto publico y
no con cotizaciones. Ademads, aun cuando existe una entidad estatal
que administra ese programa en particular, ninguna entidad del
Estado participa en la administracion del sistema contributivo de
ahorro previsional.

Sin embargo, la conclusidon anterior es equivocada. Confundir los
conceptos de solidaridad y reparto y suponer, ademas, que la
solidaridad exige que los programas de pensiones contributivos sean
administrados por una entidad estatal, son errores graves que
pueden llevar a promover formas de disefio del sistema de pensiones
que perjudiquen a los grupos mas vulnerables y que tengan efectos
negativos sobre el empleo y el desarrollo econémico.

Por la relevancia de este tema en el debate de pensiones, tanto en
Chile como en otros paises de la regién, se analizan las criticas
anteriores con mayor detalle.

La solidaridad se puede manifestar a nivel individual, colectivo —
agrupaciones de individuos—, y también a nivel de las politicas de
Estado. Dada la obligatoriedad que los sistemas de pensiones
imponen a la sociedad, se discute la solidaridad solo desde esta
perspectiva; aunque el componente de coercidn que acompaiia
muchas de las acciones publicas puede resultar contradictorio con la
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definicion de una accién solidaria, entendida como un acto
voluntario que solo busca el bien del otro, sin retribucidon alguna.

El Estado debe asegurar la solidaridad del sistema previsional en tres
niveles principales. En primer lugar, el sistema de pensiones debe
evitar que quienes lleguen a la edad de retiro caigan en la pobreza.
En segundo lugar, el sistema de pensiones debe asegurar que quien
pierda en forma permanente la capacidad fisica o intelectual de
trabajo —discapacidad— reciba transferencias econémicas que le
permitan reemplazar una proporcién razonable de los ingresos que
ya no puede generar autbnomamente.

Finalmente, en tercer lugar, el sistema de pensiones debe entregar
apoyo econdmico a los familiares que dependen de un trabajador o
pensionado que pierde la vida. Cualquiera de estas tres dimensiones
de la solidaridad se puede lograr sin imponer al sistema de pensiones
un esquema de transferencias forzadas de cotizaciones pagadas por
trabajadores activos hacia los pensionados. De hecho, solidaridad y
reparto son conceptos distintos e independientes. El primero se
refiere a la necesidad de entregar apoyo a los grupos mas
vulnerables, desfavorecidos de pensionados y familiares que
dependan econémicamente de ellos; el segundo, al mecanismo que
se use para financiar las transferencias hacia esos grupos.

La solidaridad hacia los pensionados se debe financiar sin usar las
cotizaciones pagadas por trabajadores activos y sus empleadores,
pues al repartir las cotizaciones entre los pensionados no se puede
asegurar que las transferencias sean efectivamente desde los
cotizantes con mejor situacién socioeconémica hacia los
pensionados que menos tienen —a los mas vulnerables—. Adema3s,
el costo de dichas transferencias es mayor al de otros mecanismos
alternativos. En otras palabras, no hay solidaridad con el reparto de
cotizaciones pues las transferencias asi financiadas son regresivas y
caras.
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S, pues en un sistema de reparto de cotizaciones, los
trabajadores de mayores ingresos aportan proporcionalmente
menos que los de menores ingresos. En particular, con reparto no



aportan al financiamiento de las pensiones los trabajadores de
mayor ingreso que estén fuera del sistema —y eventualmente, no
reciben beneficios los adultos mayores de menores ingresos que
estén fuera del sistema—. Ademas, la base de cobro de las
cotizaciones previsionales son las remuneraciones, y generalmente,
solo una parte de estas y hasta un tope. En consecuencia, quienes
reciben remuneraciones en exceso del tope y quienes reciben otros
ingresos aportan proporcionalmente menos, en comparacién con
quienes reciben solo remuneraciones y por debajo del tope.

Por otra parte, los trabajadores de mayores ingresos tienen también
mayores expectativas de vida, y en consecuencia, pasaran mas
tiempo como pensionados, recibiendo asi durante mas afios —en
comparacién con los trabajadores de menores ingresos— las
cotizaciones pagadas por todos los trabajadores, tanto de altos,
como de bajos ingresos. De esta manera, con reparto los cotizantes
aportaran proporcionalmente mas a financiar los beneficios de los
pensionados de mayores ingresos, en comparacion con el aporte que
hacen a los pensionados de menores ingresos.**

COSTNOS

\S, pues cuando el trabajador no se siente duefio de las
cotizaciones que paga —o que paga el empleador en su favor—,
entonces tienen el efecto de un impuesto al trabajo. En tales
circunstancias, las cotizaciones aumentan el costo de la mano de
obra y limitan la creacién de empleo. Ademads, el monto de este
impuesto tiene una tendencia creciente en el tiempo, pues por
efecto del incremento en expectativas de vida y caida en la tasa de
natalidad, se proyecta un marcado aumento en el numero de
pensionados que deberian recibir transferencias, en relacién con el
numero de trabajadores que deberian pagar para financiarlas.

Para alcanzar la solidaridad de un sistema de pensiones —junto con
garantizar que este incluya programas dirigidos a mejorar la
situacidon de los pensionados mas vulnerables— también se debe
00000000000000000 O

14 Eventualmente, parte de los problemas anteriores se podrian solucionar
estableciendo tasas de cotizacidon diferenciadas por ingreso, pero esta es una solucién
muy compleja, dificil de implementar, y con potenciales efectos secundarios no
deseados.



asegurar que tales programas sean financiados con mecanismos que
no impongan costos relativamente mayores a los trabajadores de
menores ingresos, y que no aumenten el costo de la mano de obra.
Desde esta perspectiva, financiar programas de pensiones solidarias
a través del presupuesto publico puede resultar mas solidario que
financiarlos a través de reparto.
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También es equivocado concluir que no habria solidaridad sin
administracién estatal de las cotizaciones. Aparentemente, lo que
sostiene esta opinidn es la creencia de que cuando parte de las
cotizaciones recaudadas se destinan a remunerar a los
administradores por su gestion —a financiar sus utilidades—, se
debilitaria la capacidad del sistema para apoyar a los mas
vulnerables.

Sin embargo, para comprobar de qué forma se cumple mejor el
objetivo de solidaridad de la politica publica previsional, lo que se
debe comparar es el costo de transferir cada peso desde quienes lo
financian hacia quienes lo reciben —a igual calidad de servicio—. Si
dicho costo es menor bajo un esquema de administracidon privada,
con lucro, entonces esa serd la forma de administracion mas
solidaria.

Otro error comun en el debate sobre la solidaridad de un sistema de
pensiones es exigir que todos y cada uno de sus componentes
incluyan transferencias desde los menos hacia los mas vulnerables.

Sin embargo, la solidaridad de un sistema de pensiones resulta de la
interaccién de sus distintos componentes y no de las caracteristicas
de alguno de ellos en particular. Por ejemplo, un sistema de
pensiones con solo un componente de solidaridad puede ser tanto o
mas solidario que otro cuyos distintos programas, todos ellos,
incluyan transferencias a los mas vulnerables.



Por todo lo anterior, es evidente que la solidaridad del sistema de
pensiones chileno es consecuencia de la forma en que se combinan
sus pilares solidarios, de ahorro individual obligado y de ahorro
voluntario, y no se puede juzgar exclusivamente por las
caracteristicas del mecanismo que se usa para financiar pensiones en
el componente de ahorro individual.
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En noviembre, la Presidencia de la Republica [2018] de Chile
presentd al Congreso Nacional un ambicioso proyecto de reforma al
sistema previsional. Un objetivo central de este proyecto es mejorar
las pensiones que hoy reciben aproximadamente dos millones de
personas, y las que recibiran quienes se pensionen en el futuro. Los
instrumentos que se proponen para alcanzar este objetivo incluyen:
[1] un incremento —a cargo del empleador— en la tasa de cotizacion;
[2] incentivos para postergar la edad de retiro; [3] fortalecimiento de
los mecanismos de recaudacién de cotizaciones morosas; [4] la
eliminacion de distorsiones que impactan negativamente sobre el
empleo y salarios de las mujeres; y [5] la regulacidon de nuevas formas
de trabajo que aumentaran la empleabilidad de jévenes, mujeres y
adultos mayores. Junto con esto, se establece: [6] un seguro de
lagunas previsionales —financiado con un Fondo de Cesantia
Solidario que existe desde el afio 2001—; [7] un nuevo seguro —
financiado con aportes del empleador—, y subsidio de dependencia
funcional severa —financiado con aportes del Estado—, que cubrira
a los mayores de 65 afios que queden en esta condicidn fisica; [8] un
nuevo programa, con financiamiento estatal, que mejora las
pensiones de la clase media y de las mujeres; y [9] un incremento
sustancial —40%— de los aportes fiscales al sistema de pensiones
solidarias, con el objeto de mejorar sus beneficios.

Aunque el debate estd comenzando, en consideracién a la discusién
que antecedid el envio del proyecto al Parlamento y a los
argumentos intercambiados en estos meses, se puede avanzar en
algunas conclusiones preliminares.



En primer lugar, una mayoria de opiniones técnicas coinciden en
torno a laimportancia de apoyar una reforma que promueva algunos
objetivos especificos: lograr mayor densidad de cotizaciones,
aumentar la tasa de cotizacidn, incentivar la postergaciéon de edad de
retiro, incentivar el ahorro previsional voluntario, fortalecer el pilar
solidario e incentivar la competencia de la industria de AFP. Por lo
tanto, es altamente posible que el proyecto que finalmente se
apruebe incluya modificaciones legales en esta linea.

En segundo lugar, existe desacuerdo en torno al destino y la
administracién del eventual aumento de cotizaciones. Mientras el
proyecto de gobierno establece que ese aumento ird a cuentas
individuales de los propios aportantes —por lo tanto, a aumentar su
pension— y sera administrado por entidades privadas, algunos
grupos sostienen que al menos parte de ese aumento deberia
financiar un incremento de las pensiones en curso de pago, vy
ademas, que deberia ser administrado por otras entidades,
eventualmente estatales, distintas a las AFP.

La mayoria de las criticas se fundamenta en que el proyecto de
gobierno no solucionaria el problema de la supuesta falta de
solidaridad del esquema actual.’® De esta manera, el debate sobre
reforma previsional se explica principalmente por el desafio
ideolégico que enfrenta el sistema de pensiones.

Sostener que el sistema de pensiones chileno no seria solidario, y por
lo tanto, que no se trata de un sistema de seguridad social es una
critica particularmente errada. Como se explico, este sistema incluye
un pilar solidario muy importante —por el volumen de recursos
comprometidos en su financiamiento y su cobertura— cuyo objetivo
es pagar pensiones a los mas vulnerables que no cotizaron durante
su vida laboral, y complementos de pensién a quienes reciben
pensiones muy bajas. Ademas, existe un seguro de invalidez que
paga pensiones a quienes pierden capacidad de trabajo; y un seguro
00000000000000000 6

15 Algunos criticos del proyecto de gobierno también sostienen que no existe
capacidad fiscal para financiar un aumento de las pensiones en curso de pago —y de
las que se comenzardn a pagar en los préximos aflos—, por lo que dicho aumento se
tendria que financiar con parte de las mayores cotizaciones que se impongan.



de sobrevivencia que paga pensiones a los familiares directos de un
trabajador fallecido. El pilar solidario se financia con el presupuesto
publico, lo que significa que se estan transfiriendo —repartiendo—
recursos desde quienes tributan hacia los pensionados mas pobres.
El seguro de invalidez y sobrevivencia se financia con una prima
pagada por los empleadores, lo que significa que se transfieren
recursos desde los trabajadores que no se siniestran —y desde los
mismos empleadores— hacia los trabajadores que se siniestran y a
sus familiares. Lo que no existe en el sistema actual son
transferencias desde todos los cotizantes de mayor y menor ingreso
hacia todos los pensionados —con mejor y peor condicidn
socioeconémica—. Sin embargo, dichas transferencias no hacen per
se mas solidario al sistema.

Adem3ds, la propuesta de reforma incluye una variedad de
mecanismos que, en su conjunto, fortalecen significativamente la
solidaridad del sistema de pensiones. En particular: [1] se aumenta el
nivel de beneficios bdsicos sobre la linea de pobreza; [2] se aumenta
la cobertura y se mejora el nivel de los beneficios a los mas
vulnerables, la clase media y las mujeres; [3] se extiende la cobertura
del seguro de invalidez y sobrevivencia; y [4] por primera vez en el
sistema previsional chileno, se cubre el riesgo de dependencia
funcional.

Para financiar este esfuerzo, el mismo proyecto propone un
incremento en el gasto fiscal y establecer una cotizacién especial —
a cargo del empleador— para el seguro que beneficiard a los
pensionados dependientes funcionales severos, logrando asi que las
transferencias hacia los distintos grupos de beneficiarios no se
financien con impuestos al trabajo, cuya carga caeria
preferentemente sobre los grupos asalariados de menores ingresos.
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Las demandas del publico y algunos sectores politicos por
reformas sustanciales al sistema previsional chileno, y el



consiguiente debate sobre cudles deberian ser estas reformas,
permite identificar al menos cinco conclusiones que pueden ser
Utiles para la discusién sobre perfeccionamientos de los sistemas que
incluyen programas de ahorro individual en otros paises, vy
particularmente, en Colombia.

CONCILISION 1

Si las reformas que han llevado a introducir
programas de ahorro individual en el sistema previsional de algunos
paises no logran mejorar las pensiones —no ayudan a que se
cumplan las expectativas de pensidon de la poblacién—, dificilmente
se legitimardn frente a la opinidn publica. Ni la mayor eficiencia de
los nuevos sistemas, ni su aporte al desarrollo econémico, ni la mejor
calidad de servicio son suficientes para asegurar su sustentabilidad
politica de largo plazo. Cualquiera que sea la motivaciéon de las
reformas, mejorar las pensiones debe ser uno de sus objetivos
centrales.

Al mismo tiempo, es importante que el esfuerzo de reformas se
acompanfe de un trabajo de educacién previsional y de construccidn
de expectativas de pensidn realistas. Lo mds temprano posible
durante su vida laboral, los trabajadores deben tener una idea de
cudl es la pensién esperada dados su salario y densidad de cotizacién.
Esta informacién, cuando se acompaiia de un conocimiento basico
de las reglas del sistema, y de la asesoria necesaria, permite
efectivamente a los individuos planificar su retiro y no ser
sorprendidos por un resultado de pensién insuficiente cuando ya no
pueden hacer nada para resolver el problema.

CONCLUSION 2. Es muy importante reaccionar anticipadamente
frente a cambios en el entorno —efectivos y proyectados— que
tengan efectos negativos sobre la pensién. En el caso de Chile, se
postergaron por muchos afos los ajustes necesarios para enfrentar
las consecuencias del aumento en expectativas de vida de los
pensionados, la baja densidad de cotizaciones, y la caida en
rentabilidad de los fondos. La edad de pensién vy la tasa de cotizacién
no han cambiado desde que comenzé el sistema de ahorro el afo
1981. En consecuencia, se necesita ahora hacer cambios en los



parametros de una magnitud tal que hacen particularmente
complejo el debate de reformas; por ejemplo, la propuesta de
Gobierno es subir la tasa de cotizacién en 4.2 pp. Ademas, como
dichos cambios tendran efecto solo en el mediano y largo plazo,
estos deben acompafarse de un esfuerzo especial para mejorar las
pensiones en curso de pago, y las que se comenzaran a pagar en los
préximos ainos, lo que le suma un segundo elemento de dificultad a
la discusion.

Nuestros paises tienen sectores informales de tamafio relevante y
muchos trabajadores se mueven con frecuencia entre estos y los
trabajos formales. Esta realidad impone un desafio mayor a los
sistemas de pensiones. Cualquiera que sea la edad de pensién y la
tasa de cotizacién, si no se pagan cotizaciones las pensiones seran
insuficientes. Por lo tanto, junto con los cambios parameétricos
oportunos, es muy importante crear un esquema de incentivos a la
cotizacién y desarrollar instrumentos para promover el ahorro
previsional voluntario.

CONCLUSION 3. El sentido de propiedad sobre el ahorro previsional
acumulado en las cuentas individuales se encuentra muy
desarrollado. Asi, la demanda por subir las pensiones de los mas
pobres y vulnerables convive con un fuerte rechazo a la idea de
financiar este aumento con las cotizaciones de los propios
trabajadores. Esta realidad refuerza la conveniencia de financiar los
programas de pensiones solidarias con el presupuesto publico.

Para avanzar en esta direccion es necesario que las finanzas publicas
se encuentren ordenadas lo que exige —entre otras condiciones—
que la operacidon de los programas de pensiones contributivos no
esté consumiendo muchos recursos fiscales. En consecuencia, una
condicién necesaria para avanzar en la construccidon de un sistema
de pensiones sostenible financieramente en el largo plazo, y que
ofrezca adecuada proteccidon social a los mds pobres es resolver el
déficit de los programas contributivos tradicionales. Chile construyd
su pilar solidario en el ano 2008, solo después de que los aportes
fiscales para financiar el déficit del antiguo sistema contributivo se
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habian reducido sustancialmente. Hoy se puede discutir un eventual
aumento sustancial del aporte fiscal a ese pilar, pues la operacién de
los sistemas contributivos demanda muy pocos recursos al fisco.
Entonces, aunque resulte paraddjico, para proteger con efectividad
y suficiencia a los pensionados mads pobres hay que avanzar, con la
mayor rapidez posible, en la solucién de los problemas financieros
de los programas de pensiones para trabajadores formales.

CONCLUSION 4. La discusién de perfeccionamiento al sistema de
pensiones chileno, aunque intensa y compleja, se ha visto facilitada
por el trabajo de comisiones técnicas, convocadas por distintos
gobiernos, con el objeto de preparar diagndsticos del sistema y
presentar propuestas de ajustes al mismo. Las Comisiones
Presidenciales Marcel [2006] y Bravo [2015]*® han estado integradas por
académicos y profesionales, que sin perder su caracter idéneo e
independiente, representaron todas las ideologias politicas. Aunque
las recomendaciones de las comisiones no han sido vinculantes, ellas
han ayudado a las autoridades a construir y a fundamentar sus
propuestas de reforma. Adema3s, los diagndsticos han servido para
limitar la discusién politica a los aspectos del sistema cuyas reformas
resultan mas relevantes y urgentes.

CONCLUSION 5. Aunque se trata de un punto que no se desarrollar
en detalle en este andlisis, si es importante advertir que la discusién
sobre reformas en Chile también ha dejado en evidencia que las
personas cuestionan el hecho que el sistema no les garantice un
resultado de pensién de acuerdo con el esfuerzo que hacen. Es un
hecho que los programas de pensiones contributivas basados en la
acumulacion de ahorro y contribuciones definidas tienen ventajas
con respecto a la alternativa de reparto, pues permiten financiar las
pensiones deseadas con menores tasas de cotizacién; tienen efectos
positivos sobre desarrollo econédmico; son mas equitativos y mas
sustentables en el largo plazo. Pero al mismo tiempo, si no estan
disefiados con cuidado, pueden exponer a los pensionados a muchos
riesgos, que ademas de ser inconvenientes desde el punto de vista

@O

16 A esta comisidon también se integraron expertos extranjeros.



de los objetivos de un sistema de seguridad social, debilitan la
adhesidén del publico al sistema. En consecuencia, se necesita hacer
esfuerzos de disefio para aprovechar las ventajas del ahorro
previsional y las contribuciones definidas, pero limitando al mismo
tiempo los riesgos que puedan afectar las pensiones.

En general, haber introducido

componentes de ahorro individual a Si las personas piensan que

los sistemas de pensiones le ha su pensién es mala, casi
hecho bien a los aises ue lo inevitablemente concluiran
] P a que el problema se origina
adoptaron. Sin embargo, estas en el sistema que les paga
reformas adn no estdn completas y esas pensiones, y por ende,
. en las administradoras de
los nuevos sistemas deben adaptarse ese sistema.
para enfrentar desafios que AUGUSTO IGLESIAS

Consultor Internacional, Chile

comprometen su desarrollo futuro.
En particular, es importante que los
sistemas de ahorro individual paguen pensiones ajustadas a las
expectativas; no dejen expuestos a los pensionados a riesgos que
ellos no pueden evitar; extiendan su cobertura; y sean administrados
por empresas que construyen con los afiliados una relacién de
confianza y valor.
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Bajo el régimen militar, Chile realizé una reforma a

su sistema de pensiones que signific6 una

imposicion dogmatica destinada a destruir la
esencia de la seguridad social, a través del Decreto Ley 3500 [1980].
Las Cajas de Previsidn se sustituyeron por AFP con fines de lucro. El
empleador se eximié de aportar para la prevision de sus
trabajadores. Los trabajadores se transformaron en propietarios de
su cotizacidon y en consumidores de servicios financieros para
capitalizarla, y luego, comprar una renta vitalicia o un retiro
programado. El Estado se transformd en regulador y supervisor de
una industria financiera, y en el encargado de financiar y gestionar el
cierre del sistema antiguo.

Las contribuciones previsionales para la seguridad social se
transformaron en cuotas de ahorro obligatorio e individual de
propiedad del afiliado. Estas cuotas son intermediadas en un
mercado competitivo de AFP. Al no disponer de una regulacién
apropiada, se exacerbd el principio de equivalencia® que prima en los
mercados de contratos de ahorro individual, y que estaba en
conflicto con el principio de solidaridad? que prima en la seguridad
social. Al final, predominaron contratos individuales actuarialmente
equivalentes al nivel de cada afiliado.

Hoy, Chile enfrenta severos problemas como consecuencia de ello.
Se cred una industria rentista y lucrativa de administracion de

Y Y Y Y Y Y Y o alalalalalalaX

1 El principio de equivalencia entendido como que un administrador debe equilibrar
cada contrato a nivel individual.

2 El principio de solidaridad entendido como que los individuos de baja capacidad de
ahorro reciben un subsidio cruzado de aquellos de alta capacidad de ahorro para
mejorar su acceso a beneficios dignos.



cuentas de ahorro de los trabajadores, en torno a la cual se
desarrollé el mercado de capitales y un gran poder econémico, pero
cuyos consumidores de sus servicios estdn inconformes con los
resultados. Es decir, con la suficiencia de sus pensiones. El sistema
reproduce las limitaciones y desigualdades del mercado de trabajo,
y hasta antes de la reforma de 2008, excluia a mas de la mitad de los
trabajadores del acceso a pensiones [Berstein et al. 2006; CEPAL 2000a]. El
debate acerca del sistema se ha transformado en uno de economia
politica, que obliga a revisar los intereses que entraron en conflicto
como consecuencia de las relaciones sociales que se crearon. Se ha
producido un descontento y rechazo del sistema por parte de sus
usuarios; los trabajadores afiliados al sistema estdn decepcionados
con la mala calidad de las pensiones, y la total incertidumbre vy
desinformacidén con que actldan en el mercado de cuentas de ahorro.
Se han generado importantes intereses econémicos en torno a la
industria de AFP, cuyos representantes se resisten a cualquier
cambio. El Estado, limitado por las propias interacciones del sistema
con el mercado de capitales y los equilibrios macroecondmicos, esta
sujeto a fuertes restricciones de tipo presupuestal y de politica, para
mejorar su financiamiento y funcionamiento.

La reforma de 2008, que introdujo

un pilar solidario para prevenir la Una reforma pensional debe
pobreza en la vejez ha sido poner los derechos sociales
. o . . i como horizonte normativo, y
insuficiente. Si bien aumenté la las desigualdades y
cobertura de adultos mayores, lo restricciones presupuestales
i X .. . i como limitaciones que es
hizo bajo la ldgica de la asistencia necesario  reconocer  y
social, focalizando sus beneficios enfrentar en el contexto
. . particular de cada pais.
para prevenir la pobreza en la vejez,

., . ANDRAS UTHOFF
pero eStabIecIendOIOS a n|Ve|eS Consultor Internacional, Chile

considerados insuficientes. Hoy,

luego de masivas protestas en las calles y un debate mas abierto del
sistema, se han desnudado sus falencias estructurales. Los esfuerzos
del anterior gobierno y del actual por mejorar el sistema indican la
necesidad de una reforma. Sin embargo, los intentos hasta ahora
tienden a mantener las relaciones sociales que se instauraron en la



dictadura, a consolidar el mecanismo de mercado para gestionar el
aporte del trabajador, y a restringir los aportes estatales para el
financiamiento del sistema.

Esa estrategia es equivocada y rifie con los principios basicos de la
seguridad social. Chile requiere un nuevo pacto social por la
previsién. Uno que no solo mejore las pensiones, sino que restaure
las relaciones sociales de acuerdo con los principios de la seguridad
social. El pais requiere recuperar los derechos sociales como
horizonte normativo, y reconocer no solo las restricciones
presupuestales, sino sus severas desigualdades como limitaciones
necesarias a enfrentar. Sobre esa base, este trabajo propone
construir un sistema multipilar, tripartito, y solidario que permita
revisar las relaciones de los actores con el sistema, asi como mejorar
el acceso real a pensiones dignas para todos.
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El sistema de capitalizaciéon individual instaurado en Chile
desde 1981 es una suma de contratos de ahorro obligatorio
individuales, que no constituye un contrato social para crear un
verdadero sistema de pensiones. Establece nuevas relaciones
sociales en relacidn a la prevision.

En su calidad de afiliado, el trabajador pasa a ser propietario de su
cotizacién previsional y estd obligado en forma individual a
seleccionar una AFP. Dentro de esta, puede escoger entre cinco
fondos donde invertir su ahorro obligatorio. Debe pagar una
comisidon por la cual compiten las administradoras [Decreto Ley 3.500
1980]. Si dispone de tiempo y conocimiento, puede cambiar estas
decisiones, lo que redundara en su beneficio en la medida en que la
nueva seleccién le reporte mayor rentabilidad neta a sus ahorros. El
afiliado es responsable y asume en forma individual los riesgos de:
[1] experimentar limitaciones por su rol en la familia, en la
comunidad, o en su estado de salud, que le impiden cotizar con



regularidad en respuesta a los incentivos que el sistema le ofrece,
dada su insercion en el mercado de trabajo; [2] administrar en forma
apropiada su exposicion al riesgo ante variaciones en el valor de los
portafolios que inciden en las rentabilidades de su cuenta de ahorro;
[3] aceptar los cambios demograficos que afectan su pensién via
aumentos en la esperanza de vida.

El empleador no contribuye al sistema y solo debe consignar el
aporte del trabajador a la administradora de su eleccion.

El Estado se limita a: [1] administrar y financiar el cierre del sistema
anterior a 1981, [2] financiar las garantias de una pensién minima
para quienes habiendo cotizado 20 afios no alcanzaban un umbral
establecido, y una Pensién Asistencial (PASIS) basada en holgura
presupuestal, entregada en cuotas a través de los municipios; y [3]
regular y supervisar el sistema.

Desde una perspectiva conceptual, lo que la reforma hizo es transitar
desde un sistema de multiples cajas administradas por el mecanismo
de prima media escalonada, a uno de capitalizacion en cuentas
individuales. En esencia, esto implica cinco cosas: [1] mantener el
financiamiento con contribuciones obligatorias del trabajador,
excluyendo al empleador de cotizar; [2] cambiar la gestion financiera
de esos recursos desde una modalidad mancomunada, mediante el
reparto y la gestion de un fondo de reserva, hacia una modalidad de
fondos individuales que resultan de la capitalizacién de la cotizacién
en cuentas individuales de propiedad de cada afilado; [3] modificar
la férmula para definir beneficios a partir de una regla basada en la
antigliedad e ingresos imponibles, a una férmula de contribuciones
definidas en dos modalidades: retiro programado o rentas vitalicias;
[4] transferir la administracién de los fondos desde cajas
paraestatales a empresas privadas especializadas; y [5] asignhar al
Estado un rol de regulador, supervisor, responsable del cierre del
sistema antiguo, y del financiamiento y pago de las garantias del
nuevo.

Estas nuevas relaciones sociales implicaron cambios en los roles de
cada uno de los actores dentro del sistema. El Estado debid impulsar



una serie de politicas publicas para garantizar su funcionamiento y
asumio el financiamiento del costo de transitar desde un sistema a
otro [CEPAL 1999]. Esto significd generar un déficit previsional anual de
enormes magnitudes (tabias), que en 1994 alcanzaba mas de 4.5 % del
PIB y que se espera continle sobre 2% por varias décadas mas [Arenas
de Mesa 1999; 2006];[Arenas de Mesa y Marcel 1999]. Este déficit se genera por
concepto de: [1] costos transitorios como son las pensiones en
proceso de pago del antiguo sistema que no logran financiarse con
la cotizacién de quienes permanecieron en él; y [2] los bonos de
reconocimiento por concepto de las cotizaciones hechas por quienes
se trasladaron al nuevo sistema, pero alcanzaron a cotizar en el
antiguo. Ademds, se genera como consecuencia de costos de
caracter permanente como las garantias del nuevo sistema.

TABLA 5.CHILE: DEFICIT DEL SISTEMA DE PENSIONES, 1981 - 2010
ANTES DE REFORMA DE 2008

DEFICIT . DEFICIT DEFICIT DEFICIT
PROMEDIO OPERACIONAL REngg(C)I?VI?EENTO A;E'}'ES,'\‘%'I\'AL P,\EA'}'NS:,(\)A'XES PREVISIONAL ~ PREVISIONAL  PREVISIONAL
CIVIL CIVIL MILITAR TOTAL
1981-1989 3.7% 0.2% 0.4% 0.0% 4.0% 1.8% 6.2%
1990-2000 3.1% 0.7% 0.3% 0.0% 4.2% 1.2% 5.4%
2000-2010 2.6% 1.7% 0.4% 0.2% 4.4% 1.3% 5.7%
DESPUES DE LA REFORMA DE 2008
: INTERESES SISTEMA DE . DEFICIT
AROS  oeoncionaL aviL . BONOS DE PoRmo  PENSIONES UGS iNIMA  PREVISIONAL
RECONOCIMIENTO SOLIDARIAS CIVIL
2009 1.9% 0.2% 0.0% 0.5% 0.1% 2.9%
2010 1.7% 0.2% 0.0% 0.6% 0.1% 2.6%
2011 1.6% 0.2% 0.1% 0.7% 0.1% 2.6%
2012 1.5% 0.2% 0.0% 0.7% 0.1% 2.4%
2013 1.4% 0.1% 0.0% 0.7% 0.1% 2.4%
2014 1.3% 0.1% 0.0% 0.7% 0.1% 2.2%
2015 1.3% 0.1% 0.0% 0.7% 0.1% 2.2%

Nota: Las columnas relativas a Bonos de Reconocimiento no son comparables

Fuente: [Arenas de Mesa 1999; 2006];[Arenas de Mesa y Marcel 1999; DIPRES 2018]

El Estado también contribuyé a la creaciéon de tres contextos
fundamentales [ceraL 1994]. En el plano macroecondmico debid
generarse la disciplina y holgura presupuestal necesaria para
acomodar el costo de la transicion, asi como las condiciones
apropiadas para la inversiéon —i.e. un Banco Central auténomo; un
déficit fiscal controlado; tasas bajas de inflacién e instrumentos
indexados; un tipo de cambio creible; una tasa de interés real



sustentable—. Igualmente contribuyé al desarrollo de un marco
institucional para garantizar la regulacion y supervisién financiera y
corporativa, y al apropiado funcionamiento del mercado de capitales
mediante la custodia de valores y las clasificadoras de riesgo.
Finalmente, cred la regulacién y los mecanismos de supervision para
las AFP estableciendo su giro Unico, la separacién de su patrimonio
del fondo que administra, y la regulacién del portafolio de
inversiones por instrumentos y emisores. Las tareas propias de la
seguridad social quedaron limitadas a asegurar la eficiencia del
proceso mediante una Superintendencia de Administradoras de
Fondos de Pensiones (SAFP).

En la etapa activa, el trabajador pasa a transformarse en un
consumidor obligatorio de una industria de AFP. Debe destinar el
10% de su ingreso imponible, mas una comisién variable solo para
fines previsionales. La cuota aportada, desde una concepcién de
ahorro, no tiene otro uso fuera del financiamiento de una pensién.
Su percepcion de esta cuota como un ahorro estad condicionada por
la obligacion de mantenerlo en un corralito donde sus unicas
opciones son las de seleccionar entre diferentes administradoras, y
dentro de estas, entre fondos que varian seguin su exposicion al
riesgo. Para todo ello carece de la capacitaciéon y debe asumir en
forma personal los riesgos econémicos, financieros, y demograficos
que afectan al sistema.

La gran mayoria se siente un consumidor desinformado. No
obstante, cada seis meses los medios de prensa informan de las
importantes utilidades percibidas por la industria que administra los
fondos, las cuales no guardan relacién con los resultados financieros
de su cuenta. Como afiliado a un sistema de pensiones desconoce el
beneficio al cual accedera. La regla de contribuciones definidas solo
garantiza que el sistema le devuelve su ahorro en la forma de una
renta vitalicia o un retiro programado, sin decir su valor.

El trabajador en la etapa pasiva pasa a transformarse en un
consumidor de un mercado de seguros o a estigmatizarse para ser
elegible a una garantia. A la edad de jubilacidn, los afiliados son



sometidos a un escrutinio por el sistema para evaluar su ahorro
acumulado, y contrastarlo con tablas de mortalidad, a fin de que
opte entre un retiro programado con la misma administradora, o
compre una renta vitalicia ofrecida por una aseguradora, previo pago
de una comisidn. En todo este proceso carece de capacitacion, pero
tiene la opcidn de contratar servicios de asesores especializados,
obviamente, con el pago de una comisién. En caso de que su ahorro
fuese insuficiente, antes de la reforma de 2008 podia ser elegible
para un complemento incluso de un beneficio minimo garantizado,
siempre y cuando, haya cotizado por 20 afios lo que pocos pudieron
demostrar. De lo contrario, debia solicitar una PASIS en su municipio.

Los empleadores han visto reducir el costo de contratacién de la
mano de obra, y como empresarios, son testigo de un nuevo nicho
de negocios. Desde 1981, esos empresarios se han eximido de
contribuir de forma obligatoria al financiamiento de las pensiones de
sus trabajadores [Frigolett et al. 2018].

Por su parte, la creacién de la industria de AFP abrié nuevo nicho de
negocios. Hoy en dia, seis administradoras se reparten el mercado
para administrar un fondo total que ha crecido hasta alcanzar USD
180 billones, que representan cerca de 70% del PIB chileno [Bc.ch 201s;
sp.ch 2018]. Una industria que en promedio percibe utilidades que le
han permitido recuperar su patrimonio cada cuatro afos, y que se
mueve en un mercado poco competitivo, entre otras cosas, debido a
la asimetria de informacidén con que operan sus consumidores. De las
seis administradoras solo una es de capitales chilenos.

A= e o e ™ o a T e A
VI - o) - AV -

4 = e &UVUUVUO. = L

A o i A R A A AT A f B rnmn e e~

—
Y a A AN ) \ S

e Ot LD s TN 1 S » ~ et o N N N )

La primera evaluacién oficial con una preocupacion en temas
de seguridad social fue realizada en conjunto por la SAFP y la
Direccién de Presupuestos (DIPRES) en la primera administracion de
Michelle Bachelet, y su resultado llevd a la reforma de 2008 [Arenas de



Mesa 1999; 2006; SAFP 2005]. > Las autoridades estimaron que el porcentaje
de adultos mayores que autofinanciarian una pension alcanzaria a
45%, y aquellos que cumplirian con el requisito de la pensién minima
garantizada seria 5% adicional [Berstein et al. 2006]. Es decir, el sistema de
AFP solo cubriria a 50% de los adultos mayores —sin definir el monto
de pensién—, y tan solo 5% podria alcanzar las exigencias de la
garantia de pensién minima [ibid., 257]. El resto no tendria beneficios,
o solo calificaria para una Pensién Asistencial (PASIS) —limitada por
restricciones presupuestales— asignada por cuotas en las
municipalidades. Ademas, la evaluaciéon sefald que la instauraciéon
del sistema habria significado enormes recursos fiscales, que bien
podian utilizarse para mejorar las actuales pensiones.

Sobre la base de estas evaluaciones se concluyé que la reforma
chilena de 1981 enfrentaba barreras estructurales para asegurar
beneficios significativos y extender su cobertura. Esto como
consecuencia de la importancia de la informalidad en el mercado de
trabajo y la intermitencia del empleo asalariado en la vida laboral de
los afiliados potenciales y reales.

En esa oportunidad se recomendd una reforma al disefo
institucional para consolidar el sistema de capitalizacién individual,
fortaleciendo el pilar solidario para prevenir la pobreza e incorporar
elementos distributivos en el sistema de pensiones chileno. Ese
diagndstico llevd a la creaciéon de la primera Comisidon Presidencial
Marcel [2006] de reforma y a la promulgacion de Ley 20255 [2008]
aprobando la reforma de 2008, que en lo esencial, cred el pilar
solidario.

En efecto, los registros de cotizantes por tramos de ingreso muestran
una baja proporcion de hombres y mujeres en edad activa cotizando
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3 Profunda reforma del Decreto Ley 3500 [1980]. Este nuevo sistema solidario otorga
beneficios de pensiones basicas solidarias y aportes previsionales solidarios de vejez
e invalidez. En ambos casos, los beneficios se otorgan solo si el beneficiario era
elegible porque no tenia pension o su pensién autofinanciada era inferior a un techo
establecido por reglamento como la Pensién Maxima con Aporte Solidario (PMAS), y
por su condicién de pertenecer al 60 % de las familias mas pobres. En lo esencial,
reemplazé la pensién minima garantizada y la PASIS por cuatro nuevos beneficios:
Pension basica Solidaria [1] de invalidez y [2] de vejez previstas para quienes no tenian
historial contributivo, Aporte Previsional Solidario [3] de vejez y [4] de invalidez para
quienes habiendo contribuido no alcanzaban un techo minimo, es decir, la PMAS.



al sistema. Con datos de 2017, esta proporcién supera levemente el
60% de hombres entre los 25 y 40 afios, y levemente sobre el 50% de
mujeres en el mismo rango de edad (Grafica 68). Adicionalmente, mas
de la mitad de hombres como mujeres cotizan por menos de tres
salarios minimos en todas las edades.
GRAFICA 67. CHILE: PATRONES DE COTIZACION 2017
Por grupos de edad, sexo, y tramos de ingreso
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Fuente: [CEPAL 2017; SP.Ch 2018]

La consecuencia de esta situaciéon responde a factores estructurales
asociados al mercado de trabajo y tiene dos connotaciones que
limitan las bondades de la capitalizacién individual como mecanismo
para promover el acceso universal a pensiones dignas. Una
dimensién dindmica que es la densidad de cotizaciones con que un
afiliado participa del sistema; y la otra es una dimensién relativa que
es el bajo nivel del ingreso imponible. Lo primero se refiere a la
frecuencia con que un trabajador cotiza al sistema durante su vida
activa. Lo segundo es que el valor de esa cuota es muy bajo, debido
a que resulta de una tasa de cotizacidn baja y para los niveles de
ingresos imponibles también bajos.

Se ilustra la situacién de cobertura y suficiencia entre los adultos
mayores antes y después de la reforma de 2008 (iiustracion 5). Antes de
ella, se observa que en el drea que representa la transformacién de
la pensién autofinanciada en la total, 50% de los adultos mayores no
calificaba para un beneficio. Después de la reforma, practicamente



todos califican, pero a un nivel bajo de suficiencia: el 44% bajo la linea
de la pobreza y el 79% bajo el salario minimo [Bravo 2015, 92].

ILUSTRACION 5. CHILE: PILAR SOLIDARIO AUMENTO SOLO DE LA COBERTURA

SITUACION PREVIA A 1981
Pilar de capitalizacién y garantias de pensiones minima y asistencia

PMG

Sistema AFP
Nivel de la pensién autofinanciada

PASIS

Autofinanciado con 10% trabajadores

SITUACION POSTERIOR A LA REFORMA DE 2008
Pilar solidario y pilar de capitalizacion, pero bajos niveles de prestaciones

CRITERIOS DE ELEGIBILIDAD
1. Edad o Invalidez

2. Ciudadania

3. Pobreza

Salario minimo

Nivel de la pensién autofinanciada

USD 444
-8
l&.
Pg‘? ®©
Linea de pobreza ~ &
USD 242 (3]}
o
&
(%]

PBS

Autofinanciado con 10% trabajadores

Fuente: Elaboracién del autor a partir de Marcel [2006]

El diagndstico realizado por la comisidon permitié inferir que si bien la
reforma de 2008 habria incrementado la cobertura, las malas
prestaciones reflejaban un serio problema de suficiencia. Es decir, la
calidad de las pensiones dejaba a la mayoria de los afiliados, en



CHILE NECESITA UNA NUEVA REFORMA PREVISIONAL

particular la clase media, con pensiones bajo el salario medio y
muchos bajo la linea de la pobreza.

EL SALTO DE UNA REFORMA A OTRA

La importancia de la frecuencia con que un trabajador cotiza al
sistema durante su vida activa en un sistema cuyo financiamiento es
contributivo, y en particular, cuando la cotizaciéon es una cuota de
ahorro para autofinanciar una pensién fue la base del diagndstico de
la segunda Comisién Asesora Presidencial (2014-2015). Esta
evaluacidén fue realizada tan solo seis afios después de la reforma de
2008 y se derivd del diagndstico de la Comisién Bravo [2015], que
sefala:

...el actual sistema civil de pensiones entrega prestaciones que
dependen del historial de contribuciones que logren los afiliados y de
los beneficios del Sistema de Pensiones Solidarias (SPS). Este ultimo ha
contribuido al alivio tanto de la pobreza como de la indigencia de los
adultos mayores [ibid., 14].

...un 50% de los pensionados, entre los aifos 2007 y 2014, recibe
pensiones iguales o inferiores a 82,650 pesos (USD $133),
considerando en este monto el APS, ... [pero] la mitad de las mujeres
obtiene pensiones iguales o inferiores a los 42,561 pesos chilenos, los
hombres reciben pensiones de 112,333 pesos chilenos, o inferiores. Lo
anterior se explica en parte por la diferencia en la edad legal de
jubilaciéon de las mujeres y la edad a la que se tiene acceso a los
beneficios del SPS.

.. con el objetivo de suavizar consumo, ... el 50% de los pensionados
recibe pensiones que, como maximo, equivalen al 34% de su salario
promedio de los ultimos diez afos. ...[Esta] tasa de reemplazo también
difiere significativamente entre hombres y mujeres. Mientras la mitad
de los hombres obtienen... tasas de reemplazo iguales o inferiores al
60%, la mitad de las mujeres recibe ...maximo un 31%.

... gran parte de los actuales pensionados fueron imponentes de las
antiguas Cajas de Previsidn, ... y por lo tanto, no representan fielmente
los resultados generados bajo un sistema puro de capitalizacion
individual.... Las tasas de reemplazo proyectadas para la generacion de
pensionados de los afios 2025 y 2035 llegarian a un promedio de 39%,
y para el 50% de los pensionados no superarian el 37%.



... en promedio, las densidades de cotizacién no superan el 50% para el
total de la poblacién afiliada, con una distribucién muy desigual que se
encuentra concentrada —en la mayoria de la poblacion— en
densidades inferiores al 40%. La mitad de los afiliados tiene una
densidad de cotizacién menor al 39.8% (la mediana); y 25% de la
poblacién registra una igual o menor a 11.5% [ibid., 83-85].

Las mujeres presentan densidades de cotizacién siempre madas bajas
que los hombres; ... [y] tienen una densidad de cotizacién promedio de
33.3%; la mitad de ellas tiene una densidad de cotizaciéon menor a
25.7%; el 25% inferior igual o menor a 5%, y el 25% superior... igual o
mayor a 56.3%. Entre los hombres afiliados, la densidad de cotizacién
promedio es de 48.8%; la mitad de ellos tiene una densidad igual o
menor a 52.6%, el 25% inferior una igual o menor a 21%, y el 25%
superior una igual o mayor a 75.3% [ibid., 82].

El diagndstico realizado por la comisidon permitié inferir, que si bien
la reforma de 2008 habria incrementado la cobertura, las malas
prestaciones reflejaban un serio problema de suficiencia. Es decir, la
calidad de las pensiones dejaba a la mayoria de los afiliados, en
particular a la clase media, con pensiones bajo el salario medio y a
muchos bajo la linea de la pobreza.

A raiz de las recomendaciones de la Comisién Bravo [2015], Y
de las recurrentes y masivas protestas en las calles, el segundo
gobierno de la Presidenta Bachelet (2014-2018) estimd necesario
hacer una nueva reforma para superar temas de suficiencia en el
sistema. En el nuevo Proyecto de Ley se destacaron los siguientes
hechos:

@ El Bajo Nivel de las Pensiones Autofinanciadas, con una enorme
brecha entre hombres y mujeres; problema en que se encontraria
la gran mayoria de mujeres de sectores medios no beneficiarias
del SPS.
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La Limitada Cobertura Contributiva asociada a los problemas de
trabajadores independientes, y con lagunas previsionales, que
resultan en baja densidad de cotizacion como resultado de la
precariedad del empleo y la inestabilidad laboral.

Las Bajas Tasas de Cotizacién —comparadas con las de paises de
la OECD, donde alcanzan 18% promedio y tienen importante
aporte del empleador [oEcD 2017]—, y el contexto del
envejecimiento acelerado de la poblacidn, la menor rentabilidad
de los mercados financieros con menores tasas y mayor
volatilidad.

El Proyecto de Ley [2018] presentado contiene un objetivo general,
que consiste en mejorar las pensiones de actuales y futuros
pensionados, incrementando el ahorro previsional con elementos de
solidaridad entre jévenes y adultos mayores, entre hombres y
mujeres, y entre trabajadores de altos y bajos ingresos. Tiene tres
objetivos especificos: [1] crear un nuevo sistema de ahorro colectivo
obligatorio; [2] fortalecer la cobertura incorporando a los
independientes, creando un seguro para lagunas previsionales
dentro del seguro de cesantia, y aumentando el tope imponible; y [3]
perfeccionar el APS para retiro programado asegurando una pension
minima estable en el tiempo.

Este proyecto de reforma planted por primera vez cambiar el disefio
de la parte contributiva del sistema de capitalizacién individual. En
tal sentido propuso cambios estructurales a lo largo de las
recomendaciones de la Comisidn Asesora Presidencial. Lo positivo a
destacar es su marco normativo, que incluye recuperar para la
seguridad social el aporte del empleador, fortalecer el rol del Estado
en la administraciéon del sistema, incluir criterios de solidaridad en el
financiamiento de los beneficios, fortalecer la participacién de los
afiliados en la gestidon de los fondos de pensiones, y mejorar la
eficiencia del sistema privado. En efecto, el proyecto habla de la
necesidad de abordar de manera integral los desafios, reforzando los
principios de la seguridad social al incluir mayor solidaridad, equidad
de género, recuperando el financiamiento tripartito, y fortaleciendo



el rol del Estado, preservando los incentivos al trabajo formal,
cotizaciéon y ahorro sustentables. Por el lado negativo, la propuesta
se construyo sobre la base de dos premisas que limitan el alcance de
la reforma y su impacto sobre la calidad de las pensiones. En primer
lugar, se mantuvo la administracidn total del 10% aportado por los
trabajadores bajo contratos de ahorro individual en manos de la
actual industria de AFP; y segundo, el Estado se abstuvo de aportar
mayores recursos al sistema, con excepcién de aquellos en su calidad
de empleador y de los requeridos para financiar la nueva
institucionalidad. Solo un 5% del ingreso imponible del trabajador
como aporte adicional del empleador seria objeto de los cambios.

El Proyecto de Ley del Gobierno Bachelet diferia de las alternativas
estructurales de las propuestas tanto de la Comisién Presidencial —
Propuesta B, elaborar un sistema mixto restando parte de las
cotizaciones a las AFP. Propuesta C, retornar a un sistema de
reparto— como la de los movimientos ciudadanos, No + AFP. Si bien
utilizd un lenguaje mas acorde con los principios de la seguridad
social, no construyd un nuevo sistema Unico e integrado a partir de
la parte contributiva del sistema. Es una propuesta que estd
severamente limitada por la opcién de mantener el sistema de AFP
para el aporte total de los trabajadores, y por asumir que no existe
holgura fiscal para aumentar aquellos no contributivos.

El proyecto fue retirado del Congreso por instrucciones del Gobierno
Pifiera (2018-2022), a la espera del informe de Augusto Iglesias al
respecto [Emol.com 2018].
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Hoy, Frigolett et al. [2018] tienen una propuesta mas relevante
para la realidad chilena.* Su disefio diferencia los cotizantes seguin su
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4 La propuesta ha sido avalada por la bancada de Senadores del partido Socialista. En
Chile este apoyo constituye un hito al reconocimiento politico por recuperar los
principios de la seguridad social, que estaban ausentes del debate previsional chileno.



nivel de ingreso imponible, y establece para todos los afiliados —por
los primeros $400,000 pesos de su ingreso imponible— un fondo
solidario de contribuciones tripartitas. Hasta ese tope de ingreso,
este fondo se crea con el 10% a cargo del trabajador, y contrapartidas
de 5% por parte del empleador y 5% del Estado.

Adicionalmente, el Estado financia una pensidn ciudadana no
contributiva. Al Fondo Solidario le corresponde registrar el valor de
la cuota correspondiente del trabajador, y se determina una pensién
autofinanciada que es complementada con aportes previsionales
solidarios que se ajustan por género y esfuerzo contributivo.
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Se basa en un financiamiento tripartito con solidaridad de ingresos y
de género para proveer de pensiones dignas a todos los trabajadores
que cotizan al sistema.

o

Para las cotizaciones, la gestion de la actual industria de AFP se
reduce a la inversidn y capitalizacidon exclusiva de las cotizaciones
aportadas por el afiliado.

Se crea un nuevo ente centralizado para la administracién
colectiva de un fondo de pensidn para la inversidn y capitalizacién
de un portafolio Unico.

Se establece una pension autofinanciada con el aporte del
trabajador y su empleador.

Se establece un APS adicional, ajustado por género y esfuerzo
contributivo.

La administracion del fondo de capitalizacién colectiva es
centralizada y autdnoma, sin necesidad de tomar decisiones de
inversion individuales.

La gran mayoria de chilenos recibe una pensién ciudadana no
contributiva.



Este diserio establece nuevas relaciones sociales dentro del sistema
en materia de:

XABAJADOR aporta el 10% de su ingreso imponible al sistema, el
cual sera de su propiedad para acumular el ahorro para autofinanciar
una pension, de la siguiente manera:

@

Por los primeros $400,000 pesos, a un ente centralizado y
autédnomo. El Estado aporta contrapartida de 5% adicional.

Por ingresos superiores a $400,000 pesos y un tope de 90UF,
a un ente privado o AFP, escogido por el afiliado.

ul

L EMPLEADOR —publico y privado— aporta al sistema 5% de su
ndémina salarial hasta un tope de $400,000 pesos por empleado, para
ser administrado por el ente centralizado y con fines de solidaridad.

L ESTADO financia con impuestos generales una pensidn ciudadana,
siempre y cuando no pertenezca al 20% de las familias mas ricas.
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EMA PRIVADO lleva en una cuenta personal un registro del
ahorro acumulado por el 10% aportado por el afiliado sobre su
ingreso imponible superior a $400,000 pesos.

PUBLICO lleva en una cuenta personal por cada afiliado:

Un registro real del ahorro acumulado por el afiliado por el
10% aportado sobre su ingreso imponible inferior a $400,000
pesos.

Un registro del ahorro acumulado por el afiliado sobre el 5%
aportado por el empleador.

Un registro del ahorro acumulado por el afiliado por concepto
de créditos asignados conforme al disefio de subsidios. En una
primera instancia los créditos tienen un sesgo en favor de las
tareas de cuidado, en particular, a favor de la mujer.
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@ La gestidon financiera de los fondos aportados al sistema
privado se efectia mediante su inversién en carteras de
inversién ofrecidas por las administradoras, conforme a la
regulacidn y supervision establecidas en la ley vigente. Estas
administradoras cobran una comision.

@ La gestion financiera de los fondos aportados al ente
centralizado se ejecuta mediante su inversién en una cartera
Unica, con auditorias anuales, supervision tripartita, y sin
necesidad de decisiones individuales.

L SISTEMA PRIVADO cada afiliado autofinancia una pension en
la modalidad de renta vitalicia.

\| E

SISTEN
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PUBLICO cada afiliado autofinancia una pensién en
la modalidad de renta vitalicia.

O

A A

0

UDADANO que no pertenezca al 20% de las familias mas
pudientes. se beneficia de la siguiente manera:

@ Si ha cotizado toda su vida por menos de $400,000, recibe:
1. Pension Ciudadana; mas

2. Pensién del ente centralizado.

N

@ Si durante su vida ha cotizado una o mds veces por mas de
$400,000 pesos, recibe:

1. Pensién Ciudadana (superada la prueba de afluencia); mas
2. Pensidén del ente centralizado; mas

. Pensidn del sistema privado.

w

Esta féormula establece nuevas relaciones para todos los actores

(llustracion 6).
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ILUSTRACION 6. CHILE: TRANSFORMACION DE LAS ACTUALES RELACIONES SOCIALES
SITUACION PENSIONAL HOY

ACTORES ) APORTES Y CONTRIBUCIONES ) FONDOS J BENEFICIOS
Solidaridad con
los mas pobres

PBS + APS
J TRANSFERENCIAS / +
[F11 F12 Iml_
Cotizaciones FZlAIE F23
por parte del & Se destina a “IF32 [F33

ingreso PGS
& cuenta individual

imponible <
EOT A & I * Administrado AFP F11 RENTA VITALICIA

$400 mil o RETIRO
CUENTAS INDIVIDUALES PROGRAMADO

PROPUESTA: ;COMO HACERLO?

ACTORES ) APORTES Y CONTRIBUCIONES ) FONDOS ) BENEFICIOS

TRANSFERENCIAS PENSION

/ CIUDADANA
Aportes por

parte ingreso  PAREO DE:

imponible * Empleados y
igual omenor e Estado
a $ 400 mil R—

PENSION
DETERMINADA
Alm POR ESFUERZO
Cotizaciones 4 IFc t2 CONTRIBUTIVO
parte ingreso |* Se destina a IFc t1 YROLEN
imponible Fondo Colectivo SOCIEDAD
igual o menor |« Admin. Tripartita FONDO COLECTIVO
A il ADMIN. TRIPARTITO
Cotizaciones lF21 [F22. F".'__
LEGENTEH Y » Se destina a fFan P PR RENTA VITALICIA
imponible cuenta individual iFq F12 F13 o RETIRO
superior a * Administrado AFP CUENTAS INDIVIDUALES FREOERAIADD
$400mil ADMINISTRADO POR AFP

Fuente: Elaboracién del autor sobre propuesta [Frigolett et al. 2018]

En esencia, se adapta para el caso chileno la propuesta de la escalera
de la seguridad social de ILO [2000; 2018a; 2018d], mediante la ampliacion
de la cobertura de una pensidon ciudadana y un pilar de capitalizacion
colectivo, tripartito, y solidario —que genera condiciones para
alcanzar un beneficio igual al salario minimo—Icichon et al. 2004],
ademas de un pilar de capitalizacion individual (iustracisn 7).



ILUSTRACION 7. CHILE: EMULANDO LA ESCALERA DE LA SEGURIDAD SOCIAL DE ILO
SISTEMA MULTIPILAR

Salario minimo
SD 44

S
Linea de pobrezz P}?
USD 242 —

Sistema AFP

PBS

Nivel de la pensién autofinanciada

Autofinanciado con 10% trabajadores

La propuesta sugiere:

1. Aumentar el nivel y la cobertura de la PBS y elevar las pensiones totales

2. Utilizar parte de las cotizaciones para un financiamiento tripartito y solidario
3. Mantener capitalizacidn para parte del ingreso (mayor de $400 mil)

Salario minimo
USD 444

Linea de pobreza
USD 242

PBS

Nivel de la pensién autofinanciada

Autofinanciado con 10% trabajadores

Fuente: Elaboracién del autor

El sistema contempla el acceso de los trabajadores independientes
mediante la declaracién de un ingreso imponible y una cotizacién de
15%. Para efectos de su asignacion a los diferentes componentes, se
considera —al igual que para los trabajadores en relacion de
dependencia— si el nivel del ingreso imponible mensual supera o no
el umbral de $400,000 pesos chilenos.

Se establece un tope para el ahorro previsional voluntario que no
podra ser superior a tres veces la cotizacidn obligatoria.



IMULACIONES EN ESTADO DE R

-
=S EFEGIMEN

m

Para comparar los resultados de esta propuesta con los del actual
sistema, se simulan para ambos casos los niveles de pensiones y
tasas de reemplazo que se recibirian bajo la légica de cada sistema.

ILUSTRACION 8. CHILE: SIMULACION DE PRESTACIONES
Por género y densidad de cotizacién
MUJER INGRESO IMPONIBLE
$280 en miles
COTIZA ACTUAL PROPUESTA

HOMBRE INGRESO IMPONIBLE
$400 en miles

COTIZA ACTUAL PROPUESTA

100% $ 208 $ 431 100% $176 $335
50% + $171 $ 295 50% + $ 150 $ 247
50% $ 153 $ 248 50% $138 $ 212
50% - $ 139 $212 50% - $ 128 $ 186
HOMBRE INGRESO IMPONIBLE MUJER INGRESO IMPONIBLE
$1,200 en miles $800 en miles

COTIZA ACTUAL PROPUESTA COTIZA ACTUAL PROPUESTA

100% $ 498 $ 1,087 100% $ 350 $ 752

50% + $ 321 $673 50% + $ 249 $ 421

50% $ 261 $529 50% $ 217 $ 351

50% - $220 $ 422 50% - $ 192 $ 296

MUJER INGRESO IMPONIBLE

HOMBRE INGRESO IMPONIBLE
$1,600 en miles

$2,000 en miles

COTIZA ACTUAL PROPUESTA COTIZA ACTUAL PROPUESTA
100% $ 803 $ 1,605 100% $ 642 $1,39%4
50% + $ 543 $1,144 50% + $434 $912
50% $393 $838 50% $315 $ 692
50% - $ 297 $651 50% - $234 $ 543

Nota: Pensionado de Vejez de AFP donde pension actual se refiere a la Pensidn Autofinanciada Estimada (PAFE).
Se asume que califica al pilar solidario. El nuevo aporte solidario intergeneracional no tiene requisito de
focalizacién ni de afios cotizados.

Fuente: Calculos preliminares del autor

Se presentan simulaciones para el caso de individuos —hombres y
mujeres— que cotizan por $280, $S400, $800 en miles de pesos y
$1,200, $1,800, y $2,000 en miles de pesos. En cada caso se asume
que cotizan 100% o 50% de su tiempo durante la vida activa (iustracisn
g). En el Ultimo caso, los afios que se cotizan se hacen en forma
continua, en la primera mitad del ciclo de vida activa (50-), en medio
del ciclo de vida activa (50), o en la segunda mitad de la vida activa
(50+). Esto se realiza para incorporar en alguna medida la densidad
de cotizaciones, y para mostrar el rol que tiene la dimensiéon de
género en la propuesta.



Se destacan varias caracteristicas a partir de esas estimaciones.

Por ser un sistema de contribuciones definidas, las pensiones:

1. Resultan directamente proporcionales al nivel del salario
imponible.

Aumentan con la densidad de cotizaciones.

N

w

Aumentan cuando las cotizaciones se realizan en las etapas
iniciales de la edad activa.

El componente de capitalizacién solidario incrementa los niveles
de las pensiones y tasas de reemplazo en los tramos mds bajos de
renta, lo que es consistente con la meta de que este sea un pilar
para el alivio de la pobreza en la vejez.

ONCLUSIONES
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El desafio en Chile es transformar un sistema basado en la
suma de contratos de ahorro obligatorios e individuales, cuya gestidn
se comercia en un mercado competitivo de administradores de
cuentas de ahorro, en otro que establezca un contrato basado en
nuevas relaciones sociales, y que ofrezca pensiones dignas para
todos.

ESTABLECER LAS CONDICIONES para permitir a todos los ciudadanos
acceder un nivel digno de pensiones, para lo cual se debe mitigar la
discriminacién por capacidad de ahorro individual.

Confrontar una Poderosa y Rentable Industria de AFP, cuyas
utilidades no coinciden con la calidad de pensiones que proveen.

Recuperar la Credibilidad y Legitimidad en un sistema de
pensiones restableciendo las relaciones sociales que deberan
guiarse por los principios de la seguridad social.



~

Modificar un Pilar Solidario que alivia la pobreza en la vejez, pero
que mantiene 44% de los beneficiarios bajo la linea de la pobreza,
y 79% recibiendo pensiones bajo el salario minimo.

Dejar de Culpar al Afiliado por comportamientos que las propias
caracteristicas del mercado de trabajo chileno le generan:
inestabilidad laboral, bajos salarios, e informalidad.

Dos limitantes condicionan las opciones de mejoras del sistema en
Chile: las fuertes desigualdades que se observan en un mercado
obligatorio de cuentas de ahorro individual;, y las restricciones
presupuestales del Estado y los empleadores para aportar al
financiamiento del sistema. Superar estas limitaciones es lo que
permitira ir conciliando el principio de equivalencia que prima en los
contratos de ahorro obligatorio individual, y el de solidaridad que
debe primar en los contratos de seguridad social.

La propuesta busca adaptar el sistema a la realidad, mas que forzar
la realidad a la légica de un sistema contrario a la seguridad social.
En este sentido, aborda cada una de

las opciones del disefio de un Una de las principales
sistema de pensiones y las corrige :q”;irt:a”;s: distiuéjonf\is:;ﬁ
para evolucionar hacia un verdadero tenido ni tendran, suficiente
sistema mixto, que provea el acceso capacidad incluyente ni en

. . términos de generacién de
aseqU|b|e de todos a pensiones trabajo decente ni de niveles

dignas. contributivos.
ANDRAS UTHOFF )
La experiencia de lo que ha ocurrido Consultor Internacional, Chile

con el sistema de capitalizacién en

Chile y el actual debate sobre como reformarlo puede ser muy
relevante para el resto de América Latina. Por ello me permito
sugerir como fundamentales cuatro consideraciones esenciales:

PRIMERO, poner los derechos sociales como horizonte normativo, y
las desigualdades y restricciones presupuestarias como limitaciones
que es necesario reconocer y enfrentar en el particular contexto de
cada pais.



SEGUNDO, desde esa perspectiva, reconocer que una de las
principales limitantes es que nuestros mercados de trabajo no han
tenido ni tendrdn una capacidad incluyente suficiente ni en términos
de generacién de trabajo decente ni de niveles contributivos.

—

XCERO, no optar por soluciones extremas, sino construir un
sistema multipilar disefiando una solidaridad integral en el
financiamiento y prestaciones. Para ello parece imprescindible
combinar mecanismos contributivos y no contributivos, utilizar tanto
el reparto como la capitalizacién, pero estableciendo con claridad el
alcance de las contribuciones en la férmula de determinacién de los
beneficios: beneficios definidos o contribuciones definidas.

~1 1A D

CUARTO, promover paralelamente un buen programa de proteccion
social que se ocupe de la dependencia, la salud, el acceso a
medicamentos, vivienda, y transporte de nuestros adultos mayores.

El reciente apoyo que bancadas politicas han dado a la propuesta
Frigolett et al. [2018], sefiala que para su implementacidn se prevé un
proceso muy complejo, que requerird sortear el enorme poder
econdmico que actualmente tienen las AFP sobre un fondo de
doscientos billones de ddlares. Se anticipa la necesidad de articular
un enorme poder social y cultural. Pero en lo esencial se prevé
necesario iniciar este debate y para ello tomar esta propuesta como
una semilla para nutrir el debate que Chile y el mundo se merecen.
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Este andlisis se basa extensamente en Sojo [2017] y reproduce
literalmente apartes del libro. Otras fuentes y enfoques
complementarios se detallan a lo largo del texto.




os desafios que enfrentan los sistemas de pensiones

de los paises latinoamericanos, requieren un

T andlisis que considere en primer término sus

objetivos dentro de un marco normativo de

proteccién social. En segundo lugar, es necesario

analizar las variables de dfiliacion, cobertura, y suficiencia, a la luz de

los determinantes socioecondmicos, de mercado laboral, y de

arquitectura de los sistemas de la regién. Finalmente, deben tratarse

experiencias de algunas reformas emprendidas en los ultimos

decenios —como es el caso de las caracteristicas, la deslegitimacion

del sistema chileno en su etapa de maduracidn, y su incidencia en

otros paises de la regién— de manera que se puedan extraer algunas
lecciones para la reforma en Colombia.
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En un marco de proteccidn social, los sistemas de pensiones
tienen como objetivo proveer seguridad del ingreso en la vejez, lo
cual redne cuatro elementos: [1] homogeneizacién del consumo; [2]
aseguramiento; [3] auxilio a la pobreza; y [4] redistribucién. Como
usualmente no logran alcanzarse de forma cabal ni simultanea, la
politica debe tratar de optimizarlos de manera transversal; es decir,
no deben minimizarse ni maximizarse de forma aislada [Barr y Diamond
2008, 21].

Generalmente las contribuciones son pagadas —en proporciones
variables— por los empleados y los empleadores, privados o
publicos. Existen contadas excepciones como Chile, en donde los
aportes estdn a cargo unicamente del empleado. Desde la
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1 Una ampliacion de los argumentos se encuentra en Sojo [2017, Cap Il].



perspectiva de los derechos sociales, gozar de ingresos dignos tras la
vida laboral activa como objetivo primordial del sistema de
pensiones tiene caracter de norma democratica sustancial. Esto
significa que su incumplimiento puede afectar la sustancia de las
decisiones y su legitimidad [Ferrajoli 2008]. Los demas objetivos o
externalidades que pudiera tener un sistema de pensiones no deben
refiir con el cumplimiento de su objetivo supremo y primordial —
caso del pilar contributivo— que alude a tasas de reemplazo
proporcionales y adecuadas, en consonancia con los esfuerzos de
ahorro reflejados en el monto y la densidad de las cotizaciones [sojo
2017, 123].

Las pensiones deben proteger contra el riesgo de pérdida o radical
disminucién de ingresos en la vejez. La capacidad de ahorro
contributiva estd determinada por el nivel de ingresos a lo largo de
la vida activa, la continuidad del empleo, los episodios de desempleo
y subempleo, y el cumplimiento del pago de las cotizaciones
respectivas. Para homogeneizar o nivelar el ingreso —mediante su
maximizacidn y su proteccién— tras la vida activa, los sistemas de
pensiones que estdn organizados por fondos deben brindar las
mejores tasas de reemplazo que resulten viables en un contexto de
optimizacién de las inversiones. En el caso de los sistemas de reparto,
deben garantizarse los recursos que son destinados a tal fin,
conforme a parametros establecidos.

Las pensiones deben reflejar los esfuerzos de ahorro realizados a lo
largo de la vida del asegurado; el criterio de equivalencia debe
garantizar, que a niveles semejantes de esfuerzo, las protecciones
que se obtengan sean similares o proporcionales [CEPAL 2000b, 78].
Como en un sistema contributivo, la equivalencia debe vincular las
contribuciones efectuadas y las tasas de reemplazo es necesario que
exista una clara proporcionalidad entre el ahorro realizado a lo largo
de la vida activa y el monto de las pensiones [Sojo 2014].

Ademads, cuando existen mecanismos de aseguramiento, la
equivalencia no se da estrictamente a escala individual, sino que
pueden crearse instrumentos de solidaridad o de diferenciaciéon de



riesgos. Por ejemplo, los efectos de riesgos financieros y de ciclos
econdmicos, criticos en las pensiones, pueden mitigarse mediante
estos dispositivos. Estos mecanismos pueden introducirse incluso en
sistemas de capitalizacién individual de cardcter nocional [Barr 2013].
Cuando los sistemas carecen de ellos —como en Chile—, la
equivalencia se da estrictamente a escala individual, sin solidaridad
o diferenciacién de riesgos, lo que incluso puede derivar en
discriminacién contra las mujeres en los calculos actuariales debido
a su mayor expectativa de vida.

Los criterios de equivalencia y de razonabilidad de los beneficios
limitan la capacidad redistributiva de los sistemas contributivos
porque el ahorro estd definido sustancialmente por la trayectoria
laboral de las personas. Pero desde una perspectiva de derechos,
quienes han tenido ingresos muy bajos durante su vida laboral deben
recibir pensiones solidarias, que rednen elementos de auxilio a la
pobreza y redistributivos brindados por medio de pilares solidarios
que deben financiarse eminentemente con recursos no
contributivos, es decir, fiscales. En este ambito, el grado de
progresividad depende tanto de la distribucidn socioecondmica de
las pensiones no contributivas, asi como indirectamente del sistema
impositivo del cual se nutren. En su opuesto, en sistemas
contributivos pueden existir algunos beneficios muy altos, ajenos al
criterio de equivalencia y de razonabilidad, y que suelen ser abusivos,
excesivos y regresivos.

En términos generales, la disminucion del desempleo, el incremento
de los niveles de ocupacién y formalizacién, el aumento de la
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2 Sojo [2017, Cap. lll] aborda detalladamente la desigualdad de afiliacion y de cobertura
de las pensiones.



participaciéon de las mujeres en el mercado laboral, y la flexibilizacién
de criterios de elegibilidad para la cobertura contributiva han
ayudado desde la década pasada a expandir los mecanismos
contributivos en numerosos paises de la regién. Con ello, se amplié
la proteccion social de salud y pensiones. De manera
complementaria, para subsanar las exclusiones de los regimenes
contributivos tradicionales, se fortalecieron los regimenes
subsidiados vinculados con los contributivos y se crearon pilares
solidarios de proteccidn social.

GRAFICA 68. A.L 17 PAISES: ASALARIADOS AFILIADOS AL SISTEMA DE PENSIONES
En porcentaje, 15 afios y mas, 2002 y 2013
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Nota:  Zonas Urbanas. ® Promedio simple de 16 paises, se excluyen aquellos sin informacién para los afios
considerados.

Fuente: [CEPAL 2016] sobre la base de tabulaciones especiales de las encuestas de hogares
de los respectivos paises.

La cobertura de afiliacion —15 aflos y mas— evidencia una gran
heterogeneidad en la regidn; a partir de encuestas de hogares de
cada pais se toma esa afiliacién como variable sustituta de cobertura
(crafica 68). La desigualdad varia mucho entre paises que presentan
coberturas altas, intermedias, y bajas de afiliaciéon en salud vy
pensiones. Es inquietante el estancamiento de aquellas naciones con
coberturas muy bajas que no alcanzan siquiera a cubrir a la mitad de
las personas que perciben un salario. Ademas, entre 2002 y 2013,
tres paises —Venezuela, México, y El Salvador— situados en diversos
gradientes de cobertura han retrocedido.



En cuanto a la ampliacién de la cobertura, los incrementos recientes
son discretos en los paises donde la afiliacidn ya es alta, mientras que
en aquellos con cobertura intermedia se muestra un dinamismo
interesante y algunos grandes progresos. Por su parte, la cobertura
de los no asalariados, aunque sensiblemente menor, también ha
mejorado [Sojo 2017, 73].

Si se analizan las tendencias por género en el caso de los asalariados,
en numerosos paises con excepcion de tres, los incrementos en la
afiliacion de los ultimos afios han beneficiado mas a las mujeres; lo
que muestra mejoras en su insercién en el mercado laboral (Grafica 70).
Ademads, entre paises se registra gran disparidad de acceso por
quintil; en el Ultimo afio de la medicién (2013), a escala regional
entre quintiles extremos, la brecha de afiliacién es de 49 pp, con un
incrementdé en 2 pp respecto de 2002 [ibid. 2017, 66].

GRAFICA 69. A.L: TENDENCIAS DE AFILIACION AL SISTEMA DE PENSIONES
Por género, 2002 - 2013
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Nota: # Zonas Urbanas. ® Promedio simples, excluye paises que no cuentan con informacidn para los dos puntos
del tiempo tomados como referencia.

€ Con la excepcion de Bolivia, Chile, Costa Rica (2013), Ecuador, México (2012) y Panama (2013), en los restantes
paises no es posible distinguir entre pensiones de tipo contributivo y no contributivo.

Fuente: [CEPAL 2016] sobre la base de tabulaciones especiales de las encuestas de hogares
de los respectivos paises.
Las brechas de acceso segln nivel educativo son muy grandes,
aunque tienden a reducirse. Al comparar la trayectoria de las
categorias extremas —asalariados con educacion universitaria frente
a asalariados con educacién primaria incompleta— las diferencias de
afiliacidn, casi inalteradas respecto de la variable ingreso, son de 55



pp. En cuanto a las tendencias por grupos de edad, si bien en todos
los casos se registré un aumento de la afiliacion, la mayor se da en
los rangos intermedios de la vida activa [ibid., 67].

Analisis multivariados recientes de los determinantes de la afiliacién
al sistema de pensiones en América Latina han mostrado que —de
manera muy significativa— las disparidades de la afiliacion a
pensiones estan vinculadas con las caracteristicas de los puestos de
trabajo y no solo con las de las personas. Emergen patrones
comunes, aunque de diversa magnitud en los paises. En contraste
con la industria, la insercion en la construccién se asocia con
menores probabilidades de afiliacién, y en menor medida, en el
comercio y en la agricultura. Algo similar ocurre con los trabajadores
de tiempo parcial y con el servicio doméstico. Como es de esperar, la
probabilidad de afiliacién se incrementa conforme aumentan tanto
el nivel de ingreso del hogar como el nivel educativo [Amarante y Sojo
2015; CEPAL 2013; Figueroa 2015].

En cuanto a las mujeres, debido a las condiciones de segmentacién
laboral, las caracteristicas de los puestos de trabajo ocupados
mayoritariamente por ellas se traducen en menores niveles de
afiliacion femenina. lIgualmente, en algunos paises, la mayor
incidencia de su nivel de informalidad se debe a determinados
atributos de los trabajadores —como nivel educativo y edad— y de
los puestos de trabajo. Cuando esos aspectos se controlan, suele
aumentar la probabilidad de que las mujeres contribuyan. No
obstante, las cifras de afiliaciéon son

desfavorables en los hogares con La nueva tendencia regional
jefatura femenina y con nifios a hacia mayor participacion del

Estado en el sistema de
cargo, con respecto a aquellos que pensiones incluye el disefio
tienen hombres como jefe de hogar, de mecanismos de
| fleia | | bilidad solidaridad contributivos vy
O que retieja la mayor vuinerabilida no contributivos [CEPAL 2018,

femenina y su necesidad de aceptar 128, 147).
empleos de baja calidad [aAmarante y Sojo
2015; 2013].

ANA SOJO
Consultor Internacional, Costa Rica



Ampliar la cobertura requiere eliminar algunas barreras de acceso a
los sistemas contributivos, lo cual implica cambios en la arquitectura
de esos sistemas, pero también, persistir en el incremento de la
formalizacién laboral. Entre otros mecanismos, puede mencionarse
la flexibilizacién de los criterios de elegibilidad para la cobertura
contributiva que ha tenido efectos redistributivos. Entre las politicas
aplicadas se destacan: [1] esquemas impositivos simplificados que
conjugan los componentes previsional e impositivo; [2]
procedimientos que facilitan la inscripcion de trabajadores,
empleadores, y su fiscalizacién; [3] reduccion de diferentes
gradientes de las contribuciones patronales para empresas de menor
dimension; y [4] regimenes especiales simplificados para categorias
de trabajadores —como el servicio doméstico—. Ademads, [5]
deducciones tributarias que incentivan el pago de sus cotizaciones;
[6] deducciones tributarias a las empresas que se formalizan; [7]
medidas para formalizar a personas sin ingresos que se dedican
exclusivamente al trabajo doméstico no remunerado; [8] recorte de
los periodos de carencia previos al acceso a prestaciones de salud;
[9] ampliacién de coberturas familiares a cargo del cotizante; y [10]
leyes de inversiéon con incentivos a la formalizacidn [cepAL 2015a; ILO
2014a; Sojo 2015].

El acceso de las personas de 65 afios o mas a pensiones contributivas
y su monto medio es un indicador de la suficiencia de estos ingresos,
que a su vez, es resultado de las trayectorias laborales en términos
del nivel de ingresos, continuidad, densidad de las contribuciones,
capacidad de cotizaciéon voluntaria cuando esa modalidad existe, y
las dimensiones paramétricas aplicadas (crafica 71). Estos mismos
factores condicionan la desigualdad de los ingresos por concepto de
pensiones.

Se destaca la gran heterogeneidad en la region; en siete de los 16
paises analizados, la proporcidn de personas de este tramo de edad
con acceso a pensiones es baja o muy baja, y varia mucho de un pais
a otro, siendo Honduras el caso extremo. Argentina, Brasil, Chile,



Costa Rica, Panam3, y Uruguay son los paises donde los adultos
mayores estdan mas protegidos. En seis de los paises, el acceso a
pensiones registra alzas importantes [sojo 2017, 67-68].

GRAFICA 70. A.L 16 PAISES: PERSONAS DE 65 ANOS O MAS EN REGIMEN CONTRIBUTIVO
Porcentaje de pensionados, 2013
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Nota: # Zonas Urbanas. ® Promedio simples, excluye paises que no cuentan con informacidn para los dos puntos
del tiempo tomados como referencia.

€ Con la excepcion de Bolivia, Chile, Costa Rica (2013), Ecuador, México (2012) y Panama (2013), en los restantes
paises no es posible distinguir entre pensiones de tipo contributivo y no contributivo.

Fuente: [CEPAL 2016] sobre la base de tabulaciones especiales de las encuestas de hogares

de los respectivos paises.
Si se mira la situacidn de esta poblacion mayor por sexo, con
excepcion de Argentina en 2012, la proporcion de mujeres
pensionadas es menor que la de los hombres (crafica 72) y el monto de
sus pensiones es también sistemdaticamente mas bajo [ibid.]. Esta
dimensién de la desigualdad estd asociada a varios factores
relacionados con el mercado de trabajo, entre ellos: [1] inequidades
pretéritas de la insercién laboral en términos de segmentacidon
discriminatoria en ingresos; [2] discontinuidad en la trayectoria
laboral; [3] menor numero de horas dedicadas al trabajo
remunerado; [4] mayores lagunas contributivas asociadas con ello; y
[5] dificultades para conciliar la vida laboral con las responsabilidades
de cuidado que las mujeres asumen en el seno familiar. Esto es parte
de las tradiciones que cimientan las asimetrias de género, de la
ausencia de sistemas de cuidado, y de politicas que permitan la
conciliacion entre el ambito productivo y reproductivo. En parte, [6]
también pueden ser producto de discriminaciones de los sistemas de
pensiones. En Chile, por ejemplo, se discrimina a las mujeres en el



cdlculo actuarial de las pensiones debido a su mayor esperanza de
vida [ibid., 91].

GRAFICA 71. A.L 16 PAISES: PENSIONADOS DE 65 ANOS Y MONTO DE PENSION, 2013
En porcentaje, por sexo, y en ddlares de 2005
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Fuente: [CEPAL 2016] sobre la base de tabulaciones especiales de las encuestas de hogares

de los respectivos paises.
Analizada por quintiles de ingreso, la distribucién desigual del acceso
se evidencia como mas extrema en los paises con las coberturas de
pensionados mas bajas. Por el contrario, en Argentina la proporcién
de personas del quintil | —el mas pobre— que recibe pensiones
contributivas crece significativamente; ademas, medido el monto de
las pensiones en ddlares de 2005, ese quintil es el que
proporcionalmente experimenta las mayores alzas. El monto de las
pensiones también sube en Brasil, Ecuador, y Uruguay, mientras que
disminuye en Chile, Paraguay, y Republica Dominicana; reduccidn
que en Chile afecta a todos los quintiles excepto el IV (tabia 6).

A suvez, las grandes desigualdades socioecondmicas, su relacién con
la extrema vulnerabilidad en la vejez de sectores amplios de la
poblacién, y la insuficiencia de las pensiones provocada por la
privatizaciéon de estos sistemas ha originado: [1] presiones en algunos
paises para que crezca el pilar no contributivo para los grupos de
menores ingresos; y [2] cierta instrumentalizacion por su
funcionalidad con respecto a los sistemas orientados por el lucro (rabia



6). El pilar no contributivo se ha introducido en una amplia gama de
paises con diversos sistemas de pensiones, cobertura, y grados de
suficiencia: desde Bolivia® que tiene una muy baja cobertura
contributiva hasta Costa Rica que presenta una superior.

TABLA 6.A.L: 16 PAISES: PENSIONADOS DE 65 ANOS Y MONTO DE PENSIONES
Quintil de ingresos per capita y tipo de pensiones. En porcentaje y en ddlares de 2005

PENSIONES

PAIS ANO CONTRIBUTIVAS NO CONTRIBUTIVAS
Proporcion Monto Proporcion Monto Proporcién Monto
Argentina * 2004 63.8 202.1 63.8 202.1
2012 90.9 473.9 90.9 473.9
Bolivia 2002 723 136.9 14.7 145.9 69.5 111.7
2011 96.0 51.9 20.2 172.5 95.5 15.6
Brasil 2001 85.4 247.7 85.4 247.7
2013 84.4 360.0 84.4 360.0
Chile 2000 774 279.4 63.4 326.0 14.0 67.0
2013 86.7 229.1 61.9 268.2 304 107.6
Colombia 1999 171 288.1 171 288.1
2013 26.0 386.4 26.0 386.4
Costa Rica ® 2013 65.6 309.1 65.1 289.0 17.7 83.1
Ecuador 2002 25.0 111.1 25.0 111.1 14.8 41.8
2013 31.0 297.5 31.0 297.5 30.3 35.1
£l Salvador 1999 144 153.6 144 153.6
2013 15.2 212.3 15.2 212.3
Guatemala 2002 12.8 105.4 12.8 105.4
2006 16.6 129.6 16.6 129.6
Honduras ® 2006 54 203.7 54 203.7
México 2002 19.2 276.1 19.2 276.1
2012 55.2 182.9 26.9 331.0 336 36.0
Panama 2002 43.0 396.0 43.0 396.0
2013 721 282.4 46.0 403.5 26.3 69.4
2001 19.6 272.3 19.6 272.3
Paraguay
2013 14.6 223.0 14.6 223.0
Perd 2000 25.6 167.8 25.6 167.8
2013 27.7 179.4 27.7 179.4
Reo BdiieEne 2005 14.6 3204 14.6 3204
2013 153 258.9 153 258.9
Uruguay * 2002 87.6 293.1 87.6 293.1
2013 87.1 353.5 87.1 353.5
América Latina ® 2002 413 232.1 36.1 236.1 32.8 73.5
2013 51.3 258.6 403 289.3 52.1 52.8

Nota: ® Zonas Urbanas. ® Promedio simples, excluye paises que no cuentan con informacién para los dos puntos
del tiempo tomados como referencia.
€ Con la excepcion de Bolivia, Chile, Costa Rica (2013), Ecuador, México (2012) y Panama (2013), en los restantes

paises no es posible distinguir entre pensiones de tipo contributivo y no contributivo.

Fuente: [CEPAL 2016] sobre la base de tabulaciones especiales de las encuestas de hogares

de los respectivos paises.

Al comparar la cobertura de las pensiones no contributivas y su valor
medio en seis paises de la regiéon, se observa que las pensiones
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3 Desde 22 de enero de 2010 este pais se llama Estado Plurinacional de Bolivia.



solidarias de Chile son las mas altas, seguidas por las de Costa Rica.
Por su parte, Bolivia presenta las pensiones no contributivas mas
bajas, pero la cobertura mas alta dado su caracter universal.” En
general, una proporcién algo mayor de mujeres percibe este tipo de
pensiones; y la diferencia mas grande se da en Chile, posiblemente
por el reconocimiento de las labores de cuidado. En valores
constantes, los montos de las pensiones solidarias se han
incrementado en Bolivia y Chile, mientras que en Ecuador han
decrecido (Grafica 70).

La insercién laboral de las personas de 65 afios y mas puede ser un
indicio de cobertura y de suficiencia de las pensiones. Aunque
pueden estar en juego razones como la autorrealizacion, la insercién
de esas personas en el mercado de trabajo tiende a evidenciar una
insuficiencia de las pensiones o una desproteccién de esta franja
etaria.

Resalta que una proporcién importante de personas trabaja y recibe
una pensién en paises con niveles medios de pensiones muy
diversos. Por otra parte, en varias naciones una gran cantidad de
mayores de 65 afos que trabajan no reciben pensién, ni estan
afiliados a los sistemas, y el universo de afiliados es muy reducido. Es
decir, la exclusidon de los sistemas de pensiones los obliga a trabajar
para obtener ingresos. La desvinculacién de los sistemas pensionales
es un poco mas alta entre las mujeres mayores de 65 afios que
trabajan [sojo 2017, 95].
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Las caracteristicas y dindmicas de los mercados laborales
ciertamente son determinantes para la afiliacion a los sistemas de
pensiones, y para las desigualdades de acceso y de suficiencia. Los
sistemas contributivos tienen una capacidad redistributiva acotada
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4 Borella-Mass et al. [2016] profundizan sobre el modesto efecto en la reduccién de la
pobreza en Bolivia.



en tanto el ahorro previsional sea un correlato de la trayectoria
laboral de las personas; y precisamente, la razonabilidad de los
beneficios postula que debe existir una proporcionalidad entre el
ahorro realizado a lo largo de la vida activa y las pensiones.

Ampliar la cobertura y la calidad de la proteccién social requiere
tener en cuenta la dindmica del mercado laboral en los paises de la
region, pues su desarrollo histérico se vincula a esa dindmica y a la
institucionalidad  asociada. Otros factores incluyen las
particularidades de la legislacidon laboral, la capacidad de supervisar
el cumplimiento de la normativa, las regulaciones de las condiciones
de trabajo y de los despidos, los convenios colectivos, las politicas de
capacitacion y educacion, y los niveles de salario minimo [CEPAL 2013;
Sojo 2012, 41]. De alli que sea pertinente caracterizar los mercados
laborales latinoamericanos frente a los determinantes tanto de la
cobertura como de la calidad de las pensiones: altas tasas de
informalidad y precarizacién del trabajo, bajos ingresos y dificultad
para mantener trayectorias laborales estables, importantes
desigualdades de género, diferencias por condicién étnico-racial, y
entre dreas urbanas y rurales, entre otros [CEPAL 2006; 2018, 158].

Sin embargo, centrarse en las determinaciones del mercado laboral
puede resultar restrictivo y conducir a propuestas reduccionistas de
reforma que se orienten eminentemente a subsanar y mitigar
problemas de cobertura y suficiencia —atribuibles a las dindmicas de
los mercados laborales—, mediante dispositivos contributivos y no
contributivos destinados a elevar la solidaridad y la ampliacién de la
cobertura, financiados con rentas generales o dentro de los marcos
contributivos.

Complementariamente a las determinaciones del mercado laboral es
crucial considerar que la fragmentacién, la segmentacién, y las
estratificaciones estdn establecidas y enraizadas en los propios
sistemas de proteccién social, y en su accidn politica y discursiva. Es
decir, no son exégenas, por lo que avanzar hacia la universalizacién
y la solidaridad exige actuar sobre la morfologia de la proteccién
social. Aunque evidentemente lo anterior no exime de la necesidad



de combinar los recursos contributivos y no contributivos, para la
equidad es determinante la arquitectura de los sistemas de
proteccion social y el cambio institucional. La manera especifica en
que los recursos se combinan depende del andamiaje de esta
arquitectura que abarca, entre otros aspectos: la progresividad del
financiamiento, la asignacién de los recursos, la especificaciéon de los
beneficios, la calidad de las prestaciones, la eficacia y eficiencia del
uso de los recursos, la racionalidad y regulacién de las combinaciones
publico-privadas, y la proteccion juridica de los derechos [sojo 2017, 29].

A partir de la década de los ochenta, la reforma chilena de 1981 —
que sustituyé el sistema de reparto por uno de capitalizacion
individual administrado por el sector privado— influyé de manera
decidida en varios paises de la regién. Aunque estuvo lejos de
implantarse de manera generalizada como el modelo sustitutivo y
Unico a seguir, tal como era promovido por el Banco Mundial, en
varios paises se introdujo la capitalizacién individual en los sistemas
de pensiones, en una gama de modalidades clasificables en cuatro
modelos [cePAL 2018, 124]: [1] El sustitutivo que, ademas de Chile,
también se adoptd en Bolivia (1997), México (1997), El Salvador
(1998) y Republica Dominicana (2003). [2] En Peru (1993) y Colombia
(1994) se establecié un modelo paralelo donde los trabajadores
deben elegir entre el sistema publico de reparto o el esquema de
capitalizacion individual, y por tanto, ambos sistemas son
excluyentes y compiten por los afiliados. [3] El modelo paralelo
integrado que incluye una base solidaria universal con asegurados
tanto del sistema de reparto como del de capitalizacién individual
proveniente del sector publico, y que fue el caso de Argentina (1994)
hasta la reestatizacion. [4] En Uruguay (1996), Costa Rica (2001), y
Panama (2008) se dio el modelo mixto donde la capitalizacién
individual complementa al sistema publico, organizado mediante
fondos o por reparto, y donde los afiliados pueden pertenecer a
ambos sistemas [Ibid., 125].

Sin embargo, dado que el proceso revistidé caracteristicas singulares
en cada pais, esta clasificaciéon debe adjetivarse. Por ejemplo, en
Costa Rica el régimen de capitalizacion individual —administrado por



las operadoras privadas de pensiones— se denomina pilar
complementario voluntario, admite aportes de cualquier persona
mayor de 15 afios —independientemente de su categoria
ocupacional: asalariados, independientes, o incluso, desocupados—
y los aportes y monto son voluntarios [sauma 2013, 14].°> En Colombia la
exclusién entre ambos sistemas no es categdrica porque admite
cambiarse de un sistema al otro una sola vez, y en esos términos,
puede resultar mas beneficioso para las personas de altos ingresos
trasladarse al régimen publico de beneficio definido, y recibir
subsidios que le son inherentes para las pensiones altas |villar y Forero
2018a, 17].

Aun cuando las cuentas individuales obligatorias para el retiro se
implantaron en algunos paises como eje del sistema contributivo, en
ninguno de ellos el Estado se retiré completamente de los sistemas
de pensiones. Sin embargo, a lo largo del ultimo decenio, el
desencanto con aquellas transformaciones extremas ha inspirado
una nueva fase de reformas en diferentes paises, en la que el Estado
ha ganado mas presencia mediante tres modalidades: [1]
disposiciones que permiten a algunas categorias de trabajadores
retornar al sistema de reparto; [2] introduccién de mecanismos
redistributivos que incorporan solidaridad; y [3] creacién de nuevos
fondos de pensiones. Se combina asi una cierta reduccién —diversa
en su cuantia— de la extension de las cuentas individuales, con
medidas que pretenden mejorar algunos de sus aspectos [Bertranou et
al. 2009, 3-4]. Solo en Argentina se reestatizd el sistema de pensiones
que habia sido privatizado.

La tendencia hacia una mayor presencia de lo publico abarca una
matizada gama de experiencias. Entre 2008 y 2017 se reformaron
tres de los cinco modelos sustitutivos de pensiones: [1] en Chile se
cred un pilar solidario en 2008; [2] en Bolivia, en 2010, se estatizé6 el
sistema de capitalizacién individual aunque la puesta en marcha de
la nueva entidad publica se ha visto reiteradamente postergada; [3]
en El Salvador en 2017, se acotaron los subsidios publicos a las
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5 Martinez F. y Sdnchez-Ancochea [2016, Cap. 7] profundizan sobre la dindmica politica
de la reforma en Costa Rica.



pensiones y se agregd un fondo de ahorro colectivo denominado
Cuenta de Garantia Solidaria al sistema de capitalizacion individual
para financiar, entre otros rubros, los beneficios de la pensién
minima y la pensién de longevidad. En ese pais, dos de cada tres
personas en edad de jubilacién no cumplen con los 25 afios de
cotizacién requeridos para pensionarse, de manera que reciben la
devolucidn del saldo de su cuenta de ahorro individual. Adem3s, por
las disposiciones vigentes, el Estado tiene que subsidiar las pensiones
del sistema de capitalizacién individual; se aseguré a los pensionados
de este sistema que recibirian pensiones equivalentes a las definidas
en el sistema de reparto. [4] Por su parte, Argentina eliminé en el
2008 el sistema de capitalizacién individual y el modelo paralelo
integrado para volver a uno publico de reparto. Esta nueva tendencia
regional hacia una mayor participacion del Estado en el sistema de
pensiones también incluye el disefio de mecanismos de solidaridad
contributivos y no contributivos [CEPAL 2018, 128y 147].

Actuar sobre la institucionalidad de los sistemas de pensiones —y
sobre su accidn politica y discursiva— para ampliar su cobertura y
suficiencia implica hacerle frente a grandes intereses corporativos.
Segun el caso, estos abarcan un amplio espectro: desde quienes
medran con la racionalidad del lucro en los sistemas de capitalizaciéon
individual, hasta la burocracia y empleados publicos que obtienen
beneficios desmedidos de sistemas publicos, y los beneficiarios —
activos y pasivos laboralmente— de regimenes de privilegio. Por
todas estas razones, y en aras de la proteccion vy la suficiencia, son
cruciales los esfuerzos de redisefio institucional hacia la
convergencia de beneficios que hagan explicito el alcance de las
reglas redistributivas de caracter contributivo y fiscal, y que superen
la racionalidad del lucro y las ganancias extraordinarias de la
combinacién publico-privadas [sojo 2018].

Con respecto a las complejidades que estan en juego al actuar sobre
la institucionalidad de los sistemas, se destacan de manera
paradigmatica aquellos sistemas duales de pensiones —como el
chileno— articulados por el lucro. A diferencia de lo que ocurre con
el pago voluntario de una pdliza individual de seguro de mercado, la



dualidad subraya que estas instituciones —pese a que utilizan
recursos contributivos o fiscales de caracter obligatorio para el
aseguramiento— tienen como fin el lucro, con lo cual su ldégica
rompe con los principios de la seguridad social. La articulacién por el
lucro y las bajas tasas de reemplazo conforman el anverso y el
reverso de los sistemas duales de pensiones.® Por ello, el avance
hacia la universalidad, la solidaridad, y la eficiencia no es viable
dentro de un marco dual.

Ahora bien, el argumento del lucro debe matizarse mediante la
consideracién de umbrales de lucro,” porque diversos agentes
involucrados en la proteccion social —por ejemplo, los médicos en el
ejercicio de su profesion— evidentemente buscan obtener una
retribucidn adecuada. No obstante, en términos sistémicos, lo que
ese argumento hace es mostrar la proporcionalidad, razonabilidad, y
magnitud de la ganancia de los actores involucrados en relacién con
los recursos disponibles para la proteccidn social efectiva. Al estar
articuladas por la maximizacidn del beneficio privado como principio
y objetivo supremo en detrimento de las funciones de
aseguramiento, las combinaciones publico-privadas dualistas —pese
al caracter obligatorio de las contribuciones que las distinguen de un
aseguramiento voluntario de mercado— rompen con los principios
de la seguridad social. Para visibilizar el problema, deben
contrastarse las ganancias de las entidades empresariales
involucradas con aquellas de bienestar de los afiliados [sojo 2017, 113-
114; Cap. IV].

Se ha afirmado que los sistemas de capitalizacién individual
erosionan el principio de solidaridad por buscar la equivalencia entre
contribuciones y beneficios, con lo cual se reproducen las
desigualdades del mercado de trabajo sin incorporar mecanismos
para redistribuir riesgos y aportes entre generaciones, personas con
distintas capacidades contributivas, y entre hombres y mujeres [cepAL
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6 Sobre la racionalidad de las bajas tasas de reemplazo en Chile ver Sojo [2014; 2017, 132-
140; 2018]

7 El autor agradece a Olga Lucia Acosta por haberle sugerido la idea del umbral de
lucro, concepto que se amplié en Sojo [2014; 2017, Cap. IV].



2018, 34]. Ciertamente, los argumentos de Barr [2013] advierten que es
indispensable introducir mecanismos de aseguramiento y de
diferenciacion de riesgo para que la equivalencia no se dé
estrictamente a escala individual. Sin embargo, aquella presunta
equivalencia entre contribuciones y beneficios no constituye el
problema medular de los sistemas de capitalizacién individual de la
region. Esto se da precisamente porque la racionalidad sistémica del
lucro impide que las tasas de reemplazo reflejen adecuadamente el
vinculo entre los esfuerzos personales de ahorro y los beneficios;
incluso en el caso de trabajadores formales de altos ingresos, con
trabajos estables, y adecuada densidad de cotizacién.® Es decir, la
I6gica del lucro tampoco es consistente con una equivalencia entre
contribuciones y beneficios que daria al traste con sus ganancias.

En el ultimo decenio, el enfoque de derechos y la busqueda de
mecanismos solidarios han sido parte de las reformas de pensiones.
Sin embargo, pese ala introduccidon de éstos, se mantiene la dualidad
de los sistemas guiados por el lucro. Por esta razén, no es apropiado
identificar el caso chileno como un modelo integrado de pensiones,
a raiz de que la reforma de 2008 introdujo un pilar solidario
financiado con fondos fiscales [cepaL 2018, 128]. Al fin y al cabo, el
sistema contributivo estd financiado eminentemente por los
contribuyentes y tampoco debiera generar compromisos fiscales
indebidos; pero dada la insuficiencia de las pensiones producto de su
caracter desvirtuado, termina arrojando sistematicamente mas
personas hacia el pilar solidario. Por el contrario, el sistema
contributivo deberia brindar beneficios razonables y proporcionales
al esfuerzo de ahorro previsional de las personas durante su vida
activa, y no ejercer efectos negativos en términos fiscales. Entonces,
no se trata de un modelo integrado de pensiones, sino de un sistema
dual tenaz, en el cual el pilar solidario es instrumentalizado por la
I6gica global del lucro.
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8 Aunque ese perfil de trabajadores también puede beneficiarse con otros
mecanismos anexos como las deducciones fiscales asociadas al ahorro previsional
voluntario en Chile, administrado por las AFP, o fondos de inversidn privados.



Como lo sefala Sojo [2014; 2017, 127] por algunas de sus caracteristicas,
la reforma previsional emprendida durante el primer gobierno de la
Presidenta Bachelet fue promovida activamente por las AFP y por la
comunidad epistémica que giraba en torno al sistema. Entre las
propuestas se destacaron las de Guillermo Arthur, presidente de la
Asociacion AFP Chile que propuso aumentar la cobertura y generar
incentivos al ahorro voluntario de los sectores mas pobres. La
sugerencia de Solange Berstein, Superintendente de AFP hasta
marzo de 2014, se basé en liberalizar los topes de la colocacién de
fondos de pensiones en el exterior.

Lejos de avanzar hacia un modelo integrado de pensiones, la
creaciéon del pilar solidario —a pesar de su innegable vocacién
redistributiva— era de interés de las administradoras desde un
punto de vista mas general. Era funcional al sistema de capitalizacién
individual, al disminuir las presiones politicas contra el
incumplimiento de los objetivos y la insuficiencia de las pensiones de
la mitad de la poblacidon que no lograba ingresos minimos para la
vejez; todo ello sin erogaciones. Los costos recayeron
exclusivamente sobre el Estado, y con el beneficio para las AFP de
seguir administrando los recursos ahorrados por quienes finalmente
recibirian el subsidio publico, con las comisiones correspondientes.
Adicionalmente, las AFP comenzaron a subcontratar las operaciones
bdsicas de recaudacidon, de administracidn de cuentas y redes de
sucursales, asi como la gestidn de inversiones o administracién de
fondos. Esta situacién puso sobre la mesa un relativo vaciamiento de
las funciones de las AFP [Rivera 2009; 2010; 2014, 91].

En otro ambito, es necesario destacar las reformas paramétricas
realizadas entre 2008 y 2017 para acceder a los beneficios en los
sistemas de pensiones de catorce paises latinoamericanos,
sistematizadas por CEPAL [2018, 126-127]: entre ellos, once con
esquemas publicos de reparto y tres con sistemas de capitalizacion
individual. En Uruguay se disminuyeron en 2008 los requisitos para
acceder al sistema publico, asegurando una cobertura adecuada del
sistema de pensiones y manteniendo los avances del sistema de
proteccién social. Por su parte, en Cuba desde 2009 se



incrementaron ciertos beneficios y se buscd mayor sostenibilidad
financiera. En 2010 Guatemala aumentod la edad de retiro y los afios
de cotizacién necesarios; y al mismo tiempo, Paraguay elevé los afios
minimos de cotizacién. En el 2013, Nicaragua primero aumentd la
tasa de cotizacién patronal y se mejoraron los beneficios de los mas
vulnerables, y después, en 2018 buscd recortar las pensiones
detonando asi una grave crisis politica. Durante el 2014, en Honduras
se elevaron tanto la edad de jubilacién de los empleados publicos —
de 58 a 65 afios— como los afos de cotizacion. En paralelo,
Venezuela homogenizd los regimenes existentes en el sistema
publico. El afio siguiente, 2015, en Haiti se fijé una tasa de cotizacién
del 8% en el sistema de reparto para los funcionarios publicos; en
Brasil se aumentaron los requisitos para acceder a los beneficios del
sistema, mientras que en Ecuador se establecid que el reajuste de los
beneficios fuera equivalente a la inflacién del afio anterior.
Finalmente, en 2016 en Costa Rica se aumentd de 55 a 60 afios la
edad para acceder a las pensiones no contributivas.

Ahora bien, en el caso de los sistemas de capitalizacién individual, se
destacan los siguientes cambios: andlogo a las modificaciones
implementadas en Chile en 2002, Colombia introdujo en el 2009 los
multifondos con gradaciones de riesgo financiero. En Peru se cred en
2016 una modalidad que permite a los beneficiarios acceder a casi la
totalidad de los fondos ahorrados por una vez, y en 2017, El Salvador
creé la Cuenta de Garantia Solidaria, entre otros cambios ya
esbozados.
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Dentro de la actual discusién sobre la reforma de pensiones
en Colombia se ha planteado la pertinencia de crear un sistema
multipilar, con mecanismos de interaccién explicitos, y acordes con
una légica complementaria entre —al menos— dos pilares: un pilar
de reparto de cardcter publico que recaude todas las contribuciones



y otorgue un beneficio pensional progresivo; y por encima de un
limite, que varia segun la propuesta, un pilar de ahorro individual con
recursos captados que se organiza de manera privada.®

Con el espiritu tanto de elevar las tasas de reemplazo que brindan las
AFP en Colombia, como de reducir sensiblemente —o eliminar— los
subsidios estatales a sectores de altos ingresos que migran desde el
sistema privado al de prestacion definida [villar y Forero 2018a, 17], parece
interesante estudiar la pertinencia de crear una AFP estatal dentro
del pilar de ahorro individual. Esa transformacidon podria tener el
potencial de acarrear efectos sistémicos directos e indirectos que
redunden en una mejora de las tasas de reemplazo. La racionalidad
y las ventajas de una reforma de este caracter para el caso chileno
han sido estudiadas ampliamente por Sojo [2014; 2017, Cap. IV].

Para comprender la racionalidad potencial de una AFP estatal es util
la conceptualizacion desarrollada por Streeck y Thelen [2005] y por
Mahoney y Thelen [2009] sobre la interaccién entre contexto politico
y cambio institucional, que se adentra en la naturaleza debatible de
las reglas institucionales ya que no es unanime lo que los actores
entienden por reglas, la apertura y la flexibilidad, en cuanto a cdémo
éstas se interpretan e implementan, y el grado de ambigiliedad que
pueden explotar los actores [Sojo 2017, 119, 120].

Utilizando la teoria de estos autores sobre cambio institucional, se
puede afirmar que una AFP estatal acarrea un cambio gradual por
superposicion en la medida en que no se trata de eliminar las reglas
bdsicas del sistema de pensiones. Seguirian vigentes las cuentas
individuales para el ahorro previsional y su administraciéon, bajo
condiciones de libre eleccién y competencia por parte de entidades
privadas a las que se adiciona una entidad publica. Pero gracias a esa
modificacién, se posibilita una dindmica de cambio que altera la
trayectoria sistémica, por medio de un mecanismo de crecimiento
diferencial desde el margen. Esto se logra mediante una nueva regla
que consiste en crear una AFP estatal que no se rige por el principio
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° En este momento en Colombia hay por lo menos cuatro propuestas, todas basadas

en dos o mas pilares, que algunas complementan con fondos privados. Por ejemplo,
Villar y Forero [2018a] plantean dos pilares que tienen como limite un salario minimo.



del lucro, a diferencia de la maximizacién de la ganancia privada que
buscan las AFP y empresas conexas. Su objetivo seria entonces
maximizar la tasa de reemplazo de las pensiones con el fin de honrar,
de manera proporcional, el esfuerzo de ahorro que las personas
plasman en sus cuentas individuales. En la medida en que la AFP
tiene como principio y objetivo maximizar esa tasa de reemplazo se
genera una redistribucién de recursos que se canaliza hacia las
pensiones.

Con este fin, las comisiones de esta nueva entidad deben cubrir los
costos asociados a una administracion eficiente de los recursos sin
fines de lucro. La AFP estatal también deberia eliminar comisiones
adicionales —como la de retiro que en Chile representa 1.25% del
fondo ahorrado— y ampliar la cartera de inversiones para aumentar
la ganancia de los fondos que administre sin exposicién a altos
riesgos financieros. Cuanto mayor sea el contingente de personas
que se traslade a la AFP estatal —debido a estas ventajas—, mayor
sera la capacidad de negociar mejores intereses para las inversiones
de los fondos de pensiones que administre. El efecto de
desplazamiento que ella pueda ejercer sobre las AFP tradicionales —
manejadas con criterios de lucro— dependerd de su rendimiento
efectivo en el marco de la competencia y del efecto de demostracién
que origine. De ser exitosa en su cometido, puede cumplir un papel
de transicién hacia un nuevo sistema de cuentas individuales, que
como un todo, se articule bajo el principio de velar por la
maximizacion de la seguridad del ingreso en la vejez [sojo 2014; 2017, CIV].

La AFP estatal debe cumplir a cabalidad ciertos requerimientos: [1]
ser eficiente en el manejo de los recursos para reducir los gastos
administrativos; [2] las ganancias producto de avances en materia
tecnoldgica, y de otro tipo, deben trasladarse a la mejora de las
pensiones; [3] los sueldos de sus altos funcionarios y directivos deben
ser acordes a una vocacidn sin fines de lucro; y [4] debe estar
sometida a estrictas regulaciones y escrutinios indispensables que
controlen situaciones de fraude y abuso [ibid.].



Por otra parte, dado que muchas personas no ejercen realmente su
libertad de eleccion —debido a las asimetrias que coartan la
competencia y la capacidad de eleccion—, la AFP estatal podria
concebirse como opcién por defecto, es decir, como un dispositivo
de afiliacion automatico y obligatorio para las personas que no
realizan elecciones. Este administrador publico de cuentas
individuales debe funcionar con bajos costos administrativos [Barr
2013], y por supuesto, no tener fines de lucro. Si el rendimiento de la
AFP estatal ejerce un adecuado efecto de demostracién —atrae
cotizantes con diversas capacidades de ahorro gracias a la mejora de
las tasas de reemplazo— favorecera sin mayores disrupciones la
transiciéon hacia un sistema contributivo obligatorio de cuentas
individuales no articulado por el lucro [sojo 2014; 2017].

Las bajas pensiones para personas de diversos grupos de ingreso que
cotizan dentro del sistema de AFP crean condiciones favorables para
un cambio en el que también se asuman los ajustes paramétricos que
se estimen convenientes. En ese marco, cabe tener presente que la
experiencia histdrica de los Estados de bienestar mas desarrollados
demuestra que la presidn desde abajo ha sido insuficiente para las
reformas solidarias, y que los desafortunados se han beneficiado con
reformas redistributivas cuando

grupos resueltos de las élites también El sistema contributivo no

. se trata de un modelo
han perseverado [Baldwin 2003]. integrado de pensiones, sino

de un sistema dual tenaz, en

Por todas estas razones, parece cuyo marco, el pilar solidario
oportuno considerar la pertinencia es instrumentalizado por la
. l6gica global del lucro.
de crear una AFP en Colombia con
ANA SOJO
una racionalidad mljltiple de gran Consultor Internacional, Costa Rica

calado: elevar las tasas de reemplazo

en el sistema de pensiones de capitalizacién individual, reducir los
subsidios estatales a sectores de altos ingresos que migran desde el
sistema privado al de prestacidn definida, disminuir el costo fiscal del
actual sistema, y con ello incrementar su sostenibilidad con el
objetivo supremo de proveer seguridad del ingreso en la vejez.
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PENSIONES
La OIT define la seguridad social como la proteccién que la sociedad
proporciona a sus miembros mediante una serie de medidas
publicas, con el objeto de compensar la falta o reduccidn sustancial
de los ingresos del trabajo a causa de diferentes contingencias, entre
ellas, la vejez.

Las principales funciones de la seguridad social son garantizar
minimos, la sustitucién de los ingresos, y el mantenimiento del poder
adquisitivo ante una contingencia que interrumpa o reduzca la
generacion de ingresos. Para dar respuesta a estas necesidades, los
sistemas de la regidn, tradicionalmente se basaron en el seguro
social o la previsidn social: un régimen contributivo que se basa en el
principio de mancomunidad de riesgos [ILo 2001]. Bajo estas
caracteristicas, se instituyeron y desarrollaron la mayoria de los
sistemas de pensiones en América Latina.

Estos sistemas de pensiones presentan grandes diferencias en
cuanto a su estructura, ambito de aplicacién, condiciones de acceso,
financiamiento, y gobernanza. Existe consenso en que los retos de |la
proteccién social, incluyendo las pensiones, se desenvuelven en el
marco de tres objetivos: cobertura, suficiencia, y sostenibilidad.
Cobertura se refiere a la proporcién de la poblacidn alcanzada por el
sistema de pensiones, beneficiaria de una prestaciéon de vejez mas
alld de una edad prescrita. Suficiencia se refiere a la cuantia de los
beneficios econdmicos, medido en términos absolutos o en relacién



a diversos parametros; por ejemplo, la definicion de una tasa de
sustitucién de las pensiones que se calcula con relacién a los ingresos
laborales percibidos en actividad. Sostenibilidad se define como el
costo presente y futuro de los sistemas para garantizar el pago de las
prestaciones comprometidas [ILO 2018b].

Los sistemas actuales responden a una combinaciéon de regimenes
contributivos y no contributivos. Los primeros estan asociados con el
seguro social tradicional, garantizan una cobertura frente a los
riesgos asociados a la vejez, invalidez, muerte del afiliado en
actividad, o beneficiario de una prestacién econémica de vejez, entre
otros. Su financiamiento proviene de las cotizaciones de
trabajadores, empleadores, y en muchos casos, también del Estado.
Para acceder a los beneficios de vejez, estos sistemas exigen cumplir
una serie de requisitos como una cantidad de afios de cotizacién y
una edad preestablecida. En los segundos —esquemas no
contributivos—, la elegibilidad no estd condicionada al pago de
cotizaciones sociales, y generalmente, son financiados a través de
impuestos u otros ingresos del Estado. A su vez, estos regimenes
pueden ser universales basados en un criterio de residencia o
focalizados en pobreza o pobreza extrema.

A pesar del desempefio positivo de los sistemas contributivos de
pensiones en la dltima década, aun persisten grandes brechas de
cobertura que deben atenderse de forma prioritaria para mejorar el
bienestar de los adultos mayores. A pesar de los progresos realizados
desde la propia creacién de los seguros sociales —a principios del
siglo veinte para algunos paises—, la alta incidencia de la
informalidad cuestiona la efectividad de las politicas de proteccién a
la vejez basada exclusivamente en la relacién asalariada formal.

Desde principios del 2000, se han ampliado los programas de
naturaleza no contributiva para dar respuesta a la necesidad de
garantizar la seguridad econdmica de los adultos mayores, una de las
cuatro garantias de la iniciativa de los PPS, de cardcter nacional,
promovidos por ILO [2012b]. Ademds de los esfuerzos por promover
mayores niveles de formalizacién, y por tanto, mejorar el desempeiio



de los regimenes contributivos, la prioridad estuvo centrada en
consolidar un mayor espacio fiscal. De esta manera, se busca ampliar
los programas de naturaleza no contributiva de seguridad
econdmica, y el acceso a servicios esenciales de salud para
trabajadores y familias de la economia informal.

Ademas de la informalidad, existen otros factores que condicionan
el desempenfio de los sistemas de proteccién social. Principalmente,
se encuentran los cambios acelerados en la organizacidon de la
produccidon y el trabajo, a causa de los avances de la tecnologia y la
proliferacién de diversas formas de empleo diferentes a la relacién
laboral asalariada tradicional. Esta situacidén ha generado un cambio
estructural que lleva a la reduccién del empleo tanto en la industria
como en la agricultura y al aumento en el sector servicios [ILO 2018b].
El debate sobre el futuro del trabajo y de las relaciones laborales
obliga a reflexionar sobre el futuro de la proteccion social y de los
sistemas de pensiones en particular, asi como sobre los cambios
necesarios para sortear con éxito los retos de la cobertura,
suficiencia, y sostenibilidad de los sistemas.

Los ciclos econdmicos y politicos también impactan los sistemas de
proteccién social, influyendo en los paradigmas que dominan los
distintos procesos de reforma. En una regidn que ha sufrido
volatilidad econémica debido a los precios de los productos
primarios de exportacidon, mercados de trabajo con alta informalidad
determinaron que los distintos sistemas se desempefnen de forma
prociclica. Es decir, avances importantes en términos de cobertura y
calidad de las prestaciones en épocas expansivas del ciclo
econdmico, debilitamiento de los mercados laborales, y ciertas
restricciones en inversién por un menor espacio fiscal en las fases
contractivas.

Otro factor importante lo constituye el cambio demografico, tanto
por sus efectos econdmicos y financieros como por los patrones de
empleo y proteccidn social. La tendencia hacia el envejecimiento de
la poblacién es considerable: en el afio 2000 la poblacién de 65 afos
y mas era solo del 6% de la poblacién total en América Latina y el



Caribe; en el afio 2050 se espera que la poblacién adulta mayor sea
del 20%. El proceso de envejecimiento y el aumento de la expectativa
de vida de hombres y mujeres son un tema relevante para los
sistemas de proteccién social en general, para las pensiones y la
salud en particular, y un desafio para otras politicas sociales
relacionadas, entre otros, los sistemas de cuidado.

Finalmente, se encuentran los desafios para mejorar la gobernanza
de los sistemas. Durante los ultimos afos, una preocupacion
importante de las politicas publicas estuvo centrada en la estructura
y funcionamiento de la gobernanza. Esta se relaciona con las reglas
de financiamiento y los mecanismos de coordinacién que se han
puesto en prdactica para asegurar niveles razonables de coherencia y
eficacia, que impacten positivamente en el sistema de proteccién
social. La gobernanza es central para explicar las diferencias de
desempeiio sobre la triada de objetivos ya mencionados: cobertura,
suficiencia y sostenibilidad. Una buena gobernanza y una adecuada
gestiéon pueden neutralizar un disefo defectuoso, pero un buen
disefio sin una gestién y gobernanza apropiadas no asegurarian una
seguridad social adecuada y sostenible [iLo 2011].
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El andlisis del panorama de la cobertura contributiva en pensiones
para la dltima década muestra avances importantes. La proporciéon
de cotizantes con respecto a la poblacién ocupada ha aumentado 8
pp en el periodo 2005-2015, pasando de 36.6% en 2005 a 44.6% en
2015 (crafica 73). El mayor crecimiento se produjo entre 2005 y 2010,
con 5.6 pp. A pesar de estos avances positivos en términos de
cobertura contributiva, todavia cinco de cada diez trabajadores no
cotizan al sistema de pensiones. Si se mantuviese ese ritmo de



aumento en la cobertura, 8 pp. por década, la regién tardaria 70 afios
mas en llegar a una cobertura casi total.

Sobre el desempeio de la cobertura contributiva en pensiones en un
grupo de 16 paises (Grafica 73), Uruguay, Costa Rica, y Chile se destacan
con un indicador de cotizantes como proporcién de la poblacién
ocupada superior al 65%, y al otro extremo, Peru, Paraguay,
Guatemala, Honduras y Bolivia presentan un nivel de cobertura
inferior al 25%. Por su parte, Colombia presenta un avance de 6.7 pp.
para el periodo 2005-2017 pasando de 28.4% a 35.1%. Si bien el pais
mejora sustancialmente en la Ultima década, también es cierto que
lo hace desde una base de cobertura contributiva inferior al
promedio para la regién.
GRAFICA 72. A.L 16 PAISES: COBERTURA CONTRIBUTIVA DE LA SEGURIDAD SOCIAL.

COTIZANTES COMO PROPORCION DE LA POBLACION OCUPADA POR PAIS
En porcentaje, 2005 y 2015
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Al observar por subregion, en 2015 la mayor cobertura la tiene el
Cono Sur con un 58.6%, le siguen Paises Andinos con 31.4%, y
Centroamérica con 31.2%. La evolucidn de la cobertura contributiva
por subregion en el periodo 2005-2015 revela que los avances han
sido de 11.8 pp para el Cono Sur, 10.5 pp para Paises Andinos, y 2.1
pp para Centroamérica. El nivel de cobertura del Cono Sur en 2005
fue 46.8%, en 2010 fue 56.4%, y en 2015 fue 58.6%. Paises Andinos
reportd 20.9%, 25.6%, y 31.4% para los mismos afos. Centroamérica



mejord de 29.1% en 2005 a 31.2% en 2015, sin cambios sustanciales
en el periodo 2005-2010.

La evolucién de los indicadores de cobertura para cada una de las
tres subregiones estuvo influenciada por caracteristicas particulares
de los paises que las integran. Algunos de ellos experimentaron
avances importantes producto de la ampliacidon de la cobertura a
grupos tradicionalmente excluidos, a la formalizacién del empleo, a
la mejora de la inspeccidn del trabajo, y a la coordinaciéon de politicas
contributivas y no contributivas; por ejemplo, atendiendo a
poblaciones con ingresos medios-bajos con esquemas
semicontributivos. Por otro lado, la restriccién para avanzar en la
ampliaciéon de la cobertura puede explicarse en la ausencia de un
sistema integral de proteccién social y la exclusidon de algunos grupos
ocupacionales del ambito de aplicacién de la legislacidon de seguridad
social —cobertura legal—, como es el caso de los trabajadores
independientes y los elevados niveles de informalidad.

La cobertura contributiva desagregada por sexo ha mejorado tanto
para hombres como para mujeres, aunque en mayor grado para
estas ultimas. La cobertura de mujeres, en promedio para la region,
mejord de 36.1% a 45.3% en el periodo analizado; es decir, un avance
de 9.2 pp entre 2005 y 2015. En el caso de los hombres, la cobertura
escald 7.3 pp de 36.9% en 2005 a 44.2% en 2015.

A nivel subregional, los avances mas destacados para las mujeres se
dan en el Cono Sur y los Paises Andinos con aumentos de 14.3 y 9.7
pp donde pasan de 44.7% en 2005 a 59% en 2015 para el primero, y
de 20% a 29.7% para el segundo. Centroamérica mostré un avance
mas modesto, de 1.5 pp al pasar de 30.8% a 32.3% en el mismo
periodo. Para el caso de los hombres, los progresos mas importantes
también se reflejaron en Paises Andinos con 11.1 pp y Cono Sur con
9.9 pp, mientras en Centroamérica mejord solo 2.3 pp. El panorama
de la cobertura contributiva por sexo y pais muestra casos donde la
cobertura de los hombres supera sustancialmente a la de mujeres
como Costa Rica y Perd, y en otros casos como Panamad, Republica
Dominicana y Honduras la cobertura de las mujeres es mas alta. Por



ultimo, en otro grupo de paises, entre ellos Colombia, los niveles de
cobertura entre hombres y mujeres son similares. Los avances mas
importantes en la reduccién de las brechas se dieron en Uruguay,
Chile, Brasil, Argentina, y Republica Dominicana; uno de los factores
que contribuyd con este desemperio fue el avance de la cobertura
del trabajo doméstico.

En el analisis por tramo de edad —promedio para toda la region—,
los avances mads destacados se dieron en los cotizantes de 45 a 59
afios que mejoraron 9 pp en el periodo 2005-2015 al pasar de 37.6%
a 46.6% respectivamente. Le siguen aquellos entre 30 y 44 afios con
8.2 pp, hasta 29 aiios con 8 pp, y aquellos de 60 afios y mas con 6.4
pp. El analisis de la cobertura contributiva por edad refleja las
caracteristicas propias que tiene el ciclo de vida laboral para un
trabajador representativo de la region. Los niveles de cobertura son
mas bajos en edades tempranas, coincidiendo con altos niveles de
informalidad. Luego, los niveles de cobertura aumentan en el rango
de 45 a 50 afios para volver a caer a medida que la edad de los
trabajadores avanza, y son desplazados del mercado de trabajo hacia
categorias menos protegidas o informales. Este patréon de
contribucién representado por una U invertida se mantuvo
constante para 2005, 2010, y 2015.

Un punto importante en el panorama de la cobertura de pensiones
contributivas lo constituye el andlisis de los cotizantes en el sector
publico y en el sector privado. Los avances por categoria de empleo
entre 2005 y 2015 han sido positivos, aunque los mayores
incrementos se dieron en los asalariados del sector privado. La
proporcidon de asalariados publicos cotizantes al sistema mejoré 2.7
pp al pasar de 77.4% a 80.1%. Para ningln pais la cobertura de los
empleados publicos ha sido inferior a 70%, y en cinco paises, entre
ellos Colombia, el nivel de cobertura superé el 90%. Los casos de
Uruguay, Costa Rica, y Ecuador se destacan al presentar un nivel de
cobertura cercano al 100%.

En el sector privado los niveles de cobertura son sensiblemente mas
bajos y con diferencias importantes a nivel pais. Los asalariados



privados mejoraron 8.1 pp en promedio para la regién entre 2005 y
2015 al pasar de 54.4% a 62.5%; los asalariados domésticos crecieron
6.6 pp al pasar de 19.9% a 26.5%; y los trabajadores independientes
mejoraron 5.1 pp al pasar de 10.1% a 15.2%. Puede observarse que
la cobertura contributiva tuvo un incremento importante en la ultima
década, en parte por los avances en el empleo asalariado y los
progresos en materia de formalizacién a través del fortalecimiento
de las instituciones laborales. La administracién del trabajo, la
inspecciéon laboral, y las mejoras en la gestidon de la afiliacion —
recaudacion vy fiscalizacion de los recursos de la seguridad social—
tuvieron un papel importante en ese desempefio.

A escala subregional se destacan los progresos en Paises Andinos y
Cono Sur donde la cobertura de los asalariados privados se amplié
en 17.8 pp y 10.2 pp. En el caso de los asalariados domésticos, la
mejora fue de 7.8 pp para Paises Andinos y 11.3 pp para Cono Sur.
Esta ultima subregion también amplié la cobertura de los
trabajadores independientes en casi 10 pp. Centroamérica tiene
avances mas modestos, registrando 2 pp de incremento en los
asalariados privados. Solo Chile y Uruguay tienen un nivel de
cobertura superior al 80%, y ocho paises tienen un nivel de cobertura
inferior al 50%: El Salvador, México, Perd, Nicaragua, Honduras,
Paraguay, Guatemala, y el Estado Plurinacional de Bolivia.

América Latina traslada las altas desigualdades de sus mercados
laborales a la seguridad social. Aun cuando la cobertura contributiva
crecié entre 2005 y 2015 para todos los niveles de ingresos, los
mayores incrementos se dieron en los estratos medios de ingresos,
mas de diez puntos en el quintil /Il durante el periodo analizado. En
efecto, la proporcidn de cotizantes escalé de 44.9% a 55.3% para ese
quintil Ill. Luego se destacan los aumentos de 8.3 pp para el quintil Il,
y 7.5 pp para ese quintil lll. A nivel subregional, los avances son
bastante heterogéneos. En Paises Andinos los mayores aumentos se
reflejaron en el quintil Ill y en el quintil IV de ingresos con 22.8 pp y
16.6 pp. Por su parte, el Cono Sur reportd progresos sustanciales en
los tres primeros quintiles con alrededor de 13 pp, 16 pp, vy 12 pp
respectivamente. Centroamérica tuvo un desempefio mas



moderado, mostrando avances para el quintil | y el quintil Ill del
orden de 0.24 pp y 0.35 pp. Los indicadores de los dos quintiles
restantes retrocedieron levemente.
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Ahora bien, el indicador de cobertura contributiva para pensiones en
América Latina solo constituye un retrato de la cantidad de
trabajadores que realizan cotizaciones al sistema de pensiones al
tiempo de la medicién, pero no necesariamente implica que tendran
derecho a una pensidn una vez que alcancen la edad de jubilacién
estipulada en la legislaciéon de seguridad social de cada pais. Ademas
de la edad, cada legislacién nacional determina una cantidad minima
de afios de contribucidn.

Entonces, la cobertura contributiva constituye una aproximacion a la
cantidad de trabajadores que podrian tener derecho a una pensién,
pero en uUltima instancia, su elegibilidad dependera de la densidad de
cotizaciones a lo largo de su etapa activa. Por tal razén, otra
dimensién importante para analizar la cobertura del sistema se
refiere a los beneficiarios de pensiones de vejez; es decir, a la
proporcidon de mayores de 65 afios que perciben una pensién
contributiva o no contributiva.

Para complementar el andlisis de los cotizantes como proporcién de
la poblacién ocupada, resulta igualmente importante realizar una
aproximacion de la seguridad econdmica de los adultos mayores,
discriminando entre los que reciben solo pensién y aquellos que
ademas de pensidn reciben salario. Otras dos categorias importantes
se refieren a: [1] los adultos mayores que solo reciben salario; y [2]
quienes no reciben ningun ingreso, es decir, ni salario ni pension.

A nivel agregado para toda la regién, 51.6% de las personas mayores
de 65 afios reportaba recibir una pensién en 2015, un aumento de
6.2 pp con respecto a 2005 (Grafica 74). El nivel de cobertura varia
sustancialmente entre mujeres y hombres. En 2015, ese nivel alcanzé
44.5% para las mujeres y 60.6% para los hombres; una brecha de 16.1



pp. La proporcién de adultos mayores sin pension alcanzé 48.4%, y
entre ellos, el 14.8% percibe salario sin recibir pensién.

Por subregién, el Cono Sur sobresale con 75.1% de mayores de 65
afios con pensidn, casi 23 pp por encima de la media regional. Paises
Andinos reporté 24.9% de adultos mayores con pensién, y
Centroamérica —incluido México— solo 20.4%. En cuanto a las
brechas de cobertura para mujeres y hombres, se observan
diferencias importantes en contra de las primeras. Mientras que para
el Cono Sur la diferencia es de 18 pp; en el caso de Centroamérica y
los Paises Andinos la diferencia en favor de los hombres es de 19.2
pp Yy 13.2 pp respectivamente. Por otra parte, la proporciéon de
adultos mayores sin pensién se ubicé para el Cono Sur en 24.9%, para
los Paises Andinos en 75.1%, y para Centroamérica en 79.6%. Si se
contemplan aquellos que sin recibir pensiéon si reciben ingresos
laborales, los niveles de desproteccion —sin ingresos de ninguna
indole— bajan para el Cono Sur a 19.4%, para los Paises Andinos a
45.9%, y para Centroamérica a 54.4%.

GRAFICA 73. A.L. PERSONAS DE 65 ANOS Y MAS CON PENSION, CON O SIN SALARIO
En porcentaje, por subregion, afios 2005, 2010, y 2015
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Fuente: [ILO 2018c]

Con fuertes variaciones, se aprecian brechas de cobertura en el
acceso a pensioén entre los distintos paises. Con una proporcién alta
de mayores de 65 afios que reciben pensidon sobresalen Argentina
con 90.9%, Brasil con 74.3%, Chile con 76.9%, y Uruguay con 71.3%.
Estos niveles de cobertura de prestaciones para mayores de 65 afos



estuvieron impulsados por el alcance de las pensiones tanto
contributivas como no contributivas. Colombia, entre otros paises,
se caracteriza por presentar un nivel de cobertura medio-baja.

Muchos de los avances en la cobertura de pensiones de los adultos
mayores obedecieron a la introduccién o ampliacion de los
programas de pensiones no contributivos, mayoritariamente
focalizados en pobreza, pobreza extrema. Existen otros programas
universales —al estilo de Renta Dignidad en Bolivia o la Prestacién
Universal para el Adulto Mayor (PUAM) de reciente implementacién
en Argentina— que garantizan una pensién a todas las personas
mayores de 65 afios que no reciben beneficio de otro sistema. En
algunos paises, ademds de las pensiones no contributivas, los
esquemas contributivos también vieron ampliar la proporciéon de
adultos mayores con pensiéon. Esto gracias a la introduccién de
mecanismos que relajaron algunos requisitos en las condiciones de
acceso introducidas en el pasado bajo la consideraciéon de metas mas
ambiciosas, que finalmente no se cumplieron como el proceso de
formalizaciéon de los mercados laborales.

ARITYA T M M T AN A A ™
- \ — - - — . — - —

SOCIAL Y PENSIONES

Este en seguridad social constituye una hoja de ruta
importante para avanzar hacia la cobertura universal en todo el ciclo
vital. La seguridad social ha sido reconocida tanto en la Declaracién
Universal de Derechos Humanos [1948] y en el Pacto Internacional de
Derechos Econémicos, Sociales y Culturales [1966a] como un derecho
humano fundamental. Estos instrumentos fijan metas para el
desarrollo de las sociedades que buscan garantizar niveles de
seguridad econdmica, salud, y vida digna necesarios para la
realizaciéon de las personas.

Desde su creacidn a principios del siglo veinte, ILO ha asumido un rol
protagoénico en la construccién del marco normativo internacional de
la seguridad social. Las normas producidas en forma tripartita por ILO



han brindado una base juridica amplia sobre la que se materializa la
seguridad social como un derecho humano, ademas de otorgar un
marco juridico para el desempeno de los sistemas nacionales de
seguridad social.

En el predmbulo de su constitucién, ILO establecid la necesidad de
mejorar las condiciones de los trabajadores en cuanto a la proteccién
contra el desempleo, las enfermedades, los accidentes del trabajo, y
las pensiones de vejez e invalidez. En la Declaraciéon de Filadelfia
[1944a], se reconoce la obligacidon de ILO para fomentar entre todas las
naciones del mundo, programas que permitan extender la seguridad
social para garantizar ingresos suficientes a quienes los necesiten, y
otras acciones de seguridad y protecciéon social [iLo 2011]. Mas de
cincuenta afios después de esta

declaracion, el mundo del trabajo NORMAS INTERNACIONALES DE OIT
experimentaba transformaciones SOBRELAS PENSIONES DE VEIEZ
, . . "Recomendaciéon sobre la seguridad
que haC|an necesario revisar IOS de los medios de vida, 1944 (nim. 67):
. R . La norma establece que los regimenes
sistemas de segurldad SOCIaI para de seguridad de los medios de vida
adecuarlos a los cambios sociales, deberfan aliviar el estado de
. necesidad e impedir la pobreza,
mejorar su estructura, y establecer compensando la falta o reduccién de
. . ., los ingresos a causa de wuna
una mejor coordinacion entre los incapacidad para trabajar, por
P - ejemplo, la vejez, o para obtener un
dIStlntOS sistemas Y Ias trabajo remunerado o a causa de la
instituciones de| mercado de muerte del jefe de familia. Sostiene
i i i ademas que los regimenes deberian
trabajo. La Memoria del Director organizarse en la forma de un seguro
. social obligatorio, pero en
General: Trabajo Decente [ILO 1999] coordinacién con la asistencia social."
Subrayc’) la necesidad de promover Instrumentos Internacionales [ILO 2019]

soluciones para mejorar los niveles

de proteccién en base a los principios generalmente aceptados de
seguridad social. El concepto de trabajo decente se incorporé a la
proteccién social como uno de sus cuatro objetivos estratégicos,
junto a los derechos fundamentales en el trabajo, las oportunidades
de empleo, y el didlogo social.

En 2001, la Conferencia Internacional del Trabajo (CIT) concedid
maxima prioridad a las politicas e iniciativas para extender la
cobertura a todas aquellas personas que no estan cubiertas por los
sistemas de seguridad social vigentes [ILO 2001]. Las decisiones se
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plasmaron en el documento La Seguridad Social: un Nuevo Consenso
[ILo 2002] que constituyd un punto de inflexion y motivd la campafia
mundial Seguridad Social y Cobertura para Todos [2003].
Posteriormente, la Declaracién sobre la Justicia Social para una
Globalizacidon Equitativa [2008] reiterd el compromiso tripartito para
extender la cobertura de seguridad social en el marco del Programa
de Trabajo Decente (PTD).

NORMAS INTERNACIONALES DE OIT
SOBRE LAS PENSIONES DE VEJEZ

Durante la CIT de 2011 se
definieron nuevas politicas para
extender la cobertura de

"Recomendacién sobre los pisos de
proteccién social, 2012 (num. 202): La
norma proporciona orientaciones a los

seguridad social, garantizar la
sostenibilidad financiera de los
sistemas, su gobernanza, y el
papel del tripartismo. Ademas,
se avanzd en los PPS adaptados a
las circunstancias y niveles de
desarrollo de cada pais, como
nuevo instrumento internacional
y parte de los sistemas integrales
de seguridad social [iLo 2011].

La recomendacién sobre los PPS,
adoptada en la CIT 1012, orientd
la formulacién de una estrategia
de extensiéon de la seguridad
social —en linea con las politicas
sociales, econdmicas, y de

paises miembros para garantizar que
todos los miembros de la sociedad se
beneficien al menos de un nivel basico
de seguridad social a lo largo del ciclo de
vida, enumerando cuatro garantias
basicas. La primera de ellas refiere al
acceso a servicios esenciales de salud,
incluida la proteccién de la maternidad.
Ademads, proporciona orientacién a los
paises para: [1] el establecimiento y
mantenimiento de pisos nacionales de
proteccién social como un elemento
fundamental de sus sistemas nacionales
de seguridad social; y, [2] la aplicacidn
de pisos en el marco de estrategias de
extension de la proteccidon social que
aseguren progresivamente niveles mas
elevados de proteccién para el mayor
nUumero de personas posible, segin las
orientaciones de las normas de la OIT
relativas a la seguridad social y basados
en la promocién del didlogo social y los
informes técnicos sobre los impactos en
el largo plazo."

Instrumentos Internacionales [ILO 2019]

empleo— que busca garantizar la seguridad del ingreso a lo largo del
ciclo vital, y el acceso efectivo a los servicios esenciales de salud [iLo
2012b]. La estrategia estd basada en una dimension horizontal que se
refiere a la cantidad de personas cubiertas; y una dimension vertical
que contempla las contingencias sociales cubiertas por el sistema y
el nivel de las prestaciones econdmicas y en especie. La escalera de
la proteccidon social representa tres niveles de prestaciones en
funcién a distintos niveles de garantia (iustracicn 9), y pone el seguro
social como protagonista central que —complementado con un



sistema voluntario— permite escalar en la calidad de los beneficios
o en la cobertura de otros riesgos sociales [ILo 2014b].

ILUSTRACION 9. ESTRATEGIA BIDIMENSIONAL DE OIT: EXTENSION DE COBERTURA
DE PROTECCION SOCIAL Y CONSTRUCCION DE SISTEMAS INTEGRALES DE PROTECCION SOCIAL

A
Alto
Niveles mas altos
(minimo C102) §
E Seguros voluntarios
Dimension vertical: 9 bajo regulacién publica
Garantizar o
rogresivamente <% - .
nivslesgmés altos de o Beneficios del seguro social
proteccién % con niveles minimos garantizados
orientados por el | Nivel del piso 2
C102 y normas z Acceso a servicios de salud esenciales y
superiores de Bajo seguridad de ingreso minimo para todos
seguridad social »
»

Bajo Ingreso individual/ del hogar Alto

Dimension horizontal: .
Garantia de acceso a servicios de salud esenciales 'y
seguridad de "ingreso minimo para todos"

Fuente: Elaboracién del autor sobre la base de los Instrumentos Internacionales [ILO 2019]

En la base, cuatro garantias aseguran el acceso efectivo a la
seguridad social para todos aquellos fuera del sistema tradicional;
estas son: [1] acceso universal a servicios esenciales de salud, incluida
la atencién de la maternidad; [2] seguridad basica del ingreso para
menores y adolescentes que asegure su acceso a alimentacidn,
educacidn y cuidado; [3] seguridad basica de ingreso para personas
en edad activa que no pueden obtener ingresos suficientes, en caso
de enfermedad, desempleo, maternidad, e invalidez; [4] seguridad
basica del ingreso para el adulto mayor.

ILUSTRACION 10.ESCALERA DE LA PROTECCION SOCIAL.
VARIACIONES CON OPCIONES DE POLITICA EN LA COMPOSICION DE UN PPS

A A
Alto Alto
Niveles mas Seguros Seguros
Itos (minimo .§ voluntarios bajo c voluntarios bajo
a 0 regulacién he] regulacion
C102) I3 publica S publica
[ [
Erd -
9] °
2 2
[ol of
35 3 Seguros sociales
E Seguros sociales E Asistencia obligatorios
Nivel del piso S o ) = social
P z ) . obligatorios z
Asistencia
social
Prestaciones universales:
Bajo Bajo
>
Bajo Ingreso individual/del hogar Alto

Fuente: Elaboracién del autor sobre la base de los Instrumentos Internacionales [ILO 2019]
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Existen distintas opciones para la implementacién de un PPS,
pudiendo  coexistir regimenes  contributivos, universales,
asistenciales y/o mixtos, o una combinacién de todos los anteriores
(iustracion 10). Esta iniciativa no pretende sustituir los regimenes
contributivos clasicos, pero es una alternativa para ampliar la
proteccion a todas las personas no cubiertas por los sistemas

tradicionales.
NORMAS INTERNACIONALES DE OIT

Los instrumentos internacionales SOBRE LAS PENSIONES DE VEJEZ
y el marco normativo de seguridad '('Conve”io,s_obf? 'igssezg‘i(”‘?ad ng;)"
norma minima), num. .
social COnStituyen la plataforma Este instrumento define nueve ramas
. de la seguridad social (prestaciones:
de ILO para desarrollar sistemas de  asistencia  médica,  por
integrales, entre ellos, los f,gfre;?c?;::{eiedietsrirgaﬂlfof'aiqeif;aegz
destinados a brindar seguridad (5 TRl ol Cetine parametros
econémica en |a VejeZ_ minimos para cada una de las
contingencias sociales objeto de
. cobertura. Estos minimos refieren a la
El Convenio 102 [1952] establece poblacién protegida, la suficiencia de
o las prestaciones y las condiciones y los
normas minimas para la cobertura
plazos para tener derecho a las
de nueve contingencias sociales, prestaciones establecidas. La norma
A A A también plantea que estos minimos
entre ellas: Inva|ldeZ, vejez, podran ser alcanzados a través de
esquemas universales, contributivos o
muerte Yy desempleo, etc'l Yy sujeto a la verificacién de recursos."
formula principios para la Instrumentos Internacionales [ILO 2019]

sostenibilidad y gobernanza de los

sistemas. El instrumento establece un nivel minimo de seguridad
social a ser alcanzado por los paises, en funcién de su grado de
desarrollo econémico y social.* Una caracteristica particular es que
incorpora distintas clausulas de flexibilidad permitiendo asi que
cualquier pais pueda ratificarlo, independientemente de su grado de
desarrollo y configuracion de su sistema de seguridad social.

En la practica, y mas alld de su ratificacion, las disposiciones del
instrumento han influido en la construccién y desarrollo de los
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1 Una caracteristica importante del instrumento es su flexibilidad porque los paises
pueden ratificarlo aceptando por lo menos tres de sus nueve ramas de seguridad
social, entre las cuales, al menos una de ellas debe cubrir la contingencia de
desempleo, vejez, accidente del trabajo, invalidez, o sobrevivencia.



sistemas de seguridad social, siendo sus disposiciones acogidas en la
legislacién de pensiones, salud, y de otros subsistemas (iustracion 11).
ILUSTRACION 11.PAISES QUE RATIFICARON EL CONVENIO SOBRE LA SEGURIDAD SOCIAL
Norma minima 1952 (nim. 102); partes aceptadas, afio 2016
Parte II.

Asistencia médica

Parte lll. Prestaciones
monetarias de enfermedad

Parte IV.
Prestaciones de Desempleo

Parte V.
Prestaciones de Vejez

Parte VI.
Prestaciones accidente de
trabajo, enfermedad profes.

Parte VII.
Prestaciones Familiares

Parte VIII.
Prestaciones de Maternidad

Parte IX.
Prestaciones de Invalidez

Parte X.
>restaciones de Sobreviviente:

Fuente: Elaboracién del autor sobre la base del Convenio 102 [1952]

Los principios generales de los instrumentos internacionales de ILO
para sistemas de seguridad social, incluyendo a las pensiones, son:
[1] responsabilidad general del Estado en lo que refiere al servicio de
las prestaciones y buena administracion de las instituciones; [2]
solidaridad y financiamiento colectivo de las prestaciones por medio
de cotizaciones o de impuestos, sefialando que el total de
cotizaciones a cargo de los asalariados protegidos no podra exceder
el 50% del total de recursos destinados a la protecciéon de los
trabajadores y sus cargas de familia; [3] equidad de género; [4] costos
administrativos dentro de limites razonables; [5] caracter periédicoy
vitalicio de las prestaciones monetarias (vejez); [6] derecho a
prestaciones definidas (funcion de seguro) y actualizadas; [7]
promocién de estudios y calculos actuariales relativos al equilibrio



del sistema y de forma previa a cualquier modificacién de las
prestaciones, tasas de cotizacién o impuestos destinados a cubrir las
distintas contingencias; [8] participacién de los afiliados en la gestién
de los regimenes en los casos en que la administracién no se haya
confiado a una institucidon reglamentada por las autoridades publicas
o un departamento gubernamental responsable ante el Parlamento;
y [9] el monto de la prestacién de vejez no podra ser inferior al 40%
de los ingresos laborales.?

El mecanismo de financiacidn que adopte un sistema de pensiones
define su organizacién y sostenibilidad en el largo plazo. Los sistemas
de reparto, de prima media escalonada, y de prima media general
constituyen los sistemas de financiamiento basados en |la
mancomunidad de riesgo y los principios de la seguridad social. Por
el contrario, en un sistema donde la cuantia del beneficio previsional
(pension) depende de la suma de las cotizaciones acumuladas en la
cuenta del afiliado se aplica un
sistema de capitalizacion
individual o jubilacién mediante
ahorro obligatorio.

NORMAS INTERNACIONALES DE OIT
SOBRE LAS PENSIONES DE VEJEZ

"Convenio sobre las prestaciones de
invalidez, vejez y sobrevivientes, 1967
(nim. 128) y su Recomendacién (ndm.
131): Las normas establecen niveles
mas elevados de proteccion con
relacion a los estatuidos por el
Convenio nim. 102, en particular con

Mesa Lago [2004] caracteriza los
sistemas de pensiones entre

publico y privado sobre la base de
cuatro elementos: cotizacion,
prestacién, régimen financiero y

relacién a la poblacién protegida, la
tasa de sustitucién o reemplazo y la
inclusidn de servicios de readaptacion
profesional (invalidez)."

Instrumentos Internacionales [ILO 2019]

administracion. El sistema publico
es de cotizacion no definida,
beneficio definido, régimen financiero de reparto, o de capitalizacién
colectiva total o parcial y administracion publica. El sistema privado
resulta ser de cotizacidon definida, beneficio no definido, régimen
financiero de capitalizacién individual y administracién publica o
privada. Por dltimo, se da un sistema mixto cuando ambos
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2 El Convenio 128 [1967] sobre prestaciones de invalidez, vejez y sobrevivientes
establece niveles de proteccién mas elevados que los del Convenio 102, por ejemplo,
una tasa minima de reemplazo equivalente al 45%.



componentes —seguro social y capitalizacion individual— coexisten
en forma armadnica en un régimen contributivo multipilar.

Las conclusiones de la 892 CIT [2001] confirman la tesis al prescribir
que no existe un modelo uUnico de seguridad social sino varios
regimenes que podran ser elegidos —asistencia social, universales,
seguro social, publicos, o privados— siempre y cuando se ajusten a
unos principios basicos. Su conclusién numero 13 enfatiza que:

En los sistemas de pensiones con prestaciones definidas basadas en el
reparto, el riesgo se asume colectivamente. En los sistemas de cuentas
de ahorro individuales, en cambio, son las propias personas las que
asumen el riesgo. Si bien se trata de una alternativa que existe, ello no
deberia debilitar los sistemas de solidaridad, en los que el riesgo esta
repartido entre todos los afiliados al régimen.

Si bien el proceso de reformas comenzé con Chile a principios de los
80, fue a partir de los 90 cuando se dieron reformas estructurales a
los sistemas de pensiones en la regién. Las reformas se
caracterizaron por introducir en los sistemas de pensiones —de
forma sustitutiva, paralela, o complementaria— componentes de
contribuciones definidas con gestién administrativa privada basada
en las cuentas individuales. Si bien

con matices, esta tendencia ha NORMAS INTERNACIONALES DE OIT

limitado el caracter solidario y SOBRE LAS PENSIONES DE VEJEZ
. . . . "C i b | ion d

redistributivo de los sistemas y ha e o e e

H seguridad social, 1982 (num. 157) y

generado tensiones con otros su Recomendacién (nm. 167): El

principios como el derecho a una instrumento  presenta  diversas

L, L. . disposiciones para la conservacion

prestacion defmlda. La Comisién de de derechos de seguridad social para

. .z el caso de las personas que estén o

Expertos en Ia ApllcaCIon de hayan estado sujetas a la legislacién

Convenios y Recomendaciones de de uno o varios paises, asi como los
miembros de la familia y sus

ILO ha senalado que los principios supervivientes."

en seguridad SOCiaI Ofrecen Instrumentos Internacionales [ILO 2019]

suficiente garantia de viabilidad

financiera y desarrollo sostenible, por lo que abandonarlos y suprimir

al mismo tiempo la responsabilidad general del Estado en lo que



refiere al servicio de las prestaciones, expone a los afiliados de los
sistemas privados a un mayor riesgo financiero [iL0 2017b].

Independientemente del tipo de régimen —publico, privado o
mixto—, estos principios bdsicos para la organizacién, gestion, y
financiamiento de los sistemas constituyen el pilar central de los
sistemas de seguridad social, con el objeto de preservar un adecuado
equilibrio entre la proteccién de los intereses generales de la
comunidad y los derechos de las personas.
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EFLEXIONES FINALES

Las principales funciones de la seguridad social son
garantizar minimos sociales, la sustitucién de los ingresos, y el
mantenimiento del poder adquisitivo ante la ocurrencia de una
contingencia que interrumpa o reduzca la generacidn de ingresos.
Para dar respuesta a estas necesidades, los sistemas de la regién
tradicionalmente implementaron el seguro social o previsién social,
régimen contributivo que se basa en el principio de mancomunidad

de riesgos y solidaridad.

Los sistemas de pensiones presentan grandes diferencias en cuanto
a su estructura, ambito de aplicacién, condiciones de acceso,
financiamiento, y gobernanza. Sus retos estan delimitados por tres
objetivos centrales que se retroalimentan reciprocamente:
cobertura, suficiencia, y sostenibilidad. Su desempefio también esta
expuesto a factores del entorno como ciclos econémicos, a factores
estructurales como caracteristicas del mercado de trabajo,
informalidad y cambio demogriafico, y a factores vinculados con la
institucionalidad laboral como fiscalizacién de la normativa laboral y
de la seguridad social.

Los sistemas actuales responden a una combinacién de esquemas
contributivos, semicontributivos, y no contributivos, con distintos
niveles de cobertura y compromiso fiscal. Esta configuracién es
producto de las reformas paramétricas y estructurales que se fueron
sucediendo principalmente desde los 90 hasta la actualidad. Primero



estuvo la preocupacion por la sostenibilidad de los sistemas vy las
reformas que introdujeron las cuentas individuales en los 90. El foco
pasdé a los problemas en la cobertura y la implementaciéon de
esquemas no contributivos para cerrar las brechas, principalmente a
partir del afio 2000, y a una mayor atencién para mejorar la cuantia
de las pensiones. A pesar del desempeiio positivo de los sistemas
contributivos de pensiones en la ultima década, todavia cinco de
cada diez trabajadores no cotizan para pensiones, y solo cinco de
cada diez mayores de 65 afios reciben actualmente una pensién sin
distincion de sistema o fuente de financiamiento.

Muchos de los avances en la cobertura de pensiones de los adultos
mayores obedecieron a la introduccién o ampliacion de los
programas de pensidn no contributivos, varios focalizados y otros
universales al estilo de Renta Dignidad en Bolivia o la PUAM en
Argentina. En algunos paises, ademas de las pensiones no
contributivas, los esquemas contributivos también ampliaron la
proporcion de adultos mayores con pensién. Eso debido a la
introduccion de mecanismos que relajaron algunos requisitos en las
condiciones de acceso del pasado, bajo la consideracién de metas
mas ambiciosas en la formalizacién

de los mercados laborales, que Una buena gobernanza y
finalmente no se produjeron. Los una adecuada  gesti6én
. ” pueden neutralizar un
avances son importantes, pero aun o
disefio defectuoso, pero un
insuficientes para garantizar la buen disefio sin una gestién
seguridad econdmica universal a los y gobernanza apropiadas
no asegurarian una
adultos mayores. seguridad social adecuada y
sostenible.
Los debates actuales sobre la PABLO CASALT

Especialista en seguridad social, ILO

reforma de las pensiones priorizan
los retos de la cobertura, suficiencia,
y sostenibilidad mediante una combinacion de esquemas
contributivos y no contributivos que garanticen, progresivamente, la
seguridad econdmica universal de los adultos mayores. La estrategia
bidimensional de ILO constituye un marco de referencia importante,
en especial a través de la escalera de la protecciéon social que
garantiza un PPS en pensiones, bajo la consideracion del desempefio



del seguro social, y un esquema no contributivo para cerrar las
brechas en la vejez.

No existe un modelo uUnico de seguridad social o pensiones que
pueda replicarse en todos los casos. Cada sociedad debe elegir cual
es la mejor forma de garantizar la seguridad del ingreso, eleccién que
reflejara sus valores sociales y culturales, el desempefio histérico de
sus instituciones y su nivel de desarrollo econédmico. La funcién
prioritaria del Estado es facilitar, promover, y ampliar la cobertura de
seguridad social en el marco de unos principios universalmente
aceptados, que ademas, contemplen los distintos factores que
impactan en el desempefio de los sistemas tales como informalidad,
trayectoria laboral de las mujeres afectada por sus responsabilidades
familiares, envejecimiento de la poblacidn, o tasa de reemplazo de
las pensiones por mencionar algunas.

El Convenio 102 [1952]sobre seguridad social (norma minima) y la
Recomendaciéon 202 [2012b] sobre los PPS constituyen una hoja de
ruta para garantizar la aplicacién de los principios antes enunciados
y promocionar, a la vez, iniciativas y acuerdos para cerrar las
persistentes brechas de cobertura. Para que estas iniciativas sean
eficaces y sostenibles, el proceso exige un didlogo social a gran escala
y con sentido de responsabilidad, que allane el consenso, y por tanto,
la legitimidad sobre las reformas que eventualmente se introduzcan.
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== | debate pensional ha venido a ocupar, con razén,

un papel central en las discusiones nacionales

T recientes. Después de la controversia que se inicid a

finales de la Administracién Santos, el Gobierno

Duque estd comprometido a presentar una reforma

al sistema de pensiones —o mejor, de proteccién integral a la vejez—

en los préximos meses. Esta es una de las areas de la politica social

donde las inequidades son mas acentuadas, y es un tema igualmente

critico para la politica fiscal, dados los altos recursos publicos que se

necesitan para cubrir tanto las obligaciones actuales como las que se
contraigan para ampliar la cobertura del sistema.

Este libro recoge los resultados de un debate realizado en 2018 por
la Fundacion CiSoe y BanRep con el apoyo de ILO. Incluye los aportes
de nueve colombianos que han dedicado un tiempo sustancial en los
ultimos afos a entender y a buscar soluciones a este complejo
problema. Al respecto, sus capitulos incluyen tanto diagnésticos del
actual sistema, como propuestas de reforma, unas mas conocidas
que otras.

Una de las virtudes mas importantes de esta colecciéon es que no se
limita Unicamente a mirar el problema pensional colombiano, sino
que lo enmarca en el contexto latinoamericano gracias a los aportes
de cuatro expertos extranjeros: dos de ellos, Augusto Iglesias y
Andras Uthoff analizan el sistema chileno bajo perspectivas
diferentes, en tanto que Pablo Casali y Ana Sojo muestran las
tendencias latinoamericanas en este campo, con base en los analisis
realizados por ILO y CEPAL, respectivamente.

A pesar de marcadas diferencias entre las propuestas de reforma, el
diagndstico de los problemas del sistema actual coincide en varios
puntos: [1] su baja cobertura, la cual representa la mayor inequidad



del sistema; [2] las inequidades asociadas a los beneficios que
conceden los distintos sistemas existentes, entre los que se
encuentran particularmente los subsidios que se otorgan a
pensionados de altos ingresos; [3] la insostenibilidad financiera del
sistema actual; y [4] los problemas que presenta la coexistencia de
dos regimenes que compiten entre si, con reglas de operacion muy
diferentes, uno de prima media (RPM) y otro de capitalizacion
individual (RAIS).

Las diferentes visiones traen a la discusidn uno de los elementos
bdsicos de los sistemas de protecciéon social: si garantizan o no la
suficiencia de las pensiones, definida como la relacién entre los
ingresos laborales de los trabajadores y la pensién recibida cuando
se retiran, una relacién que se denomina la tasa de reemplazo. En el
RPM, la comparacién se hace con el promedio de salarios en un
periodo de diez afios.

El tema de la cobertura se discute en varios ensayos, en los cuales se
ilustra la naturaleza del problema. De manera sintética, se sefiala que
hoy en dia Unicamente una cuarta parte de la poblacién colombiana
de mds de 65 aiios, y solo el 5% de las mujeres, cuenta con una
pensidn. Con las tendencias actuales,

este problema solo se resolveria muy . )
Como lo sefialan varios de

parcialmente en el futuro, porque los ensayos, uno de los
menos de la mitad de la poblacién resultados de esta situacion
. es que la pobreza de los
aporta a alguno de los sistemas. De adultos mayores en
hecho, muchos de ellos no podran Colombia es una de las mas
. altas de América Latina.
completar el nUmero de semanas de )
. L, . JOSE ANTONIO OCAMPO
cotizacion necesarias para tener una Codirector, Banco de la Republica
pension.

El acceso a la pensidon estd asociado al nivel de ingreso de la
poblacién, y en particular, a las oportunidades de tener un trabajo
asalariado formal, las cuales son bajas en el pais debido a los altos
niveles de informalidad que existen en el mercado laboral. En ese
sentido, la insercion de las mujeres al mercado de trabajo
mayoritariamente en actividades informales, sumada a una vida



laboral mas discontinua por las labores no remuneradas de cuidado,
se traduce en bajos niveles de cobertura para su vejez.

Como lo sefialan varios de los ensayos, uno de los resultados de esta
situacion es que la pobreza de los adultos mayores en Colombia es
una de las mas altas de América Latina. Una alternativa que se
menciona en varios de ellos es ampliar significativamente dos
programas que ya existen: Colombia Mayor y BEPS. El primero
deberia rdpidamente cubrir a todos los adultos mayores pobres y el
beneficio aumentarse gradualmente a partir del muy reducido
monto que tiene hoy en dia. Por su parte, el segundo deberia verse
como una forma de ahorro para la vejez de los trabajadores
informales, pero es necesario ampliarlo significativamente vy
garantizar que quienes contribuyan a él lo hagan de manera mas
regular.

Sin embargo, la mejor alternativa es desarrollar un pilar solidario del
sistema de proteccién a la vejez, de caracter universal, y financiado
fundamentalmente con recursos de la nacién, el cual podria incluir,
ademas, elementos de solidaridad entre distintos cotizantes. En ese
caso, lo 6ptimo seria integrar ese pilar al sistema de pensiones, como
lo hizo Chile en 2008. De esta manera, se garantizaria a todos los
colombianos una pensidn basica, que se complementaria con el
ahorro que hayan realizado a lo largo de su vida, ya sea al sistema de
pensiones o a BEPS.

El gran problema de un sistema de este tipo es el costo, dada la
restriccion que existe en el pais segun la cual la pensién mds baja no
puede ser inferior a un salario minimo; este mandato no existe en
Chile donde, de hecho, la mayoria de las pensiones son inferiores al
salario minimo. Una alternativa seria hacer una reforma de caracter
constitucional que autorice el pago de pensiones inferiores al salario
minimo durante un periodo de transicion. Esto permitiria integrar a
Colombia Mayor al sistema de pensiones como parte del pilar bdsico
y a BEPS como un complemento de ahorro para la vejez.

Un problema adicional de acceso se relaciona con las personas que
si han cotizado, pero que no han alcanzado el nimero de semanas



minimas para recibir la pensién. En este caso, como lo sefalan
algunos autores, lo mejor es que a quienes no cumplan con el
numero de semanas de cotizacién se les entreguen los ahorros
pensionales realizados en forma de rentas vitalicias y no como bono
pensional. También deberia existir la posibilidad de que después de
cierta edad —por ejemplo, 65 aflos—, los que no hayan completado
el requisito de tiempo puedan hacer pagos en bloque por las
semanas que les faltan para recibir una pensioén o, alternativamente,
se les conceda la pension deduciendo mensualmente las
contribuciones que les falten para completar el derecho.

Los autores de este libro resaltan tres inequidades adicionales del
sistema actual. La primera, ya sefialada, es la cobertura mas baja de
las mujeres y las pensiones mas bajas que reciben. Esto demuestra
que la menor edad de jubilacién es un privilegio mas bien ficticio y
del cual se benefician muy pocas de ellas. Como lo ha resaltado
Cecilia Lépez en diversas contribuciones, la mejor solucién seria que
se reconozca el cuidado no remunerado como una actividad
productiva que se distribuye entre el Estado y el mercado, de manera
que las mujeres puedan dedicar mas tiempo al trabajo remunerado,
y con ello, elevar su nivel de cotizacidén a pensidén. Otros proponen
que al menos se subsidie su cotizacidn al sistema durante los
periodos en los cuales realizan actividades de cuidado.

La segunda son los subsidios que se entregan a pensionados de altos
ingresos bajo el RPM. Sin embargo, como lo analizan con precision
Stefano Farné y Alejandro Nieto en su contribucidn, este subsidio es
menor a lo que se afirma corrientemente, porque se calcula sin tener
en cuenta los rendimientos financieros de los aportes que hicieron
esos trabajadores a lo largo de su vida. Con una tasa de rendimiento
del 6% no existe el subsidio, pero con una mas realista, de 3% real,
ese subsidio en los estratos altos equivale a cerca de la mitad de la
pensidn. Sin embargo, la contraparte de ese subsidio es la tasa de
reemplazo muy baja que se obtiene en el sistema de capitalizacion
individual. Otra manera de expresarlo es que la suficiencia de las
pensiones exigiria tasas de cotizaciéon muy altas o aportes fiscales, los



cuales podrian entenderse como formas de solidaridad
intergeneracional incorporadas a las finanzas publicas.

La tercera inequidad estd asociada a los regimenes especiales
después de que el Acto Legislativo 01 de 2005 eliminé la mayoria de
ellos, un tema que Cecilia Lépez analiza en uno de los capitulos de
este libro. Muchos de estos corresponden a sistemas antiguos de
pensiones publicas, cuyo peso fiscal se ird reduciendo con el tiempo.
De los dos que subsisten, el mdas costoso es el de la Fuerza Publica —
Ejército y Policia—, y por lo tanto, debe ser parte del debate. La
alternativa mads radical seria incluirlos dentro del régimen general,
aunque reconociendo algunas especificidades que deberia tener el
sistema pensional aplicable a la Fuerza Publica, en especial a los
problemas que genera el retiro forzoso y la situacién de aquellos que
han combatido en zonas de violencia. Salvo en estos casos, se podria
limitar la jubilaciéon a cualquier edad y la pensién estaria atada a los
ingresos durante la vida laboral, y no a los de los miembros activos
de la Fuerza Publica.

Estos temas tienen que ver con los problemas de insostenibilidad
financiera del sistema. Segun las estimaciones de Juan José
Echavarria, los recursos alcanzan el 3.4% del PIB, una proporcién que
es en realidad moderada para los patrones internacionales, pero que
tenderia a aumentar con la inclusidn de criterios de solidaridad en el
sistema. Ademas, solo entre 30% de estos recursos, segln Adriana
Guzmadn, y 35% de acuerdo con Cecilia Lépez, corresponden a
transferencias a Colpensiones para cubrir parte de las pensiones que
otorga. El resto son los costos de los regimenes especiales: 37% a los
viejos regimenes de empleados publicos, 19% a los de la Fuerza
Publica y 9% al Magisterio, de acuerdo con los calculos de Cecilia
Lopez.

Como lo sefialan varios de los trabajos de este libro, la sostenibilidad
financiera exige cambios de los parametros basicos del sistema: edad
de jubilacién, tasa de cotizacion, tasa de reemplazo en el RPM y
pensidon que hereda el conyuge sobreviviente —la totalidad bajo el
sistema colombiano actual—. Todos estos parametros son muy



generosos en Colombia y las edades de jubilacidn son, ademas,
inconsistentes con la transicion demografica que vive el pais. Por lo
tanto, deben ser reformados. Si, como lo ha anunciado Ia
Administracion Duque (2018-2022) no se aumenta la edad de
jubilacidn, habria que elevar la tasa de cotizaciéon o reducir
sustancialmente los beneficios del jubilado y de su cényuge
sobreviviente. Lo Unico que no deberia cambiarse es el numero de
semanas de cotizacidon requeridas para obtener la pensidn, el cual
constituye hoy en dia una de las limitaciones mds importantes para
acceder a ella.

En términos institucionales, el problema fundamental es cémo
reformar la competencia desigual que existe entre el RPM y el RAIS,
la cual genera, ademas, altos costos fiscales cuando quienes cotizan
al segundo se trasladan al primero. Las alternativas propuestas por
los autores en esta obra son fundamentalmente de dos tipos.

La primera es eliminar el RPM. Santiago Montenegro, presidente de
Asofondos propone convertir a Colpensiones en un fondo de
pensiones que compita con las administradoras privadas, mientras
que Sergio Clavijo, director de ANIF, y sus coautores, proponen
eliminar dicha entidad, limitdndola al pago de las obligaciones
preexistentes. Con base en la experiencia de otros paises, una
alternativa que se podria agregar es mantener el RPM, pero basado
en un sistema de cuentas individuales nocionales, en el cual las
contribuciones realizadas por cada trabajador a lo largo de su vida
son capitalizadas con un rendimiento preestablecido.

En estas propuestas, el sistema seria complementado con un pilar
solidario que garantice una pension minima financiada con recursos
publicos y que podria canalizarse, como en Chile, a través de los
fondos privados. Cabe recordar, sin embargo, que bajo el sistema
chileno la pensién puede ser inferior al salario minimo. Por este
motivo, el fondo solidario tendria un tamafio mucho mayor en
Colombia, y quizas, por ello convendria que el Estado lo administre
directamente a través de Colpensiones. Ademds, podria
complementarse con incentivos tributarios a contribuciones



voluntarias por encima de la obligacién legal, creando un pilar
adicional, el cual ya existe en el sistema colombiano.

La segunda alternativa es desarrollar un sistema de pilares, bajo el
cual el RPM y el RAIS se tornarian en sistemas complementarios.
Leonardo Villar y David Forero presentan una propuesta desarrollada
por Fedesarrollo, de acuerdo con la cual Colpensiones se convertiria
en administradora de un primer piso solidario que garantizaria una
pensidn equivalente a un salario minimo con base en un sistema de
reparto. Los fondos de pensiones administrarian un sistema
complementario bajo un régimen de capitalizacion individual. Por su
parte, Alberto Orgulloso y Héctor Vasquez de la ENS, proponen un
sistema solidario que garantizaria medio salario minimo a todos y
Colpensiones manejaria un sistema

que pagaria pensiones hasta de .
Algunos autores sefialan

cuatro salarios minimos, donde hoy que hoy en dia tnicamente
estd el grueso de los pensionados una cuarta parte de la
A poblacién colombiana de
colombianos. En ambos casos, el mis de 65 afios, y solo el 5%
sistema se complementaria con uno de las mujeres, cuenta con
. .. . una pension.
de ahorro individual, el cual contaria

con beneficios tributarios que lo con ~las tendencias
q actuales, este problema solo
harian atractivo. se resolveria muy
parcialmente en el futuro,
A este debate se agregaria que un porque menos de la mitad
. . . de la poblacién aporta a

sistema de pilares de este tipo ° "

alguno de los sistemas.
funciona muy bien en Estados JOSE ANTONIO OCAMPO

Unidos, donde el seguro social Codirector, Banco de [a Republica
maneja un sistema de reparto con

una pensidbn —y obviamente, wuna cotizacibn— maxima.
Adicionalmente existen fondos de pensiones privados a los cuales los
trabajadores cotizan para obtener una pensién adicional, con
beneficios tributarios; las empresas donde laboran pueden hacer,
ademas, contribuciones adicionales a las cuentas individuales de los
trabajadores. De hecho, cuando se debatia la Ley 100, se propuso un
sistema de pilares de este tipo. Esta es, por lo tanto, una opcién de
reforma que deberia integrarse al debate colombiano.



Por ultimo, debe mencionarse el tema recurrente del activismo
judicial en materia pensional, que no se recoge realmente en los
ensayos que se incluyen en este libro. En este campo, podria ser
conveniente una reforma legal e incluso constitucional que limite los
beneficios pensionales adicionales que puedan decretar las
autoridades judiciales, para evitar que se generen costos no
financiables o nuevas inequidades.

Esta obra es una contribuciéon extraordinaria al debate pensional en
curso en Colombia. Analiza con rigor los problemas del sistema actual
del pais y muestra el espectro amplio de alternativas de reforma.
llustra, ademads, este debate con un analisis de las experiencias
latinoamericanas. Se constituird, sin duda, en una referencia
obligada sobre el tema.
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Soaedades andnimas cuyo objeto soual Unicoy excluswo

es la administraciéon de un fondo de pensiones, asi como
el otorgamiento de las prestaciones por vejez, invalidez y sobrevivencia a
sus afiliados, segln lo dispuesto en la Ley del Sistema de Ahorro para
Pensiones (SAP).
BENEFICIOS ECONOMICOS PERIODICOS (BEPS): Programa del Estado creado bajo
Decreto 604 [2013a] que permite a las personas que no logran acceder a una
pensién equivalente a un salario minimo, tener un ingreso vitalicio por
debajo de este valor. El gobierno otorga un subsidio del 20% sobre el monto
ahorrado, las personas pueden destinar de manera voluntaria Ila
indemnizacidn sustitutiva o la devolucién de saldos a este programa que
opera en Colombia desde 2015.

coLOoMBIA MAYOR: Programa del Estado que otorga subsidios a las personas
de mas baJos recursos, poblacién SISBEN | y Il. A junio de 2019 tiene 1.5
millones de beneficiarios, mujeres a partir de 54 afios y hombres desde los
57 afios, quienes reciben un auxilio bimensual de $40,000 a $150,000 pesos,
dependiendo del municipio de residencia.

COLPENSIONES: Empresa industrial y comercial del Estado, organizada como
entidad fmanmera de cardcter especial, y vinculada al Ministerio de Trabajo.
Tiene por objeto la administracion del RPM con prestacion definida, las
prestaciones especiales asignadas por las normas legales, y |la
administracion del programa BEPS.

DEVOLUCION DE SALDOS: Monto de dinero que recibe un individuo que no
cumple con los requisitos para pensionarse en RAIS y que corresponde al
saldo de su cuenta de ahorro al momento de la devolucidn.

ESTUDIO ACTUARIAL: Modalidad de matematicas aplicadas que sirve para
predecir o simular determinados hechos econémicos atendiendo a sus
posibles consecuencias y los costos que estas supondrian, de modo que
puedan ser calculadas posibles compensaciones.

ETAPA/FASE DE ACUMULACION: Periodo en el que el afiliado al SGP construye
su historia laboral, acumula semanas y capital ahorrado en caso de estar en
el RAIS. En el caso de BEPS corresponde al periodo en que el afiliado realiza
aportes voluntarios al programa.



ETAPA/FASE DE DESACUMULACION: Periodo en el que el afiliado al SGP recibe
la pensién que le otorga el régimen al que pertenece. En el caso de BEPS
corresponde al periodo en que el afiliado recibe el beneficio econémico
calculado con su ahorro y el subsidio del gobierno.

FONDO DE GARANTIA DE PENSION MINIMA (FGPM): Es un fondo comun de
beneficio definido estructurado dentro del RAIS, que se encarga de pagar a
todos los pensionados que cumplan con los requisitos para acceder a la
garantia de pensidn minima. Los cotizantes que se encuentren afiliados a
RAIS destinan 1.5% de su IBC al FGPM.

ONDO DE SOLIDARIDAD PENSIONAL (FSP): Es una cuenta especial de la Nacidn,
sin personeria juridica, adscrita al Ministerio del Trabajo a la cual aportan
trabajadores y pensionados de ingresos mas altos. Cuenta con una
contrapartida del PGN. El fondo comprende dos subcuentas: la de
solidaridad financia el PSAP que cubre entre 70% y 95% del aporte mensual
al RPM de colectivos de trabajadores de menores recursos, entre ellos:
independientes, discapacitados, madres comunitarias, y concejales de
pequeiios municipios. La subcuenta de subsistencia es hoy administrada por
el programa Colombia Mayor.

GARANTIA DE PENSION MINIMA (GPM): Reconoce el capital faltante para el
pago de una mesada igual a un salarlo minimo a los afiliados del RAIS que
cotizan al menos 1,150 semanas y no logran acumular el ahorro suficiente
para financiar una pensiéon una vez alcanzada la edad —57 afios si es mujer
0 62 si es hombre—. En primera instancia, esta mesada se paga con
respaldo a los recursos del afiliado en su cuenta individual, y una vez que
estos recursos se agoten se recurre a las reservas del FGPM. Para acceder a
esta GPM el beneficiario no debe devengar ingresos mensuales iguales o
superiores a un salario minimo.

INDEMNIZACION SUSTITUTIVA: Monto de dinero que recibe un individuo que
no cumple con los requ|5|tos para pensionarse en RPM y que corresponde
al valor de los aportes efectuados ajustados por inflacién.

NGRESO BASE DE COTIZACION ( : Monto del ingreso sobre el cual se aplica
el porcentaje de cotizacién a pension.
ocuprpaDOS: EI DANE los define como aquellas personas que durante el

periodo de una semana de referencia se encontraban en una de las
siguientes situaciones: [1] Trabajaron por lo menos una hora remunerada
en dinero o especie; [2] no trabajaron esa semana, pero tenian trabajo. [3]
Trabajadores familiares sin remuneracién que laboraron minimo una hora.

PENSION miNIMA: En Colombia la pensidén minima es equivalente al salario
minimo mensual legal vigente. En 2018 este fue de $781,242 pesos
colombianos (+ USD 270). La Ley 100 [1993] prohibe que una pensidon en
Colombia sea menor a un SMLV.

POBLACION ECONOMICAMENTE ACTIVA : También se le denomina fuerza
laboral y estd conformada por las personas en edad de trabajar que trabajan
o estdn buscando empleo.



POBLACION EN EDAD DE TRABAJAR (PET): Son las personas de 12 afios y mas en
zonas urbanas, y de 10 afios y mas en zonas rurales. Se dividen en poblacién
econdmicamente activa y poblacién econdmicamente inactiva.

GIMEN DE AHORRO INDIVIDUAL CON SOLIDARIDAD (RAIS): Régimen de
capitalizacién de Colombia. Actualmente cuenta con cuatro AFP: Colfondos,
Old Mutual, Porvenir, y Proteccion.

GIMEN DE PRIMA MEDIA (RPM): Régimen de reparto publico colombiano
cuya administradora se IIama Colpen5|ones Compite con el RAIS.

RETIRO PROGRAMADO: Modalidad de mesada pensional cuyo monto se
determina cada afio de acuerdo con el saldo acumulado en la cuenta
individual del pensionado. Anualmente la mesada no esta sujeta a
incrementos por inflacion, sino que su variacibn —aumento o
disminucion— estd en funcién de los rendimientos obtenidos.

RENTA VITALICIA: Modalidad de mesada pensional que garantiza de por vida
un ingreso mensual que generalmente se actualiza periédicamente para
tener en cuenta el costo de vida.

siseeN: Conformado por un conjunto de reglas, normas, y procedimientos
que permiten obtener informacidon socioeconémica confiable y actualizada
de grupos especificos en todos los departamentos, distritos, y municipios
del pais. Su principal objetivo es focalizar el gasto publico para garantizar
que el gasto social sea asignado a los grupos de poblacién mas pobres y
vulnerables.

SISTEMA DE CAPITALIZACION O AHORRO INDIVIDUAL: Régimen pensional en que
cada |nd|V|duo financia su propia pensiéon con los ahorros que acumula en
una cuenta de propiedad individual durante su vida productiva. Los aportes
efectuados son utilizados para comprar activos. El monto final de la pensién
que se pagara a los afiliados depende de la tasa de retorno ganada sobre
estos activos

SISTEMA DE REPARTO O PRIMA MEDIA: Régimen pensional donde los aportes
de trabajadores activos que cotizan entran a un fondo comun y sirven para
pagar las pensiones de los adultos mayores.

SISTEMA NOCIONAL: Régimen pensional de reparto que incorpora elementos
de capitalizaciéon |nd|V|duaI Cada afiliado tiene una cuenta nocional que
registra contablemente sus aportes. Estos se capitalizan segln una tasa de
rendimiento igual el crecimiento anual del PIB o de los salarios. Al momento
de lajubilacidn, los saldos acumulados en la cuenta nocional y la expectativa
de vida se usan para estimar el valor de la mesada pensional.

TACAS DE ACLIMIUIIACI

()\

N O ACCRUAL RATE: Relacién entre los aportes
cotizado Ia pensién recibida.

TASA DE REEMPLAZO: Proporcién de los ingresos laborales percibidos durante
toda o parte de la vida activa de los individuos, que se recibe como pensién.
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