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Resumen

Este documento presenta proyecciones sobre el gasto fiscal asociado con Colpensionesy
los regimenes especiales que conforman el sistema pensional de Colombia con las normas
vigentes en 2024. Bajo supuestos convencionales sobre longevidad, formalidad y una tasa
de crecimiento econémico de largo plazo del 3,3%, el gasto pablico en pensiones se
mantendria en niveles inferiores al 3,6% del PIB durante la mayor parte del siglo XXI, y
luego caeria al 2,8% del PIB hacia el afio 2100. Sin embargo, las proyecciones cambian
significativamente al considerar algunos riesgos en torno a estos supuestos clave. En
primerlugar, al modificar el supuesto de crecimientoeconémicoala luz de las proyecciones
demograficas y del crecimiento histérico de la productividad, el gasto piblico en pensiones
como porcentaje del PIB podria aumentar al 8% hacia finales del siglo. En segundo lugar,
el aumentoen la longevidad de la poblacién ejerceria una presién fiscal adicional durante
la segunda mitaddel siglo, aumentando en aproximadamente un 0,3% del PIB anualmente,
solamente por su impacto en Colpensiones. En tercer lugar, paradéjicamente, un aumento
en la formalidad laboral, también podria elevar el gasto en Colpensiones en
aproximadamente un 0,3% del PIB anualmente debido a los subsidios implicitos en el
sistema. Es importante tener en cuenta estos riesgos en cualquier reforma al sistema, toda
vez que la transicion demografica es un fenémeno en curso cuyo impacto fiscal puede ser
exacerbado o reducido dependiendo del monto y la cobertura de los subsidios implicitos en
el sistema pensional.
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Abstract

Thisdocument presents projections on the fiscal expenditure associated with Colpensiones
and the special regimes that make up Colombia's pension system under the rules in force
in 2024. Under conventional assumptions about longevity, formality, and a long-run
economic growth rate of 3.3%, public spending on pensions would remain at levels below
3.6% of GDP for most of the 21st century, and then fall to 2.8% of GDP by 2100. However,
the projections change significantly when considering some risks around these key
assumptions. First, by modifying the assumption of economic growth in light of
demographic projections and historical productivity growth, public spending on pensions
as a percentage of GDP could increase to 8% by the end of the century. Second, an increase
in the longevity of the population would exert additional fiscal pressure during the second
half of the century, increasing by approximately 0.3% of GDP annually, solely due to its
impact on Colpensiones. Third, paradoxically, an increase in labor formality could also raise
spending on Colpensiones by approximately 0.3% of GDP annually due to the subsidies
implicitin the system. It is important to consider theses risks in any system reform, since
the demographic transition is an ongoing phenomenon whose fiscal impact can be
exacerbatedor reduced depending on the amount and coverage of the implicit subsidies in
the pension system.

Keywords: Pensions; pension systems; public finances; demographic trends; population
aging.
JEL Classification: H55, J11, J26, E60.



1. INTRODUCCION

Al comenzar la cuarta década del siglo anterior no habia un sistema de pensiones para los
trabajadores formales de las entidades publicas ylas empresas privadas en Colombia. Cabe
recordar que en el siglo XIX y las primeras décadas del siglo XX se expidieron normas para
asegurar la proteccién en la vejezde algunos grupos de la poblacién como el de los militares
y el de algunos funcionarios pablicos como los educadores y los magistrados de la Corte

Suprema de Justicia.

La fundacién de la Caja Nacional de Prevision —-CAJANAL- en 1945 y del Instituto
Colombiano de los Seguros Sociales -ICSS- en 1946 representan el primer avance en
materia de seguridad social en el pais, toda vez que mediante estas instituciones se otorgo
servicios de salud y cobertura en pensiones a los trabajadores del sector pablico y privado.
Con posterioridad a la fundacién de estas instituciones, se crearon otras cajas de prevision
social como la Caja de Prevision de Comunicaciones y la Caja de prevision Social de
Aviadores Civiles, entre otras, y se formalizaron esquemas pensionales bajo pactos o
convenciones colectivas a favor de trabajadores de empresas como Ecopetrol y Telecom y
de entidades como el Banco de la Republica. Asi mismo, el Estado fue reconociendo
gradualmente regimenes especiales a favor de algunas entidades publicas como el
Congreso, las Superintendencias y la Registraduria Nacional del Estado Civil. Asi mismo se
aprobaron normas favorables para ciertas actividades profesionales como la de mineriay
la de los bomberos que se caracterizan por un mayor nivel de riesgo. Con el tiempo, la gran
mayoria de estos regimenes fueron desapareciendoy quedaron incorporados por elrégimen

vigente.

El régimen actual de pensiones esta definido principalmente en las Leyes 100 de 1993 y
797 de 2003 yenelActo Legislativo 1 de 2005. La primeranorma, cuya principal motivacion
fue el aseguramiento de la sostenibilidad financiera en materia de pensiones, establecié un
sistema dual integrado por un Régimen de Prima Media -RPM- en cabeza de Colpensiones
y un Régimen de Ahorro Individual —RAIS- administrado por fondos privados. La Ley 100
igualmente elevé de manera gradual la tarifa de cotizacion desde 11,5% en 1994 a 13,5% a
partir de 1996 y modifico algunos de los parametros del sistema, como la tasa de reemplazo,
que se fijo en 65% a las mil semanas de cotizacién. Para este ultimo régimen, la Ley
aumenté de 500 a 1000 semanas el periodo minimo de aportes y de tres a diez afos el
periodo para calcular el salario base de liquidacion de la pension. La Ley 797 de 2003
ordend otro aumento de la tarifa de cotizacién y revisé de nuevo los parametros del sistema
elevando la edad de retiro para hombres y mujeres y el periodo minimo de aportes que
aumenté a 1300 semanas. Asi mismo, la Ley modific6 la formula de la tasa de remplazo

teniendo en cuenta tanto el tiempo de aportes al sistema como el nivel de ingreso de la
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persona. El Acto Legislativo 1 de 2005 elimin6 los regimenes especiales de pensién
establecidos a través de convenciones colectivas, reglamentos de trabajo y diferentes actos
juridicos. Solo se exceptuaron el régimen de las fuerzas militares y de policia y el del
presidente de la Republica. Asi mismo, el Acto Legislativo eliminé la mesada 14 y reafirmo6
que el régimen de los maestros es el de prima media con una edad de retiro de 57 afios

para hombres y mujeres.

A pesar de los cambios legislativos de las ultimas tres décadas, la seguridad social en
pensiones presenta un panorama retador. En primer lugar, porque existen diferentes
regimenes que ofrecen beneficios heterogéneos a diferentes grupos de la poblacién, algunos
de los cuales compiten entre si en desigualdad de condiciones. En segundo lugar, porque
los indicadores muestran una tasa de cobertura en pensionesde solo €135% yuna relacién
entre cotizantes activos y poblaciéon econémicamente activa de apenas el 40%, reflejode la
alta informalidad que caracteriza el pais. En tercer lugar, un gasto del gobierno nacional
en pensiones que es una fraccién importante del Presupuesto General de la Nacion, y que
adicionalmente tiene una estructura de beneficios yde subsidios regresiva. En cuarto lugar,
los subsidios que existen tanto en el RPM como en el RAIS generan dudas sobre la
sostenibilidad financiera del sistema, especialmente a la luz de los cambios demograficos
que posiblemente conllevaran a una reduccion de la poblacién en edad de trabajar.
Adicionalmente, el RAIS ha recibido cuestionamientos por su capacidad de generar una
rentabilidad que garantice la suficiencia de las pensiones, por el gasto en comisionesy

seguros, y por su capacidad de cubrir ciertos riesgos como el de la longevidad.

Teniendo en cuenta la complejidad del sistema de pensiones vigente y los problemas que lo
caracterizan, este documento tiene dos objetivos principales. En primer lugar, medir la
posible carga fiscal que las normas actuales tendrian a futuro, incluyendo todos los
regimenes a cargo del gobierno, con lo cual se busca proveer una imagen mas completa
sobre el gasto publico en pensiones y sus perspectivas. Generalmente, la discusién de
politica publica se circunscribe a Colpensionesy al RAIS, pero desde el punto de vista fiscal
es importante incluir los demas regimenes, toda vez que Colpensiones solamente
representaun terciode las obligaciones previsionales del Presupuesto Generalde la Nacion.
En segundo lugar, estimar el posible impacto sobre el gasto publico derivado de algunos
riesgos relevantes sobre la evolucion del sistema de pensiones los cuales pueden ser
determinantes para la sostenibilidad fiscal del sistema, bajo el supuesto de que las normas
vigentes se mantienen. Los riesgos considerados en este estudio estan asociados al
crecimiento econémico, a la longevidad de la poblaciéon y al grado de formalidad de la

economia. Aunque la medicion del impacto de estos riesgos se realiza sobre el sistema



actual, vale la pena resaltar que su importancia se mantiene para el analisis de cualquier

tipo de reforma al régimen pensional.

El documento se divide en cinco secciones adicionales a esta introduccién. En la primera,
se describen de manera general los aspectos historicos sobre la seguridad social en
Colombia cuyo desarrollo se evidenci6o a mediados del siglo anterior. En la segunda seccién
se presentan de forma breve, las caracteristicas de los regimenes existentes bajolas normas
vigentes, considerando tanto el régimen general como los exceptuados de las fuerzas
militares yde policia y el del Presidente de la Reptblica. En la tercera seccion se ilustra la
situacién actual de la seguridad social en pensiones a través de algunos indicadores. En la
cuarta seccion se presentan los resultados de algunos ejercicios de proyeccion, a través
de los cuales se estima el gasto fiscal derivado del sistema actual de pensiones en el
mediano y largo plazo y se consideran los riesgos descritos previamente, bajo el supuesto
de que la normatividad actual se mantiene en el futuro. En la tltima seccion se presentan

las conclusiones.

2. ALGO DE HISTORIA SOBRE LAS PENSIONES EN COLOMBIA

Las primeras normas sobre pensiones en Colombia tenian como propdsito la proteccién de
algunos grupos de personas a los que el Estado concedi6é un ingreso periédico para su
sostenimiento en la vejez (Cérdoba y Piraquive, 2019). Durante el siglo XIX se utilizaron
mecanismos como el “montepio” para la proteccion de los militaresy sus viudas!. La Ley
S50 de 1886 establecio reglas para el otorgamiento de pensiones a favor de empleados
publicos y el Decreto 10 de 1896 creé la Caja de Gratificaciones de la Policia, la cual en
1955 se transformo en la Caja de Retiro de la Policia Nacional. En los primeros afos del
siglo veinte se expidieron normas de pensiones a favor de empleados oficiales, magistrados
de la Corte Suprema de Justicia, educadores y viudas de los expresidentes de la Republica
y de otros funcionarios (Riafno, 2013). En 1912 se creé la Caja de Prevision Social Para los
Empleados de los Servicios de Correosy Telégrafosyen 1925 se fundoé la Caja de Retiro de

las Fuerzas Militares.

Al iniciar la cuarta década del siglo XX no habia un sistema de proteccion social
generalizado en el pais. La fundacién de CAJANAL en 1945 y del ICSS en 1946 constituye
el primer avance en materia de seguridadsocial. La primera institucion tenia como objetivo
elaseguramiento en saludy pensiones de los trabajadores y obreros del sector pablico y la

segunda el de los empleados de las empresas privadas. Cabe destacar que en 1950 se

1 E1 montepio fue un mecanismo de ahorro para la proteccion social de los militares y sus familias.
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expidi6 el Codigo Sustantivo del Trabajo, el cual, como lo explica Riafio (2013), delegb en
las empresas la obligacion del pago de las pensiones de sus trabajadores si el
aseguramiento no estaba en cabeza del ICSS. En la practica, dicha obligacién se hacia
efectiva alos 20 aflos de servicio cuando el trabajador cumplia 55 afnos de edad en el caso
de los hombres y 50 afios de edad en el de las mujeres. El monto de la pension se liquidaba

sobre el 75% del salario del Gltimo afio de servicio.

La creacion de CAJANAL y del ICSS condujo posteriormente ala fundacion de nuevascajas
de prevision social nacionales y territoriales y al establecimiento de regimenes especiales
para ciertos grupos de trabajadores2. Como lo explica Riano (2013), El Estado reconoci6
regimenes especiales de pensién para el Congreso (Ley 48 de 1962), la Rama Judicial
(Decreto 546 de 1971, Decreto 1293 de 1994, Ley 04 de 1992, Decreto 043 de 1999 y
Decreto 2739 de 2000), la Contraloria General de la Reputblica (Decreto 929 de 1976), las
Superintendencias, la Registraduria Nacional del Estado Civil (Decreto 603 de 1977y
Decreto 1069 de 1995), la Imprenta Nacional (Ley 63 de 1943), las actividades de alto riesgo
(Decreto 1835 y 1281 de 1994 y Decreto 2090 de 2003), los aviadores civiles (Decreto 60
de 1973 y Decreto 1282 de 1994), los maestros, las fuerzas militares y de policia y los
embajadores en el exterior (Decreto 1743 de 1966, Ley 04 de 1966, Decreto 1848 de 1969
y Ley 33 de 1985). En general,las normas sobre este tipo de regimenes concedian pensiones

mas elevadas y con menores requisitos frente a los regimenes de CAJANAL y del ICSS.

La Ley también permiti6 arreglos directos entre el empleador y los sindicatos de
trabajadores a través de convenciones colectivas que otorgaban pensiones mas elevadasy
con menores requisitos. Estos acuerdos cobijaron a trabajadores de empresas particulares
al igual que a empleados de empresas e instituciones publicas como Ecopetrol, Telecom,
Colpuertos, Inravision, el Banco de la Republica y los Ferrocarriles Nacionales, entre otras

(Lopez, 2013).

En la década del sesenta se crearon nuevas instituciones, se transformaron otras y se
modificaron o aclararon las reglas vigentes en materiade pensiones. En 1960 la -Caja de
Prevision Social de Empleados de Correosy Telégrafos se convirtioen las “Caja de Prevision
Social de Comunicaciones” -CAPRECOM- y en 1961 comienza a operar la “Caja de
Prestaciones y Auxilios de Aviadores Civiles”. En la segunda mitad de la década se
establecen de manera clara las reglas sobre pensiones que afectaron tanto al ICSS como a
CAJANAL. Como se describe a continuacién, estas normas fijaron condiciones
relativamente mas favorables para los trabajadores vinculados a CAJANAL, especialmente

en lo que tiene que ver con la edad de retiroy la tasa de reemplazo.

2 A principios de los noventa existian mas de mil cajas de prevision.
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Inicialmente se expidi6 el reglamento para el RPM administrado por el ICSS a través del
Decreto 3041 de 1966. El porcentaje de la tarifa de cotizacion se fijo en 6%, de los cuales
1.5% se asign6 al trabajador, 1.5% al Estado y 3% al empleador. Para adquirir el derecho
a pension la norma sefnald que era necesario acreditar como minimo 500 semanas durante
los veinte afios anteriores a la edad de retiro, que se fijéo en 60 afios para los hombres y en
55 afos para las mujeres. Con relacion a la tasa de reemplazo se fijéo un porcentaje de 45%
del salariobase mensuala las 500 semanas, con un incremento de 1,2 puntos porcentuales
por cada 50 semanas adicionales. El salariobase mensual para la liquidacion de la mesada
pensional se establecié sobre los aportes realizados durante los ultimos tres anos
laborados. El Decreto433 de 1971 eliminé el aporte Estatal sobre la tarifay el Decreto Ley
1650 de 1977 modifico el nombre de la entidad por elde Instituto de los Seguros Sociales
-ISS-. Mas adelante, el Decreto 2148 de 1992 le otorg6 al instituto el caracter de empresa

industrial y comercial del Estado.

Posteriormente, el Decreto 1848 de 1969 establecié que los empleados oficiales a cargo de
CAJANAL adquirian el derecho a pensién a los veinte afios de servicio con 55 afios de edad
para los hombres y 50 anos para las mujeres. El monto de la mesada se fijo en 75% del
salario promedio del Gltimo ano de servicio. Para financiar las coberturas en materia de
salud y pensiones,la Ley4 de 1966 asignouna tarifade cotizacién del 5% a los trabajadores
y otra del 5% al Estado en calidad de empleador (Rodriguez O, et. al, 1992). Mediante el
Decreto 1089 de 1983, el porcentaje asignado al Estado se elevo al 8%. Mas adelante, la
Ley 33 de 1985 creoel Fondo de Prevision Social del Congreso y ajusté los requisitos de los
empleados oficiales para adquirir el derecho a pension. De acuerdo con esta norma, los
trabajadores oficiales, exceptuando los de los regimenes especiales, adquirian el derecho a
pension a los veinte anos de servicioy 55 afios de edad, con una mesadadel 75% del salario

promedio mensual del ultimo afio de trabajo.

3. REGIMENES VIGENTES DE PENSION EN COLOM BIA

Al comenzar la década de los 90, existian multiples regimenes especiales como los
enunciados anteriormente, ademas de los de CAJANAL y del ICSS. A través del Acto
Legislativo No 1 de 2005, se eliminaron los regimenes especiales de pensién con excepcion
de los del Presidente de la Reptblica y el de las fuerzas militares y de policia. Esta reforma
también eliminé la mesada 14 y establecié un periodo de transicién de cinco afnos para los

trabajadores que estaban proximos a pensionarse bajo pactos, convenciones colectivasy



otro tipo de arreglos permitidos por la Ley3. Adicionalmente,impusoun limite de 25 salarios
minimos al monto de la pension atendida con recursos publicos y reafirmé que el régimen
de los maestros es el de prima media en las condiciones del articulo 81 de la Ley 812 de

2003, que establece unaedad de retirode 57 afios tanto para hombres como para mujeres*.

La configuraciéon actual del régimen general de pensiones tiene como soporte principal las
Leyes 100 de 1993, 797 de 2003 y el Acto LegislativoNo 1 de 2005. En esta seccién se
describen de manera general las caracteristicas de los regimenes de pension existentes en
Colombia como son el RPM administrado por Colpensiones, el RAIS a cargo de los Fondos
Privados, el régimen del magisterio, el régimen de las fuerzas militares y de policia y el

régimen del Presidente de la Republica.

3.1 Régimen De Prima Media Con Prestacion Definida -RPM -

El RPM con prestacion definida es un sistema cuya principal caracteristica es que la
féormula que define la pensién es conocida con anticipacion, y el monto de pension depende
del tiempo de cotizacién, el ingreso del individuo y no de los retornos del ahorro. El RPM
ofrece cobertura para la vejez y para los riesgos por incapacidad permanente y
sobrevivencia. Los recursos para el pago de las pensiones de este sistema provienen de tres
fuentes. En primer lugar, de los aportes de los trabajadores afiliados a Colpensiones que
realizan un pago periédico a un fondo comun para financiarlas pensionesde los individuos
que ya estan en edad de retiroy cumplen con el requisito minimo de semanas cotizadas.
En segundo lugar, de los ahorros acumulados por los trabajadores que se trasladan del
RAIS a Colpensiones. Finalmente, de las transferencias del Presupuesto General de la
Nacion, que cubren la diferenciaentre las obligaciones pensionalesy los ingresos obtenidos
por las dos primeras fuentes de recursos. En Colombia, la Ley 100 de 1993 modificé varios
de los parametros de este régimen. En particular, aumento6 de quinientas a mil semanas el
requisito minimo para adquirir el derecho a pension, ordené el ajuste gradual de la tarifa
de cotizacion desde 11,5% en 1994 hasta 13,5% a partir de 1996, amplié a diez anos el
periodo para calcular el salario base de liquidacion de la pension y redefinio la tasa de

remplazo 5 (Grafico 1).

3 Lamesada 14 correspondia a un pago adicional en el aflo a los pensionados. Frente al esquema actual que se
caracteriza por el pago de media mesada adicional en junio y media en diciembre, la legislacion anterior obligaba
a la cancelacion de una mesada completa en junio y otra en diciembre.

4 La Corte Constitucional mediante Sentencia C-285 de 2013 establecié un tope a las pensiones equivalente a 25
salarios minimos, por lo cual muchas de las mesadas debieron ser re liquidadas para ajustarlas a dicho limite.

5 La tasa de reemplazo se establecié en 65% a las 1000 semanas de cotizacién, con un incremento de 2% por cada
50 semanas adicionales hasta las 1200 semanas y de 3% hasta las 1400 semanas.
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Grafico 1. Tarifa de cotizacion y requisito minimo de semanas para pensiéon

Instituto de los Seguros Sociales y Colpensiones
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Fuente: Decreto 3041 de 1966, Decreto 433 de 1971, Ley 100 de 1993 y Ley 797 de 2003

La Ley 100 de 1993 asigno al Instituto de los Seguros Sociales -ISS-1a administracion del
RPM. La Ley 100 igualmente cre6 el Fondo de Solidaridad Pensional al cual se asigno los
aportes provenientes de los empleados cuya remuneracion fuera igual o superior a cuatro
salarios minimos. A través del programa de Colombia Mayor, estos recursos han permitido
otorgar subsidios a los ancianos en situacion de vulnerabilidad. Bajo este esquema
normativo, CAJANAL perdi6 la facultad de afiliacién a pensiones, pero mantuvo algunas
obligaciones administrativas y asumié6 un nuevo papel en calidad de promotora de salud
hasta el ano 2009 cuando se tom6 la decision de liquidar la Caja. Los compromisos de
CAJANAL en materia de pensiones fueron asumidos por el Estado a través del Fondo de

Pensiones Puablicas -FOPEP-.

La Ley 797 de 2003 modificé de nuevo los parametros del RPM con el objetivo de mejorar
la sostenibilidad y la equidad del sistema pensional. Especificamente, la Ley elevo de
manera gradual hasta 1300 semanas el requisito minimo para adquirir el derecho a
pension, ajusto la tarifa de cotizacion (ver Grafico 1), y modificé la formula de calculo de la
tasa de reemplazo teniendo en cuenta tanto el nimero de semanas cotizadas como el nivel
de ingreso del trabajador 6. A partir de 2014, la Ley también aumenté de 60 a 62 anos y de

55 a 57 anos la edad de retirode hombres y mujeres, respectivamente 7. Con esta norma,

6La Ley 797 de 2003 aumento la tarifa a 14.5% para 2004, 15% para 2005 y 15.5% para 2006. Con base en las
facultades que esta norma otorgé al gobierno, la tarifa aumenté a 16% partir de 2008.

7 La Ley 797 de 2003 adicioné 50 semanas al requisito minimo de aportes para el afio 2005 y a partir de 2006
aumento 25 semanas por ano hasta 1300 semanas en 2015.



la tasa de reemplazo proviene de la expresion 65,5%-(n/2)%, donde n corresponde al
numero de salarios minimos a los que equivale el salario base de liquidacion. La aplicacién
de la férmula arroja un porcentaje a las 1300 semanas que luego aumenta a razon de 1,5%
por cada 50 semanas adicionales hasta llegar a un limite de 80%8, excepto para el salario
minimo cuya tasa de reemplazo es del 100%, toda vez que legalmente no pueden existir
pensiones inferiores a un salario minimo. En el Grafico 2 se presenta la tasa de remplazo
a las 1300 y a las 1800 semanas de cotizacién para diferentes niveles de ingreso base de

liquidacion medidos en términos de salario minimo.

Grafico 2. Tasa de reemplazo sobre el ingreso base de liquidacion* (IBL) %

Instituto de los seguros sociales y Colpensiones

~e—Tasa de reemplazo con el nimero maximo de semanas*

~e-Tasa de reemplazo con el ndmero minimo de semanas

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 1 12 13 14 15 16 17 18 19 20 25
Ingreso Basico de Liquidacion medido en SMMLV

*Entre 2004 y 2014 el nimero minimo de semanas aumenté gradualmente de 1000a 1300. Entre20y 25 SMMLV
la tasa de reemplazo es igual tanto alas 1300 como a las 1800 semanas de cotizacion

Fuente: Calculos propios con base en el Decreto 3041 de 1966, la Ley 100 de 1993y la Ley 797 de 2003.
Cuando elindividuo no cumple con el tiempo minimo de aportes a la edad de retiro, puede
seguir cotizando al sistema hasta que acumule el nimero de semanas exigido por la Ley o,
en su defecto, puede solicitar una indemnizacién sustitutiva de pension, que se liquida con
base en los aportes acumulados a lo largo de su vida laboral actualizados con la inflacién.
El aporte para pension mas bajo se realiza sobre un salario minimoy el mas alto sobre
veinticinco salarios minimos mensuales. Para la liquidaciéon de la mesada pensional, es
necesario determinar tanto el salario promedio mensual de los ultimos diez afos de

cotizacion como la tasa de reemplazo®.

A partir del afno 2007 el RPM esta a cargo de la Administradora Colombiana de Pensiones

-COLPENSIONES-. Los ingresos de esta entidad, como ya se mencion6, provienen

8 De acuerdo con la sentencia de la Corte Suprema de Justicia, SL3501-2022 de 17 de agosto de 2022.
9 Alternativamente, el individuo puede optar por el promedio del salario base de cotizaciéon mensual de toda su
vida laboral cuando este resulte mas alto que el promedio de los diez Gltimos afos.
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fundamentalmente de los aportes de los afiliados, de los ahorros de los individuos que se
trasladan del régimen de ahorro individual (RAIS) y de las transferencias del gobierno
nacionall0. Desde el afio 2008 la tarifa de cotizacién sobre el ingreso del trabajador es de
16%, de los cuales tres cuartas partes las paga el empleador (12%) y una cuarta parte el
empleado (4%), salvo en el caso de los independientes que aportan sobre el 40% de su
ingreso. Del total de la tarifa de cotizacion, 13% se asigna a un fondo comun y 3% para

cubrir los gastos de administracion y las pensiones de invalidezy de sobrevivientes.

Los trabajadores con salarios a partir de cuatro minimosy hasta 16 minimos deben aportar
adicionalmente 1% del sueldo base de cotizacién al Fondo de Solidaridad Pensional. Este
porcentaje continila aumentando gradualmente hasta alcanzar 2% para sueldos de
cotizacion superiores a veinte salarios minimos. Colpensiones también administra un
programa de Beneficios Econémicos Periodicos -BEPS-, que es un mecanismode ahorro
voluntario con una proporcién de subsidio Estatal para aquellos individuos que no puedan
aportar al régimen contributivo y quieren conformar un capital que les permita obtener un

ingreso periédico a la edad de retiro.

Uno de los principales problemas del RPM es la regresividad en la distribucion de los
subsidios implicitos en las mesadas pensionales. Estos subsidios se originan por la
diferencia entre el monto de la pension y el tamano de las cotizaciones realizadas. Una
forma de estimar el subsidio es comparar los aportes realizados por un individuo a lo largo
de su vida laboral y el monto en valor presente de las pensionesrecibidas en el RPM. De
acuerdo con Bosch, et. al (2015) y Farné (2018) estos subsidios aumentan con el tamano
de la pensién. De acuerdo con un ejerciciorealizado por Bosch et. al (2015), un individuo
que aporte al RPM sobre un salario minimo durante 26 afios obtiene un subsidio implicito
superior a $143 millones en pesos de 2015 cuando se asume que es casado, aporta en
términos netos el 13% del sueldo al RPM y obtiene una tasa de interés real sobre su ahorro
de 4%. Bajo las mismas condiciones, un individuo que aporta sobre 25 salarios minimos

durante 26 anos obtiene un subsidio superior a $1000 millones de pesos de 201511,

3.2 Régimen De Ahorro Individual Con Solidaridad —RAIS-

10 En el ano 2007 las funciones del ISS, como administrador del RPM, fueron asumidas por la Administradora
Colombiana de Pensiones -COLPENSIONES-. Asi mismo, el manejo de los riesgos profesionales quedo en manos
de la aseguradora La Previsora y los servicios de salud quedaron en cabeza de la Nueva EPS.

11 Con supuestos similares, Farné (2018) estima un subsidio de 71,2% para la pension minimay de 31% para
una pension obtenida con aportes de 25 salarios minimos. De acuerdo con Farné (2018) el monto del subsidio en
las pensiones mas altas es cuatro y media veces superior al recibido por una pensién minima. No obstante, al
efectuar los calculos con una tasa de interés real de 6% y bajo los mismos supuestos del ejercicio inicial, Farné
(2018) encuentra que el subsidio para una pensién minima se reduce a 51% y practicamente desaparece para las
pensiones obtenidas con base en aportes superiores a ocho salarios minimos.
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El RAIS se establecié en Colombia como una alternativa al RPM a través de la Ley 100 de
1993. Este régimen tiene como fundamento el ahorro y los rendimientos acumulados por
un individuo a lo largo de suvida laboral. A diferencia del RPM, los aportes se contabilizan
y acumulan en cuentas individuales y el monto de la pensién no depende de una formula
sino del ahorro y sus rendimientos, de la edad de la persona al momento de su retiroy de
la modalidad de pension escogida (retiro programado o pension vitalicia). Entre mas altos
sean los aportes y mayor la edad de retiro, mas elevado sera el monto de la pension. Bajo
este régimen también operan las figuras de pensiéon de sobrevivenciay de incapacidad

permanente.

La tarifa de cotizacién para el régimen de ahorro individual también corresponde al 16%
del salario base. Los empleados responden por una cuarta parte de esta proporcion y el
empleador por las tres cuartas partes restantes. En el caso de los trabajadores
independientes el total de la contribucion es responsabilidad del afiliado calculada sobre el
40% del ingreso base de cotizacion. Del total de la tarifa, aproximadamente 2 puntos se
asignan a seguros para cubrir los riesgos por incapacidad permanente y la pensién por
sobrevivencia, cercade 1 punto para comisiones a favor de las administradoras y un punto
y medio de la tarifa se destina al Fondo de Garantia de Pensién Minima —FGPM-. Asi, al
descontar los gastos administrativos y las primas de seguro, asi como el aporte al FGPM,
la cuenta del trabajador recibe el 11,5% del porcentaje total. Cabe recordar que los
trabajadores con salarios a partir de cuatro minimosdeben aportar al Fondo de Solidaridad

Pensional un porcentaje adicional entre 1%y 2%, dependiendo de su nivel de salario.

Los requisitos para acceder a la pension en el RAIS son los siguientes: 1) haber acumulado
ahorro suficiente para obtener una mesada equivalente al 110% de 1 SMMLV sin importar
la edad; 2) completar 1150 semanas de cotizacion y haber alcanzado la edad de retiro (57
aflos para las mujeresy 62 aflos para los hombres). Cuando el capital acumulado a la edad
de retiroesinsuficiente, el FGPM garantizauna pension de 1 SMMLYV siempre que elafiliado
haya realizado cotizaciones durante al menos 1150 semanas. En caso de no cumplir con
este nimero minimo de semanas de cotizacion, el individuo puede optar por retirar su

ahorro o continuar cotizando al sistema hasta cumplir con los aportes requeridos!2.

El sistema de ahorro individual ofrece al menos dos modalidades de pensién. La primera
corresponde a un retiro programado, en elcual el monto de la pensién se paga a partir del

ahorro acumulado. Este ahorro se desacumula hasta que el capital se ubica en un monto

12 E]l Fondo de Garantia de Pension Minima beneficia a los afiliados del RAIS. Estos recursos se utilizan a favor de
las personas que alaedad de retiro acrediten 1150 semanas de cotizaciéon y no hayan alcanzado areunirel ahorro
necesario para obtener de forma vitalicia el 110% de un salario minimo.
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que solo permite elpago de 1 SMMLV por elrestode la vida. Cuando eltitular de la pensién
fallece y no existen beneficiarios, el saldo del capital acumulado forma parte de la masa
sucesoral. El monto de la mesada se determina con base en una serie de factores dentro de
los que se destacan la expectativa de vida del titular y sus beneficiarios, la tasa de interés
realy elincremento del salario minimo, entre otros parametros. Este monto puede variar
dependiendo de la evolucién del mercado y de los rendimientos sobre el acervo de ahorro
en cada momento. Bajo esta modalidad, las administradoras privadas contintian a cargo
del manejode los recursos. En el caso de las personas que se pensionan con 1 SMMLV y
no tienenelahorrosuficiente pararecibir estamesada, elfaltante se completa con recursos
del FGPM. La segunda modalidad de pensién corresponde a una renta vitalicia, lo cual, en
la practica, conlleva el traslado del capital acumulado a una compania de seguros que se
encarga de establecer y pagar la mesada. Bajo esta modalidad, no se genera devolucién de
saldos cuando fallece el titular, pero esta cubierto el riesgo de longevidad. En los dos casos
se aplica la figura de la sustitucion pensional,que beneficia alconyuge y a los dependientes
(hijos hasta los 25 afios de edad si estan estudiando y a falta de estos beneficiarios a los

padres que dependan econémicamente del pensionado).

El RAIS también presenta algunos problemas y riesgos. En primer lugar, si el ahorro
acumulado es insuficiente para una pension de salario minimo, se toman recursos del
FGPM cuando elindividuo llega a la edad de retirocon 1150 semanas de cotizacion. Esto
conlleva un riesgoen el largo plazo cuando el FGPM se agote porque el gobierno tendria
que transferir recursos a este Fondo. En segundo lugar, existe el riesgo de que los
rendimientos reales sean bajos y, en consecuencia, el menor ahorro acumulado puede
generar tasas de reemplazo mas bajas Lora (2018). En tercerlugar, es posible que los costos
de comisiones y seguros sean elevados, como lo han sefialado algunos autores (Farné,
2018). Finalmente, el RAIS goza de algunas ventajas regulatorias sobre el RPM las cuales
generan oportunidades de arbitraje. Lora (2018) considera que las normas ofrecen ventaja
a los afiliados al RAIS porque existe la posibilidad de obtener una pensiéon minima con 1150
semanas de aportes frente a las 1300 semanas exigidos en el RPM y, adicionalmente, se
permite la devolucion de aportes con sus respectivos rendimientos reales que no ofrece el

RPM.

Cabe recordar, que la Ley 100 de 1993 permite a los trabajadores escoger entre el RPM y el
RAIS para hacersus cotizaciones durante su vida laboral. Adicionalmente,los trabajadores
pueden trasladarse de un régimen a otro siempre que hayan transcurrido al menos 5 afios
desde el ultimo traslado y que la persona esté a mas de 10 anos de cumplir la edad de

retiro.
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Cuando una persona en el RAIS se traslada al RPM, el saldo de su ahorro es transferido a
Colpensiones. Estos traslados son convenientes para trabajadores que devengan mas de
1.7 SMMLV y tienen relativa estabilidad en sus ingresos. Estos traslados en general
resultan en un subsidio para los trabajadores que finalmente logran pensionarse.Dado que
enel RPM el calculo de la pension se hace sobre elingresobase de cotizaciéon de los ultimos
10 anos trabajados, existe un incentivo para que algunos cotizantes aumenten sus aportes
en ese periodo. Este arbitraje es especialmente atractivo para trabajadores independientes

que tienen mayor flexibilidad en el reporte de sus ingresos.

Por otro lado, cuando un trabajador opta por trasladarse del RPM al RAIS, el Gobierno
Nacional reconoce un bono pensional que se incorpora al ahorro acumulado al momento
de realizar el calculo de la pension. Dado que el RAIS garantiza una pension de 1 SMMLV
si el trabajador completa 1150 semanas a la edad de retiro, estos traslados benefician a
personas con ingresos menores a 1.7 SMMLV ya que su pensién seria igual a la que

obtendria en el RPM que exige 150 semanas adicionales.

3.3 Régimen Del Magisterio

El régimen de pensiones de los docentes oficiales esta reglamentado mediante la Ley 812
de 2003 y el Acto LegislativoNo 1 de 2005. De acuerdo con estas normas, las personas
vinculadas a la docencia después de 2003 tienen los derechos del Régimen de Prima Media
con Prestacion Definida, pero con una edad de retirode 57 anos tanto para hombres como
para mujeres. La entidad responsable de la liquidacion y pago de las pensiones es el Fondo
de Prestaciones Sociales del Magisterio -FOMAG- que ademas se ocupa de las prestaciones

de los educadores en materia de salud.

El FOMAG se cre6através de laLey 91 de 1989 como una cuenta especial de la Nacion sin
personeria juridica. Esta norma también eliminé la denominada pension de gracia,
establecida en Colombia en 1913, que correspondia a la jubilacion de los maestros a los
veinte anos de servicio y cincuenta afios de edad, con la posibilidad de que estos pudieran
seguir percibiendo de manera simultanea salarioy pension hasta la edad de retiro forzoso.
Bajo esta figura, el monto de la mesada correspondia al 75% del salario promedio de los
ultimos doce meses de servicioy era aplicable para aquellos educadores vinculados antes

del 31 de diciembre de 198013,

13 Con laLey 91 de 1989 se aumenté la edad de retiro de los maestros a los 55 afios y se mantuvo en veinte afios
el tiempo de servicio y en 75% la tasa de reemplazo sobre el salario promedio del tltimo ano.
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Para atender sus compromisos en materia de pensiones, el FOMAG cuenta con recursos
propios y con transferencias de la nacion. Dentro de las rentas propias del fondo se incluyen
los aportes de los afiliados y del gobierno en condicion de patrono y los rendimientos de las
inversionesfinancieras. Ladiferencia entre lasrentas propias y la estimacion del gasto total

en pensiones a cargo del FOMAG se cubre, como ya se anotd, con aportes de la Nacién.

3.4 Régimen de las Fuerzas Militares y de Policia

Las normas sobre asignaciones de retirodel personal de las fuerzas militares y de policia
estan consignadas en la Ley 923 y en el Decreto 4433 de 2004. De acuerdo con estas
normas, la asignacion de retiro del personal de oficiales y suboficiales de las fuerzas
militares se liquida con base en el sueldo basico mensualy una serie de factores salariales
como la prima de actividad, la prima de antigliedad, la prima de estado mayor, la prima de
vuelo, los gastos de representacion para oficiales de insignia, el subsidio familiar y una
duodécima parte de la prima de navidad. Para los soldados profesionales,la asignacion de

retiro toma en cuenta el salario mensual yla prima de antigiiedad.

Los oficiales y suboficiales que se retiren o sean retirados con 18 o mas afos de servicio,
tienen derecho a una asignacién de retiro que corresponde al 62% de la base salarial
descrita para los primeros 18 anos, con un aumento de 4% por cada afo adicional hasta
los 24 afnos de servicio,cuando el porcentaje alcance el85%. Si eltiempo de serviciosupera
los 24 afios, la asignacién aumenta 2% por cada ano adicional hasta alcanzar el 95% de la
base de liquidacion. En elcaso de los soldados profesionales que se retiren o seanretirados
con veinte anos de servicio, se aplica una tasa de reemplazo del 70% sobre el salario
mensualasignado y otra del 38,5% sobre la prima de antigliedad. En todo caso, de acuerdo
con las normas actuales, la asignacién de retiro para los soldados profesionales no puede

serinferior a 1,2 salarios minimos.

Las asignaciones de retiro para la Policia Nacional se determinan de manera similara las
de las fuerzas militares. Para el personal de oficiales, suboficiales y agentes, el calculo de
la asignacion de retiro incluye el sueldo basico y algunos factores salariales como las
primas, los gastos de representacion para oficiales generalesy un porcentaje del subsidio
familiar. La Ley establece una tasa de reemplazo del 62% a los 18 afios de servicio con un
aumentode 4% por cada afio adicional hasta los 24 afos de servicio cuando el porcentaje
se sitila en 85%. A partir de los 25 afnos la asignacion de retiro aumenta 2% por cada ano
adicionalhasta alcanzar una tasa de reemplazodel 95%. Para el personal del nivel ejecutivo
de la policia nacional, la base de liquidacion incluye el sueldo basico, la prima de retorno a

la experiencia,elsubsidio de alimentaciény una duodécima parte de las primasde servicio,
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de vacacionesy de navidad. A los funcionarios de este nivel que sean retirados con veinte
anos de servicio se les aplica una tasa de reemplazo del 70%, con un incremento de 4% por

cada ano adicional hasta alcanzar el 85% a los 24 anos de servicio.

Las entidades encargadasde la liquidaciony pago de las asignacionesde retirodel personal
de las fuerzas militares y de policia son, como ya se anoté, la Caja de Retirode las Fuerzas
Militares -CREMIL- y la Caja de Sueldos de Retiro de la Policia —-CASUR-. El pago de las
obligaciones de estas entidades se realiza con los aportes establecidos por Ley para los
oficiales, suboficiales, soldados profesionalesy agentes de policia y con las transferencias
del gobierno nacional. Los aportes corresponden al 5% del salario mensual y de la prima

de antigtiedad y al 35% del primer salario.

3.5 Régimen Del Presidente De La Republica

Este régimen de pensiones tiene como soporte elarticulo 2 de la Ley 48 de 1962, segun la
cual los expresidentes de la Republica tienen derechoa una pension vitalicia equivalente
al 75% del ultimo sueldo mensual, siempre que acredite 20 afios al servicio del Estado y

haya cumplido 50 anos de edad.

4 PANORAMA ACTUAL DEL SISTEMA DE PROTECCION SOCIAL EN PENSIONES

El sistema de pensiones en Colombia se caracteriza, entre otros aspectos, por la baja
cobertura, la heterogeneidad entre los regimenes existentes, la alta concentracién del gasto
de COLPENSIONES en mesadas entre uno y tres salarios minimos, la baja tasa de
cotizantesy elelevado gasto fiscalen cabeza del gobierno. Al finalde 2022 se pagaron cerca
de 2,7 millones de pensiones, de las cuales el 57,9% son responsabilidad de
COLPENSIONES, el11,1% del FOPEP, el 10,6% de las cajas de retiroy otras entidades del
sector de defensa y policia, el 10,5% del RAIS y el 8,7% del FOMAG (Grafico 3).
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Grafico 3. Nimero de pensiones pagadas en Colombia
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Fuente: Ministerio de Hacienda y Superintendencia Financiera de Colombia.

Desde el punto de vista de la cobertura, es necesario tener en cuenta que las proyecciones
poblacionales del Departamento Administrativo Nacional de Estadistica -DANE- por sexoy
edad indican que los hombres y mujeres en edad de pension (57 afios o mas para mujeres
y 62 anos o mas para los hombres) alcanzan 7.751.665 individuos en 2022. Al comparar el
numero de pensionados (2.713.245) en 2022 respecto a la poblacién en edad de pension,
la tasa de cobertura se ubica en 35%. Esta proporcion indica que el 65% restante de la
poblacion en edad de retiro no dispone de un mecanismo de proteccion social para su
sostenimiento en la vejez. Como se observa en el Grafico 4, el porcentaje de cobertura
pensional en Colombia se ha mantenido estable en los ultimos 12 aflos con un porcentaje

cercano al 34%.

Grafico 4. Cobertura en Pensiones en Colombia
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Fuente: Calculos propios con base en DANE, Superfinancieray MHCP.
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A nivelregional, el indicador de cobertura pensional que calcula el BID con base en los
pensionados y la poblacién mayor a 65 afios muestra una gran heterogeneidad. Si bien por
razones metodolégicas el calculo para Colombia no es igual al descrito previamente, la
cobertura de la poblacién colombiana en pensiones so6lo supera a la de Paraguayy Bolivia,
es similar a la de Pert, México y Ecuador, pero es inferiora la de Argentina, Uruguay y

Chile.

Grafico 5. Cobertura en pensiones en algunos paises de América Latina

(% sobre la poblacion mayor de 65 anos, en 2016)

86% 87%

75%
49%
28% 29% e M
(]
21%

= . l
> .
g :
=
g

8

1a

Boliv

Colombia
Perd
Meéxico
Ecuador
Panama
Argentina
Uruguay
Chile

Fuente: Bosch M, Berstein S, Castellani F, Oliveri M, VillaJ (2015). Diagnéstico del Sistema Previsional
Colombiano y Opciones de Reforma. BID.

De otro lado, cuando se comparan los diferentes regimenes existentes, sin considerar el
RAIS, se observan diferencias importantes tanto en la distribucién de las pensiones por
niveles de salario minimo como en la mesada promedio. En Colpensiones, el 54,2% de los
pagos corresponden a pensiones de un salario minimoy el 33,4% a mesadas entre algo
mas de un minimoy tres minimos. En otras palabras, cerca del 88% de las mesadas de
esta entidad se ubican entre uno y tres salarios minimos mensuales. En el caso de la
Policia y de las fuerzas militares, el 59,5% de los pagos se concentra entre mas de unoy
tres salarios minimos y el 29,8% entre mas de tresy cinco salarios minimos. En este caso,
tan so6lo el 1% corresponde a pensiones de un salario minimo. Por su parte, el FOPEP
concentrael 51,3% de sus pagos en pensionesentre algo mas de un minimoy tres minimos
y el 26,4% en mesadas entre mas de tres y cinco salarios minimos. El FOMAG realiza el
61,8% de sus pagos en mesadas entre mas de tres y cinco salarios minimos. Al cotejar la
pension mensual promedio de 2022 entre los distintos regimenes existentes, se observa
que la mesada mas baja esla de Colpensiones con $1.9 millones en promedioy la mas alta

esla de los militares, policias y resto de sector defensa con $3.3 millones (Grafico 6).
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Grafico 6. Distribucion del nimero de pensiones por rango de pension y pension
Ano 2022
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Fuente: Calculos propios con base en Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, Superfinanciera, FOMAG. La
mesada pensional promedio por régimen es un calculo aproximado que resulta de dividir el gasto anual por

pensiones entre el stock de pensionados.

Con respecto al numero de cotizantes al sistema de pensiones, las cifras muestran que a
diciembre de 2022 cercade 10,15 millones de personas realizaban los pagos de seguridad
social de manera regular. De esta poblacion, 7,4 millones estan afiliadas al RAIS y 2,7
millones a Colpensionesl4. Al relacionar el ntmero de cotizantes con la poblacion
economicamente activa (25 millones), se obtiene una proporcién del 40,5%, que refleja
esencialmente la alta informalidad que caracteriza la economia colombiana (Grafico 7). No
obstante, este indicador ha venido aumentando gradualmente durante los ultimos diez
anos. En todo caso, un indicador bajo afecta especialmente al RPM administrado por
Colpensiones, que depende de los ingresos por cotizacién de sus afiliados y de otro tipo de
recursos como las transferencias del gobiernoy el ahorro de las personas que se trasladan

del RAIS.

14 Se refiere a cotizantes activos que son los que cancelaron sus obligaciones en el tltimo mes del periodo.
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Grafico 7. Cotizantes sobre Poblaciéon Econémicamente Activa (PEA)

2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022

Fuente: Calculos propios con base en Superintendencia Financiera de Colombia y DANE.

Al examinar los cotizantes por rangos de salario minimo en 2022, se observa una alta
concentraciéon de los aportes en niveles relativamente bajos (Grafico 8). En el caso de
Colpensiones, el 87% de los afiliados cotiza en un rango entre unoy dos salarios minimos
y €l 6,4% en niveles de salario ubicados entre algo mas de dos y cuatro minimos. En el
RAIS, por su parte, el 45,8% de los aportantes cotizan sobre un salariominimoy el 35,8%

por salarios entre algomas de un minimoy dos minimos.

Grafico 8. Cotizantes por rango de salario minimo en el RPM y en el RAIS
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Fuente: Colpensiones y Superintendencia Financiera de Colombia. En el caso del RPM se aplica la distribucion

del total de afiliados al total de cotizantes.
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Desde la perspectiva de las finanzas pablicas, el gasto en pensiones constituye una de las
principales partidas del Presupuesto General de la Nacion. Durante el periodo 2010-2022
estapartida representéen promedio el 3,4% del PIB. Los pagos del gobierno para pensiones
estan conformados por los recursos girados a Colpensiones, que en promedio alcanzaron
1,1% del PIB, los pagos de pensionesrealizados a través del FOPEP por un monto promedio
de 1% del PIB, las transferencias a las cajas de retirode las fuerzas militares y de policia
por 0,6% del PIB, los giros al FOMAG por 0,4% del PIBy finalmente el pago de otros pasivos
pensionales por 0,3% del PIB (Grafico 9).

Grafico 9. Gasto en pensiones del Gobierno Nacional por régimen 2010-2022
% del PIB
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Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico. * Incluye la Caja de sueldos de la Policia Nacional (CASUR).
El gasto publico en pensionesesde tal magnitud que cercade una cuarta parte del recaudo
de los impuestos nacionales se destina a este rubro o, visto de otra manera, cerca del 18%
de los gastos totalesdel Gobierno Nacional Central -GNC- corresponden a este tipo de pagos
(Grafico 10). En un contexto internacional, el gasto publico en pensiones de Colombia es
similaralde México e inferioral de varios paises europeos que tienenunacobertura amplia

en materia de pensiones (Grafico 11).
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Grafico 10. Gasto en pensiones como proporciéon de los impuestos y del gasto
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Fuente: Calculos propios con base en Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.

Grafico 11. Gasto piublico en pensiones en 2016
(% del PIB)
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Fuente: European Commission. Economic and Budgetary Projections for the 28 EU Member States (2016-2070).

Teniendo en cuenta que las transferencias del GNC a cada régimen se destinan al pago de

pensiones, el cociente entre el giro del GNC a cada régimen y el nimero de pensionados en

cada uno de estos constituye una aproximacion al subsidio otorgado por el Estado. En el

Grafico 12 se presentanlos resultados de un ejerciciocomparativoen términos de salarios

minimos para el periodo 2015-2022. Como alli se observa, el subsidio mensual por

pensionado mas bajo es el de Colpensiones (0,9 SMMLV), seguido por el del Magisteri o-

FOMAG- (2,3 SMMLV), la policia y el sector defensa (2,6 SMMLV), el FOPEP (3,2 SMMLV) y

por ultimo la Caja de retiro de los militares-CREMIL- (4,5 SMMLYV). Estos resultados

muestran que, si bien las transferencias del gobierno a Colpensiones representan casi la

tercera parte del gasto por pensiones del GNC, los subsidios en el monto de la pensién son

relativamente mayores en otros regimenes.
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Grafico 12. Subsidio mensual del gobierno por pensionado
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Fuente: Calculos propios con base en Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, Superfinanciera, FOMAG.

Al evaluar el comportamiento historico del gasto del gobierno en pensiones se pueden
diferenciar algunos periodos criticos como se observa en el Grafico 13. El primerode ellos
corresponde a la década del noventa y los primeros anos del presente siglo que se
caracterizan por una expansion gradual de la partida desde 1% del PIB en 1994 a 2,3% del
PIB en 2003, como consecuencia del aumentode los compromisos pensionales a favor de
empleados oficiales. Durante este periodo, el ISS acumulé reservas y atendié sus
compromisos con los ingresos provenientes de la cotizacion de sus afiliados. El segundo
periodo se ubica entre los afos 2004 y 2005 cuando se agotan las reservasdel ISS y el
gobierno se ve forzado a cubrir el déficit financierodel instituto. En consecuencia, el gasto
en pensiones asciende inicialmente a 2,6% del PIB en 2004 y luego se sitia en 3,4% del
PIB al finalde 2005. A partir de 2006 elgasto fiscaldestinado a pensiones se ha mantenido
relativamente estable con un nivel promedio de 3,5% del PIB. No obstante, durante los
ultimos afnos el monto de la transferencia del gobierno a Colpensiones ha dependido del
traslado de afiliados del RAIS al RPM, lo cual en la practica significa el giro de recursos de
un régimen a otro con un alivio transitorio de la caja del gobierno y un aumento de sus

pasivos.
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Grafico 13. Gasto del Gobierno Nacional en Pensiones 1994-2018
% del PIB
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Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico y Banco de la Republica.

Es importante anotar que los recursos del presupuesto nacional cubren las pensiones
pagadas a través del FOPEP y las de otras entidades liquidadas cuyo pasivo fue asumido
por la Nacién. Asi mismo, estos recursos cofinancian el gasto en pensiones de las cajas de
retiro de las fuerzas militaresy de policia, el FOMAG y el RPM a cargo de Colpensiones.
Mientras las Cajas cubren mas del 90% de sus compromisos pensionales con recursos de

la Nacion, Colpensiones lo hace con el 20% de acuerdo con la informacién observada en el

afno 2022 (Grafico 14).

Grafico 14. Composicién de los ingresos por regimenes de pensiones
Participacion (%) Ano 2022

100
91
80 42,0
60 81,2 Recursos propios
40 B Aportes nacion
’ -
0
COLPENSIONES FOMAG CREMIL CASUR

Fuente: Calculos aproximados de acuerdo con la informacion disponible en CASUR, CREMIL, COLPENSIONES Y
FOMAG.
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5. PROYECCION DEL GASTO DEL GNC EN PENSIONES BAJO LAS NORMAS
VIGENTES EN 2024

En esta seccion se presentan los resultados de un ejercicio de proyeccién mediante el cual
se estima la transferencia del gobierno nacional a cada uno de los regimenes existentes,
bajo el supuesto de que no se modifican las reglas actuales sobre pensiones en el largo
plazo. Cabe recordar, como se explicé en la seccién anterior, que el GNC transfiere
anualmente recursos tanto a Colpensiones, como a las cajas de retiro de las fuerzas
militares y de policia, al FOPEP y al FOMAG, para que estas entidades realicen el pago de
sus compromisos en materia de pensiones. A continuacion, se describe la metodologia de
proyeccion utilizada para cada régimen en un horizonte de tiempo que inicia en 2024 y

termina en 2100. En la tabla 1 se presentan los principales supuestos utilizados para el

ejercicio.
Tabla 1. Principales supuestos para la proyeccién
‘ Variable Supuesto

Inflacién de largo plazo 3,0%

Crecimiento PIBreal 3,3%

Crecimiento PIB nominal 6,4%

Tasa de descuento real 3,4%

Crecimiento real de los salarios 2,0%

Poblaciéon Proyecciones DANE (2023) y ONU (2022)

Longevidad 87 afnos para las mujeres y 83 afos para los
hombres

Formalidad Los cotizantes representan el 40% del total de los
afiliados

5.1 Colpensiones

Como se mencion6 anteriormente, esta entidad esta a cargo del régimen de prima mediay
por lo tanto atiende el pago de las pensiones por vejez, invalidezy sobrevivencia de sus
afiliados. Para cubrir estos compromisos, Colpensiones dispone de las cotizaciones de sus
afiliados, del traslado de los recursos de los individuos que provienen del RAIS y de las

transferencias del gobierno nacional, las cuales cubren el desfase entre el gasto en
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pensiones ylos ingresos provenientes de las otras dos fuentes de recursos. A continuacion,
se describe la metodologia utilizada para estimar las diferentes fuentes de recursos de

Colpensiones y los gastos por concepto de pensiones entre 2024 y 2100.

Por ellado de los ingresos por cotizacion, es necesario tener en cuenta la dinamica de la
poblacion cotizante, el incrementonominal y real de los salarios (y por tanto del Ingreso
Base de Cotizacién —-IBC-) y la tarifa de cotizacion que se destina al Fondo Comuin de Vejez!5.
Dado que la tarifa de cotizacion se mantiene invariante, los ingresos por aportes a
Colpensiones estan afectados principalmente por la dinamica poblacional y por el

crecimiento de los salarios.

La poblacion afiliaday cotizante de esta entidad entre 2024 y 2100 se estima con base en
las proyecciones poblacionales del DANE y de la Organizacién de las Naciones Unidas en
su reporte World Population Prospects 202216, A partir de las fuentes mencionadas, se
proyecta una poblacion que aumenta hasta mediados del siglo actual y posteriormente
empieza a decrecer, alcanzando en 2100 un nivel inferior al de 2020 (Grafico 15, panel A).
Este descenso obedece principalmente a la reduccién de la poblacién en edad productiva
(entre 15 y 64 anos) y, en menor medida, a la caida de la poblacion dependiente menor a
15 anos cémo se observa en el panel B del Grafico 15. La reduccién de personas en los
anteriores grupos poblacionales supera el aumento de la poblacién dependiente mayor a

64 anos, para la cual se proyecta una tendencia creciente en todo el periodo

Grafico 15. Proyecciones poblacion total y relacion de dependencia demografica

Panel B: Poblacion por edad y relacién
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15 13 puntos de los 16 de cotizacion se destinan al Fondo Comun de Vejez, cerca de 2 puntos para el pago de
seguros de Invalidez y muerte a cargo de Colpensiones y 1 punto se destina para gastos administrativos.

16 Las proyecciones post covid-19 del DANE llegan hasta 2070 y las de las Naciones Unidas se extienden hasta
2100. Por lo anterior, se realizé un empalme de ambas series por género y edad.
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Fuente: Calculos propios con base en DANE y Organizacion de las Naciones Unidas.

En términos de la relacién de dependencia demografica, que se calcula como la poblacion
en edad dependiente (< 15 afios y > 64 anos) respecto a la poblacion en edad activa (entre
15y 64 anos), se proyecta un deterioro (Grafico 15, panel B). Si bien en 2024 este indicador
se ubica en torno al 0,5 (por cada persona dependiente hay 2 activos), de acuerdo con las
estimaciones realizadas podria alcanzar 0,9 en 2100 (por cada dependiente se tendria
aproximadamente 1 activo). Las proyecciones de poblacion descritas reflejan un fenémeno
de envejecimiento demografico. Mientras que las personas mayores de 75 afos pasan de
representar el 4,8% en 2022 al 25% en 2100, la participacion de los menores de 29 afos

desciende del 32% al 13,4% en el mismo periodo.

A partir de las proyecciones poblacionales, se estimaelstocky el flujo de personas afiliadas,
cotizantes y pensionadas a cargo de Colpensiones!?. El grupo de cotizantes se concentra
principalmente entre los 15 y 64 anos, segin lo muestran las cifras observadas de
Colpensiones en 202218, Por lo anterior, la evolucién y dindmica de la poblacién en este
rango de edad se refleja en la senda de cotizantes activos de Colpensiones, la cual a
diciembre 2022 ascendia a 3,2 millones de personas. Céomo se evidencia en el Grafico 16,
el grupo de cotizantes activos de Colpensiones alcanza su punto maximo a finales de la
década de los 40 y posteriormente empieza a decrecer como resultado de la reduccion
poblacional en edades productivas por la baja tasa de natalidad. Por el contrario, y como
resultado del envejecimiento de la poblacién, se proyecta una senda creciente de

pensionados.

17 Los afiliados activos al sistema de pensiones corresponden a aquellos que han cotizado al menos una vez y no
han fallecido o se han jubilado por cualquier concepto. El afiliado se considera cotizante activo si registr6 aporte
o cotizacion en el mes de corte. Si el afiliado no presentd pagos en los Ultimos 6 meses, se considera inactivo.

18 Segun cifras de Colpensiones, durante 2022, del total de afiliados (6,8 millones de personas) cerca del 76%
correspondi6é a hombre y mujeres hasta 59 anos de edad. E1 10,4% restante correspondié a hombres y mujeres
entre 60 y 64 anos.
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Grafico 16. Afiliados cotizantes y pensionados
millones de personas
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Fuente: Calculos propios con base en DANE, Naciones Unidas, Superintendencia
Financiera, Gran Encuesta Integrada de Hogares (GEIH).

Para estimar los ingresos por aportes a Colpensiones hasta 2100, junto con la senda de
cotizantes es necesario suponer el crecimiento nominal de los salarios que, en este caso,
resulta de una inflacion anual de largo plazo del 3% y de un aumentoreal de los salarios
del 2%. Ademas, las cotizaciones por niveles de salario se distribuyen de acuerdo con el

promedio observado de 2015 a 2022.

Ademas de los ingresos por aportes de los afiliados, también es necesario considerar los
ingresos provenientes de los traslados de afiliados del RAIS a Colpensiones. Con la
informacion disponible, se obtuvo una tasa promedio de traslados entre 2017 y 2022,
teniendo en cuenta la participacion de los traslados respecto al numero de afiliados del
RAIS. La tasa promedio resultante (0,64%) se aplica al flujo proyectado de afiliados del
RAIS, y con ello se obtiene un estimativo del nimero de personas trasladadas. Finalmente,
el valor de los recursos generados por los traslados resulta de multiplicar el nimero de
personas por el monto percapita trasladado, el cual se estima con base en los datos

observados, el crecimiento de los salarios y la tasa de rentabilidad de los Fondos Privados.

En el Grafico 17 se presenta la proyeccién desagregada de los flujos hacia el Fondo Comun
por cotizacionesy traslados. Como alli se observa, estos ingresos registran una tendencia
decreciente, al pasar de 1,8% del PIB en 2024 a 0,5% del PIB en 2100, en gran parte por el

comportamiento de la poblacién en el grupo entre 15y 64 anos, descrito anteriormente.

Vale la pena resaltar que para este ejercicio de proyeccion se asume un crecimientorealy
nominal del PIB de 3,3% y de 6,4%, respectivamente. Este supuesto determina el

comportamiento de los diferentes indicadores que se presentan como porcentaje del PIB.
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Como se mostrara mas adelante, el crecimiento real tiene implicito un aumento constante
de la poblacion colombiana del 1,3% anual. Al variar este supuesto, de acuerdo con las
proyecciones poblacionales presentadas, el crecimiento real y nominal de la economia seria
inferior al 3,3% y 6,4% anual y, en consecuencia, la dinamica de los indicadores en

términos del PIB se modifica.

Grafico 17. Ingresos Fondo Comiin con traslados
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Fuente: Calculos propios con base en DANE, Naciones Unidas, Superintendencia Financiera.

Dado que las transferencias del gobierno a Colpensiones dependen de la diferencia entre
sus ingresos por cotizaciones y traslados y sus gastos, en seguida se explica la metodologia
utilizada para estimar los egresos a cargo de esta entidad. Para la estimaciéon de estos
gastos, inicialmente se estiman las personas potencialmente pensionadas, las cuales
corresponden a los individuos en edad de pension que hayan cumplido con el requisito
minimo de semanas. Para identificar quiénes de los potenciales pensionados terminan
efectivamente jubilandose, se utiliza la informacién de la Gran Encuesta Integrada de
Hogares de 2022 (GEIH-2022), a partir de la cual se estiman las probabilidades de
pensionarse de acuerdo con el IBC y las semanas cotizadas. Por ejemplo, del total de los
hombres y mujeres que se encuentran en edadde pension y que tienen como IBC 1 SMMLYV,
el 10,9% de los hombres y el 9,4% de las mujeres lograrian cumplir 1.300 semanas
cotizadas. Para este ejercicio se asume que las personas pueden cotizar como maximohasta

1.800 semanas.

Es importante anotar que la Corte Constitucional a través de la sentencia C-197 del primero
de junio de 2023 establecié que el nimerominimo de semanas exigido a las mujeres para

obtener la pension de vejezen el RPM deberia reducirse gradualmente de 1300 a 1000
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semanas a partir de 203619. Esto aumenta gradualmente para las mujeres la probabilidad
de pensionarse y por tanto un mayor nimero de ellas cumpliran con los requisitos para
obtener una pension de vejez. Como resultado de este fallo, se estima que la probabilidad
ponderada (por salario) de pensionarse para las mujeres aumente de 17,5% a 26,4% entre
2025 y 2036. Al aplicar estas probabilidades afio a afio se obtienen las nuevas pensionadas

por vejez de Colpensiones.

Para este ejercicio de proyeccién se asume que los nuevos pensionados por invalidez
representan el 0,13% de los afiliados activos y los nuevos pensionados por sobrevivencia el
0,49% de los afiliados activos del afno anterior29. El total de pensionados de Colpensiones
por vejez, sobrevivencia e invalidez se present6 en el Grafico 16. Alli se observa que el
numerode pensionados a cargo de Colpensiones asciende aproximadamente de 1,6 en 2022

a 4,3 millones en 2060 y a 5,1 millones en 2100.

Para estimar el gasto por pensiones de Colpensiones, también es necesario proyectar el
valor de la mesada pensional que resulta de multiplicar la tasa de reemplazo por el IBL de
los nuevos pensionados. Para el calculo del IBL se toma en cuenta la distribucion de los
cotizantes por niveles de salario minimo y la distribucién de los pensionados por semanas
cotizadas a partir de la informacién de la GEIH-2022. El monto de la pensién evoluciona
con la inflacion anual (3% en el largo plazo) cuando la pensién es superior a 1 SMMLV y
con el crecimiento del salario minimo (5% en el largo plazo) cuando es equivalente a 1
SMMLYV. Para las pensiones cercanas a 1 SMMLV se tuvo en cuenta que con el tiempo
tienden a converger a 1 SMMLV. Adicionalmente se asume que las mujeres pensionadas

disfrutan su pension 30 anos y los hombres 21 anos (Parra et. al, 2020).

Con base en los supuestos mencionados, se estima que las obligaciones de Colpensiones
como porcentaje del PIB aumentaran levemente en las proximas décadas, manteniendoun
nivel superior al 3% del PIB (Grafico 18). Hacia la parte final de este sigloy por efectodel
crecimiento del PIB nominal (y real), asi como por el menor flujo de nuevos pensionados, el
gasto medido en términos del PIB desciende gradualmente hasta situarse en torno al 2%

del PIB en 2100.

19 La Corte establecio que el requisito minimo de semanas deberia disminuir en 50 semanas para el ano 2026 y
en 25 semanas por ano a partir del 1° de enero de 2027 hasta ubicarse en 1000 semanas a partir del ano 2036.
20 Estas tasas resultan del promedio observado en el periodo 2014-2022.
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Grafico 18. Pago de obligaciones Colpensiones
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Fuente: Calculos propios con base en DANE, Naciones Unidas, Superintendencia
Financiera y Gran Encuesta Integrada de Hogares (GEIH).

Al cotejar los ingresos del Fondo Comun de Vejez, los cuales incluyen cotizaciones y
traslados, frente al valor de las mesadas pensionales, se determina la transferencia a cargo
del GNC. En la medida en que los recursos del Fondo Comun de Vejezdisminuyan respecto
a los compromisos de gasto de la entidad, mayor debe ser el giro de recursos de la nacién
a Colpensiones. Como se observa en el Grafico 19, se espera que la transferencia del
gobierno nacional a Colpensionesasciendade 1,2% del PIB en 2024 a 2,3% del PIB en 2065
y luego, por la dinamica del PIB nominal, se sitiie por debajo del 2% del PIB.

Grafico 19. Transferencias del GNC a Colpensiones
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Fuente: Calculos propios con base en DANE, Naciones Unidas, Superintendencia
Financiera, Gran Encuesta Integrada de Hogares (GEIH).
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5.2 Fondo de Pensiones Publicas (FOPEP)

La Ley 100 de 1993 creé este Fondo como una cuenta de la Nacion adscrita al Ministerio
de Trabajo. Su funcion principal es la de atender los compromisos en materia de pensiones
de la Caja Nacional de Prevision Social y de otras entidades publicas insolventes, asicomo
de las empresas industriales y comerciales del Estado ya liquidadas2!. Debido a que no se
tiene previsto la incorporacién de nuevos pensionados, el stock de jubilados del FOPEP
debe reducirse gradualmente hasta desaparecer. A diciembre 2022, este Fondo tenia
registrados alrededor de 300.000 pensionados, de los cuales 210.000 personas provienen
del antiguo CAJANAL. Del total de pensionados en 2022, el45% se encontraba en un rango
de edad entre 65y 74 anos, el 31% entre 75y 84 anos, el 11% superaba 84 anos y sélo el
1,1% se encontraba por debajo de los 45 anos. Si para este Fondo también se asume que
una pension se mantiene abiertaalrededor de 30 afios para las mujeresy 21 afnos para los
hombres, a los 92 anos en promedio deberian fallecer las mujeresy a los 87 anos los
hombres. En consecuencia, el saldo de pensionados y las mesadas pensionales tenderan a
disminuir en el tiempo hasta desaparecer. Con base en estos supuestos, la transferencia
de la nacion para cubrir las obligaciones pensionales del Fondo disminuira gradualmente

desde 0,7% del PIB en 2022 hasta 0,1% del PIB en 2044.
5.3 Régimen Del Magisterio (FOMAG)

Para atender los compromisos de este Fondo en materia de pensiones, el FOMAG dispone
de recursos propios provenientes de los aportes de los afiliados y, en gran parte, de
transferencias de la nacién. Los recursos propios provienen de los aportes o cotizaciones
de los docentes activos, que al cierre de 2022 contabilizaban alrededor de 330.000
maestros. El gasto total de pensiones resulta tanto del gasto asociado al stock de
pensionados, que a diciembre de 2022 ascendia a cerca de 220.000 docentes, como de las
erogaciones por nuevos jubilados. La diferencia entre los recursos propios y el gasto en

pensiones se cubre, como ya se anoto, con recursos de la Nacion.

La estimacion de los nuevos pensionados se obtiene de aquellos docentes activos, hombres
y mujeres, que cumplen con el requisito de semanas (anos de servicio) y edad (57 anos
tanto para hombres como mujeres). En este ejercicio de proyeccién se considera que el
stock de docentes activos no disminuye, toda vez que los docentes pensionados se
sustituyen por nuevos maestros. Al igual que en las proyecciones realizadas para
Colpensiones, se obtiene una tasa de reemplazo teniendo en cuenta los anos de servicios

del docente y su nivel salarial que en todos los casos es superior a 1 SMMLV. También se

21 Dentro de las empresas y entidades se puede destacar Foncolpuertos, Carbocol y Telecom, Inravisién, Adpostal
y Caprecom, entre otras.
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supone una inflacion de largo plazo de 3% por afioy un crecimientoreal de los salarios del

2%.

5.4 Régimen de las Fuerzas Militares (CREMIL)y de Policia (CASUR)

El pago de las obligaciones de estas Cajas se realiza principalmente con transferencias del
gobierno nacional, debido a que los aportes de los militares y policias sélo corresponden al
5% del salario mensual. La falta de informacion pablica no permite realizar una estimacion
rigurosa del gasto futuro en pensiones de estas dos Cajas de prevision. No obstante, se
tiene en cuenta que en el caso de la Caja de retiro de la policia al cierre de 2022
contabilizaba alrededor de 115.000 pensionados, de los cuales cercadel 50% correspondian
a agentes de policia, 14% a intendentes, 9% a intendentes jefes, 7% a suboficiales, 3,1% a
oficialesy 16% a otros beneficiarios, entre otros. Para el ejercicio de proyeccién se supuso
retiros de alrededor de 3.400 policias por ano que es similar al promedio histérico, los
cuales se distribuyen con la participacién observada en cada grado. Adicionalmente, para
cada grado es estima una mesada promedio la cual se ajusta anualmente con la inflacién.
Teniendo en cuenta el stock de pensionados en 2022, los nuevos retiros por grado y la
asignacion de retiro promedio por grado, se proyecta el gasto en pensiones a cargo de

CASUR.

En el caso de la Caja de retiro de las Fuerzas Militares, la informacién es atin mas limitada
y soélo se dispone del nimerode pensionados alcierre de 2022 (82.000 militares)ydel gasto
en asignaciones de retiro, lo que permite calcular una mesada pensional promedio de
$ 4 millones. Para los fines de este ejercicioy debido a la falta de mayor informacién, se
supone que la transferencia del gobierno a esta Caja se mantiene constante en el nivel

promedio del periodo 2015-2022 (0,3% del PIB por ano).

5.5 Resultados consolidados

Como se describio anteriormente, el gobierno nacional transfiere recursos a los diferentes
regimenes existentes. Entre 2015 y 2022, los aportes de la nacién por concepto de
pensiones ascendieron en promedio a 3,4% del PIB, de los cuales 1,1% del PIB se destino
a Colpensiones, 0,9% del PIB al FOPEP, 0,5% del PIB al FOMAG, 0,3% del PIB a CASUR,
0,3% del PIB a CREMIL y 0,4% del PIB a otro tipo de gastos relativos a pensionesZ22. Con

22 Estaultima partidaincluyerecursos parael pago de pensiones del Fondo de Pasivos Sociales de los Ferrocarriles
Nacionales, de los funcionarios retirados del Ministerio de Defensa y de la policia que no se pagan a través de las
Cajas y del Fondo de Previsiéon Social del Congreso.
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base en los ejercicios de proyeccién realizados para cada uno de los regimenes,en el Grafico
20 se presenta la estimacion de las transferencias que tendria que realizar la nacién hasta
2100. Alli se observa que el gasto del gobierno por pensiones, con los supuestos utilizados,
seria relativamente estable, aumentando inicialmente de 3,4% del PIB observado en
promedio entre 2015 y 2022 a 3,6% del PIB en 2060 y luego descenderia hasta 2,8% del
PIB en 2100 por efecto del comportamiento del PIB nominal que se considera en este
ejercicio. Vale la pena anotar que en los calculos sobre transferencias del GNC a
Colpensiones se incluye una partida destinada al FGPM, el cual, de acuerdo con las
estimaciones realizadas, agotara sus recursos aproximadamente en el afno 2068, lo que

generaria un déficit promedio anual cercano a 0.2% del PIB23.

Uno de los aspectos mas importantes de la evolucion del gasto del gobierno en pensiones
para las siguientes tres décadas, es el crecimiento de las transferencias a favor de
Colpensiones que se compensa con la reducciéon gradual de los recursos entregados al
FOPEP. Como se destacd, este ultimo Fondo tendera a diluirse aceleradamente hacia
mediados de este siglo por el fallecimientode las personas jubiladas hasta su desaparicion.
En relacién con los aportes de la nacién a CASUR, CREMIL, y al FOMAG, no se prevén
cambios importantes y los recursos girados como porcentaje del PIB en las préoximas
cuatros décadas serian similaresalos observados en los tltimos afios. Hacia final del siglo,

las transferencias de la nacion a estas Cajas tenderian a disminuir.

Grafico 20. Gasto total por pensiones del GNC y por régimen
% del PIB
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Fuente: Calculos propios con base en DANE, Naciones Unidas, Superintendencia
Financiera, Gran Encuesta Integrada de Hogares (GEIH).

5.6 Riesgos alrededor de las proyecciones

23 Ver Anexo
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Las proyecciones anteriormente presentadas estan sujetas a gran incertidumbre. En esta
seccion se presentan los resultados de algunos ejercicios de proyeccion adicionales

tomando en cuenta ciertos riesgos que se pueden materializar en los proximos afnos.

5.6.1 Menor crecimiento econémico de largo plazo

Las proyecciones presentadas se realizaron con un supuesto de crecimientoreal del 3,3%
anual, porcentaje que es comunmente utilizado en las proyecciones pensionales. Dado un
crecimiento de la productividad de 2% (Grafico 21, linea negra), como el que se ha
observado en el pasado, elsupuesto de crecimientoreal tiene implicitoun aumento positivo
y sostenido de la poblacion colombiana de 1,3% anual, lo cual no es coherente con las
proyecciones poblacionales. Al incorporar en los calculos las tendencias poblacionales
proyectadas (Grafico 21, linea amarilla), y suponiendo el mismo crecimiento de la
productividad de 2%, la tasa de crecimientodel PIB realseriadecreciente e inferior respecto
al ejercicio anterior (Grafico 21, linea roja punteada). Como resultado, en este escenario

alterno, el crecimiento real descenderia del 3,3% en 2025 al 1,5% en 2100.

Grafico 21. Supuesto crecimiento PIB real
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Al considerar en el ejerciciode proyeccion el menor crecimiento del PIB real y, por tanto,

del PIB nominal, el gasto del gobierno nacional en pensiones ascenderia del 3,4% del PIB

en el periodo 2015-2022, al 5% del PIB en 2060 y al 8% del PIB en 2100, cémo se observa

en el Grafico 22. Al igual que en el escenarioinicial, mas de la mitad del gasto del gobierno

en pensiones en 2100 se explicaria por la transferencia a favor de Colpensiones
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Grafico 22. Escenario Alterno
Gasto total por pensiones del GNC y por régimen
% del PIB
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5.6.2 Aumento en la expectativa de vida

Las proyecciones base también suponen que en los préximos anos no aumente la
expectativa de vida. De acuerdo con proyecciones de la CEPAL (2022), esta expectativa
podria aumentar algunos anos, de tal forma que el periodo de disfrute de la pensién podria
aumentar gradualmente de 21 a 29 anos para los hombres y de 30 a 38 afos para las
mujeres. Bajo este escenario, el numero de pensionados aumentariay las transferencias
del GNC a Colpensiones se incrementarian en promedio anual en 0,3% del PIB respecto al

escenario base (Grafico 23).

5.6.3 Aumento en la formalidad

En elescenariobase, se supone que los cotizantesrepresentan el40% del total de afiliados,
lo cual refleja la alta informalidad que caracteriza la economia colombiana. No obstante, en
los ultimos anos se ha observado una tendencia hacia una mayor formalidad laboral
(Grafico 24). De continuar esta tendencia es plausible suponer un aumento del porcentaje

de cotizantesy de trabajadores que completen los requisitos de pension.
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Grafico 23.
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Paradédjicamente, el aumentode la formalidad que trae beneficios individualesy redunda
en una mayor cobertura del sistema, resulta en un aumento de las transferencias
requeridas del GNC a Colpensiones de 0,3% del PIB en promedio anual, respecto al

escenario base, debido a los subsidios implicitos en el sistema (Grafico 23).
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Grafico 24. Numero de pensionados, ingresos al Fondo Comiun de Vejez, pago de
mesadas pensionales y transferencias del GNC a Colpensiones bajo distintos

escenarios de riesgo.
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6. Conclusiones

En este documento se hace un breve recuento de la historia del sistema pensional
colombiano y una descripciéon del Sistema General de Pensiones y de los diferentes
regimenes existentes. Con base en las caracteristicas de los regimenes actuales se realiza
una proyeccion sobre la evolucion del gasto fiscal a cargo del GNC hasta el afio 2100, bajo
el supuesto de que las normas vigentes no se modifican ahora o en el futuro. Esta
proyeccion se realizé bajo multiples supuestos sobre variables como el crecimientode la
productividad, de la poblacién y del PIB real, entre otros. Vale la pena anotar que los
supuestos mas relevantes (tasas de natalidad, mortalidad, expectativa de vida, crecimiento
del PIB) para el calculo de los gastos del sistema provienen de fuentes externas (DANE,
ONU, CEPAL) o corresponden a valores tipicamente utilizados en estudios similares (por
ejemplo, 3,3% para el crecimientode largo plazo del PIB). A partir de estos supuestos se
construye el escenario base, segun el cual, el gasto total en pensiones durante la mayor
parte del siglo XXI se mantendria en niveles estables, alrededor del 3,5% PIB. Hacia finales
del siglo, el gasto comenzaria a descender a niveles cercanos al 3% del PIB. Bajo estos
supuestos, el sistema pensional actual, que tiene multiples problemas, como baja
cobertura, arbitraje entre regimenes y subsidios regresivos, exhibiria un comportamiento

estable desde el punto de vista del gasto fiscal que implica.

Sin embargo, al modificar algunos de los supuestos con base en los riesgos asociados al
menor crecimiento economico en el largo plazo, a la mayor longevidad de la poblaciéon y a
la formalizacion de la economia, los resultados de las proyecciones muestran un gasto del
gobierno en pensiones significativamente mayor, creciente y un escenario mucho mas
retador para la sostenibilidad del sistema. En el caso de un menor crecimiento econémico,
el cual seria compatible con un bajo crecimiento poblacional en ausencia de incrementos
de la productividad mayores a los observados histéricamente, el gasto fiscal, en lugar de
ser estable, se tornaria creciente, con un porcentaje que alcanzaria el 4% del PIB a
mediados de sigloy se acercaria al 8% del PIB en el 2100. A este incremento contribuirian
todos los regimenes (Colpensiones y especiales excepto FOPEP) que reciben financiamiento
del Presupuesto General de la Nacion. De forma similar, cuando se supone una mayor
longevidad de la poblaciéon tomando proyecciones de la CEPAL, el gasto fiscal en
Colpensiones aumenta en promedio anual el 0,3% del PIB respecto al escenario base. Una
cifra similar a este 0,3% se obtiene cuando se supone una mayor formalizacién de la

economia, en linea con la tendencia observada en los ultimos 15 anos.

Finalmente, es importante resaltar que los riesgos considerados y sus impactos fiscales
deben ser estudiados en las modificaciones al sistema pensional. Desde el punto de vista

de las finanzas pablicas, en un contexto demografico en el que posiblemente la expectativa
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de vida siga en aumentoy las tasas de natalidad en descenso, el mas relevante, por su
magnitud, es el crecimiento econémico, tal como se ha mostrado en este estudio. Sin
embargo, es importante considerar el esquema de subsidios implicito en el sistema, toda
vez que la magnitud y alcance de estos, puede hacer que caracteristicas deseables de la
estructura de la economia como mayor formalidad, puedan ser contraproducentes desde el

punto de vista de la sostenibilidad fiscal del sistema de pensiones.
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Anexo
Fondo de Garantia de Pension Minima

El Fondo de Garantiade Pension Minima se cre6 a través de 1la ley 100 de 1993 y
sus recursos provienen del 1,5% de la tarifa de cotizacion de las personas afiliadas
al RAIS. Este fondo tiene como objetivo completar los recursos necesarios para
financiarlas pensiones de las personas afiliadas al RAIS cuyo capital, al momento
de alcanzar la edad de retiroy con aportes de 1.150 semanas, no sea suficiente
para una pension equivalente a 110% de un salario minimo. Al cierre de 2022, el
FGPM alcanzo un saldo de $33,1 bn, de acuerdo con la informacién de la
Superintendencia Financiera de Colombia. Para evaluarla situaciéon financiera del
FGPM en el futuro, se realizan las estimaciones de sus ingresos y gastos hasta el
ano 2100, teniendo en cuenta que a 2022 aproximadamente 99.000 personas se
habian identificado como potenciales beneficiarios del fondo, y que las nuevas
personas beneficiarias desde 2023, se proyectan de acuerdo con el supuesto de
crecimiento poblacional y el capital acumulado en su Cuenta de Ahorro Individual

(CAI).

Como resultado de este ejercicio de proyeccion, el FGPM se agotara de manera
gradual y empezara a registrar un déficita partir del ano 2070. Esta situacion
representa una presion de gasto adicional al GNC cercana al 0.2% del PIB en

promedio anual hasta el ano 2100.

Grafico 25
Situacion Financiera del Fondo de Garantia de Pension Minima
(% del PIB)
3,00%
250% Tl &
i..
2,00% )
1,50%
1,00%
0,50%
0,00%
-0,50%
F § A8 BBIFTILIIBBDIILB8IEEETRIZI SRR
SR R AR AR s A s AR S R s T T > T A > B S > B > s B S T S T S A > A > A > A = A < R =

42



	Portada Borradores de Economía_AZUL.pdf
	be_1271.pdf
	Documento
	Portada
	EL SISTEMA DE PENSIONES EN COLOMBIA: PERSPECTIVAS Y RIESGOS FISCALES CON BASE EN LAS NORMAS VIGENTES* 
	Resumen 
	THE PENSION SYSTEM IN COLOMBIA: LONG-RUN FISCAL OUTLOOK AND RISKS BASED ON CURRENT REGULATION* 
	Abstract 
	1. INTRODUCCIÓN
	2. ALGO DE HISTORIA SOBRE LAS PENSIONES EN COLOMBIA
	3. REGÍMENES VIGENTES DE PENSIÓN EN COLOMBIA
	4. PANORAMA ACTUAL DEL SISTEMA DE PROTECCIÓN SOCIAL EN PENSIONES  

	5.  PROYECCION DEL GASTO DEL GNC EN PENSIONES BAJO LAS NORMAS VIGENTES EN 2024 
	6. Conclusiones
	Gráficos
	Gráfico 1. Tarifa de cotización y requisito mínimo de semanas para pensión Instituto de los Seguros Sociales y Colpensiones 
	Gráfico 2. Tasa de reemplazo sobre el ingreso base de liquidación* (IBL) % Instituto de los seguros sociales y Colpensiones 
	 Gráfico 3. Número de pensiones pagadas en Colombia 
	Gráfico 4. Cobertura en Pensiones en Colombia 
 (% sobre la población en edad de pensión) 
	Gráfico 5. Cobertura en pensiones en algunos países de América Latina 
 (% sobre la población mayor de 65 años, en 2016) 
	Gráfico 6. Distribución del número de pensiones por rango de pensión y pensión Año 2022 
	Gráfico 7. Cotizantes sobre Población Económicamente Activa (PEA) 
	Gráfico 8. Cotizantes por rango de salario mínimo en el RPM y en el RAIS 
	Gráfico 9. Gasto en pensiones del Gobierno Nacional por régimen 2010-2022 
% del PIB  
	Gráfico 10. Gasto en pensiones como proporción de los impuestos y del gasto total del GNC 
	Gráfico 11. Gasto público en pensiones en 2016 (% del PIB) 
	Gráfico 12. Subsidio mensual del gobierno por pensionado
	Gráfico 13. Gasto del Gobierno Nacional en Pensiones 1994-2018 % del PIB 
	Gráfico 14. Composición de los ingresos por regímenes de pensiones Participación (%) Año 2022 
	Gráfico 15. Proyecciones población total y relación de dependencia demográfica 
	Gráfico 16. Afiliados cotizantes y pensionados millones de personas 
	Gráfico 17. Ingresos Fondo Común con traslados % del PIB 
	Gráfico 18. Pago de obligaciones Colpensiones % del PIB 
	Gráfico 19. Transferencias del GNC a Colpensiones % del PIB 
	Gráfico 20. Gasto total por pensiones del GNC y por régimen % del PIB 
	Gráfico 21. Supuesto crecimiento PIB real % del PIB 
	Gráfico 22. Escenario Alterno 
Gasto total por pensiones del GNC y por régimen % del PIB 
	Gráfico 23. 
Tasa de informalidad (%)
	Gráfico 24. Número de pensionados, ingresos al Fondo Común de Vejez, pago de mesadas pensionales y transferencias del GNC a Colpensiones bajo distintos escenarios de riesgo. 

	Tablas
	Tabla 1. Principales supuestos para la proyección 

	Bibliografía 
	Anexos





