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INTRODUCCION

La seguridad social aparece en el mundo moderno como un valioso instrumento
de proteccion al hombre contra ciertas necesidades sociales. Antes de cualquier
apreciacion conceptual, el ciudadano de hoy sabe que el sistema de seguridad
social proporciona, entre otros, atencidn en salud y mecanismos para garantizar
los ingresos durante la vejez o en situaciones de invalidez (Arenas Monsalve,
20006).

Tradicionalmente, por lo menos en el papel, las politicas de seguridad social han
consistido de manera fundamental en la busqueda de un ideal protector que
conciba unos principios basicos pero a la vez muy complejos: universalidad
subjetiva (proteccion a todos los ciudadanos), universalidad objetiva (proteccién
global de riesgos sociales), igualdad protectora (proteccién en igual cuantia sin

distinciones segun la causa), unidad de gestion y solidaridad financiera.

En aras de materializar lo anterior, la historia de la humanidad ha dejado rastro de
un sinnumero de arreglos institucionales conformados para satisfacer las
necesidades y previsiones sociales. Los collegia romanos, por ejemplo, o las
guildas de los paises germanicos y anglosajones, crearon una especie de
asociaciones de trabajadores libres que amparados en postulados religiosos y de
asistencia mutua, se brindaban ciertas prestaciones econémicas con el objeto de

subsanar adversidades coyunturales entre si mismos.

Sin embargo, no fueron sino los afios de Bismarck en Prusia, los que originaron
contundentemente el primer sistema de politica de proteccion social a través de
una serie de reglamentaciones sobre el seguro de enfermedad, el seguro de
accidentes de trabajo y el seguro de invalidez-vejez. “La obra de Bismarck fue el
punto de partida de una evolucion que solo tuvo alteraciones sensibles en
Alemania a partir de 1920. [Posteriormente se intentd] una proteccion cada vez

mas completa de la poblacion y a la creacidon de una nueva forma de seguro social



a través del seguro a supervivientes del trabajador que fallece”'. Lo anterior,
movido por el deseo de recuperar las peticiones socialistas justas que pudieran

desarrollarse en el marco de la organizacién estatal de la época.

Asi pues, puede considerarse la obra de Bismarck como el primer gran hito

historico en el surgimiento de la seguridad social.

Mas adelante, apareceria en Estados Unidos un conjunto de medidas de politica
social que transformarian la concepcion de la mision del Estado: “no se limita a
garantizar una seguridad elemental a los ciudadanos, sino que debe procurarles el
nivel de vida indispensable para garantizarles su propia dignidad de seres
humanos. A la concepcion del Estado gendarme sucede asi la del Estado
Bienestar™. El seguro de paro, el seguro de vejez, un sistema de vejez en favor de
los ancianos y un régimen de subvencién a los Estados para apoyar la ayuda a
familias con hijos a cargo, serian entonces las figuras mas significativas en la

nueva legislacion americana.

Pero por ningun motivo, puede pasarse por alto la importancia del Informe
Beveridge® en las concepciones contemporaneas de la seguridad social. El
sistema de seguridad social debe conseguirse de manera que se estimule en
todos los individuos la voluntad de organizar por si mismos y por medio de su
familia, una previsibn mas completa que la que la sociedad le otorgue (Arenas
Monsalve, 2006). Definitivamente, el tercer hito es este informe que logré consigo
la aplicacion de nuevas politicas tanto en el sistema inglés como en el de los

demas paises de la region, incluso en América Latina.

Colombia, por supuesto, no ha sido ajena a la cantidad de procesos y cambios
que han generado la evolucién en los sistemas de seguridad social. El pais gesté

la Ley 90 de 1946 que instituy6 por primera vez un régimen de seguros sociales y

! Arenas Monsalve, Gerardo. (2006). E/ origen institucional de la Seguridad Social. EN: El derecho colombiano
de la seguridad social. LEGIS. 12. Edicidn. Pag. 21.
2 |bid. Pag. 26.
3 Liderado por Lord William Beveridge en la Gran Bretafia tras la constitucién de un comité interministerial
que debia en 1941, examinar los sistemas de seguros sociales existentes a escala nacional y presentar
recomendaciones.
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desde ese momento el Congreso, los Gobiernos de turno y los demas actores
involucrados en el sistema no han parado de producir modificaciones al respecto.
Desde la promulgacion de la mencionada Ley, conocida como el documento mas
importante de la politica social colombiana en el siglo XX, inici¢ en todo el territorio
nacional un fuerte impulso por organizar el sistema de proteccién social en todos
los aspectos; desde los seguros tradicionales y copiados del modelo aleman hasta
las cajas de compensacién familiar, pasando también por la estructuracion del

Servicio Nacional de Aprendizaje, SENA.

A pesar de lo anterior, los avances alcanzados y la cierta madurez que el sistema
de seguridad social colombiano habia logrado, no pudieron esquivar las crisis
econdmicas y politicas que han atacado al pais. Cerca de 1990, el Informe
Chenery hizo una radiografia de la coyuntura nacional respecto de la seguridad
social y encontré situaciones lamentables que a su vez servirian como punto de
partida para una nueva etapa de reglamentaciones y reorganizaciones. “El sistema
de seguridad social era disperso y protegia de manera incompleta los riesgos
sociales; el sistema tenia muy baja cobertura y adolecia de multiples inequidades
internas, pues era extremadamente desigual para distintos segmentos de la

poblacion trabajadores y; estaba repleto de problemas financieros™.

Por esta razén, irrumpe en el escenario colombiano una nueva normatividad que
implicaria modificaciones de tajo con reformas estructurales en aras de consolidar
un nuevo modelo que en adelante, conformaria integralmente el sistema de
pensiones, salud, riesgos profesionales y servicios sociales complementarios. Las
constantes transformaciones normativas, operacionales y socioeconémicas del
sistema de seguridad social colombiano han demostrado la profunda dificultad
administrativa y la grave debilidad institucional en lo que respecta a la atencién
digna y garantista de las contingencias sociales de los ciudadanos. Las apuestas
de cada una de ellas se han direccionado a tratamientos parciales, no

estructurales, que extienden una problematica de grandes dimensiones.

40p.Cit. P4g. 99.



Como era de esperarse, aun hoy, casi veinte afos después de la Ley 100, los
reclamos, las protestas y el inconformismo se siguen presentando, toda vez que
ambientada en una época de apertura economica y auge neoliberal, la reforma
tomo¢ tintes nefastos para el aseguramiento y la calidad de los servicios. Mas que
un derecho que el Estado debiera garantizar junto a los nuevos sujetos del
sistema, la salud y las pensiones pasaron a ser un producto comercial que se
tranzaria bajo cualquier cantidad de condiciones en el mercado colombiano. Sin la
suficiente vigilancia, control y supervision, el sistema de seguridad social fue
convertido en un instrumento perverso que ha dado lugar a los mas algidos
debates y escandalos jamas vistos en la historia de la seguridad social

colombiana.

El presente documento académico pretende examinar la historia del sistema de
seguridad social colombiano enfocado en el subsistema de pensiones con el
animo de realizar un diagnostico certero y actualizado de la problematica que
actualmente padece el Estado, la cual obstaculiza el cumplimiento de sus
compromisos sociales. Para tal fin, se apoyara firmemente en los instrumentos
normativos existentes y el comportamiento socioecondmico del pais. A partir de
una revision a los casos de Argentina y Chile, la idea es resaltar lecciones
aprendidas y advertencias para el futuro en razén a que estos paises constituyen
hitos fundamentales e importantes hojas de ruta para tener en cuenta. Finalmente,
concibiendo la seguridad social como un asunto multidimensional, se propondran
diversas recomendaciones para la reforma pensional que el pais necesita y la

poblacion amerita.

Este trabajo entiende los obstaculos de politica publica existentes alrededor del
tema y consciente de los desafios crecientes en materia de seguridad y proteccion
social, pretende, fundamentalmente, proponer un conjunto de consideraciones
acerca de lo que se deberia tener en cuenta para convertir y consolidar el sistema
de pensiones.

Por otro lado, resulta imperiosa la necesidad de preguntarse en el presente

estudio la perspectiva de las actuales decisiones de gobierno para encausar una
9



nueva reforma pensional en el sentido de si efectivamente lograra reforzar la

administracién publica o privilegiar el manejo privado de la justicia pensional.

En Colombia el esquema pensional se fundamenta en dos pilares: el publico con
la existencia del régimen de Prima Media en donde el riesgo esta en cabeza del
administrador (Gobierno Nacional) y el pilar privado con el régimen de ahorro
individual con solidaridad (Rais), creado por la ley 100 de 1993 y en donde el
riesgo se encuentra en cabeza del afiliado, acotado por la existencia de una
rentabilidad minima para el ahorro que deben garantizar las AFP (Administradoras

de Fondos de Pensiones) y por una garantia de Pension minimab®.

De lejos, el sistema ha parecido funcionar en forma correcta a través de la
coexistencia de los dos modelos. Hoy prevalece en el ambiento politico y social
colombiano un sentimiento de incertidumbre y falta de claridad dada la transiciéon
atropellada entre el desaparecido Instituto de Seguros Sociales (ISS) y la nueva
Administradora Colombianas de Pensiones (Colpensiones). A ello hay que sumar
las profundas complicaciones del mercado laboral, “las débiles relaciones entre los
aportes de los trabajadores y sus beneficios pensionales esperados, la baja
cobertura de la fuerza laboral colombiana, una administracién publica deficiente,
reservas inadecuadas para hacer frente a las obligaciones pensionales y las
transferencias fiscales crecientes para cubrir el déficit pensional” y ademas una
precaria cultura de seguridad social arraigada en los procesos econdémicos y

personales de ahorro.

Para abordar esta problematica de interés nacional, se pondra a consideracion la
siguiente hipotesis con un conjunto de herramientas tedricas en aras de
desentraiar el enredo en el cual se encuentra la administracién de pensiones en
Colombia: “Dada la obesidad normativa alrededor del sistema general de

pensiones en Colombia y el contenido multidimensional de la seguridad social, es

5 Ortiz Pérez, Melisa y Lépez Suaza Carlos (2009). Sistema de pensiones: situacién actual y esquema
multifondos. Universidad Nacional de Colombia. Trabajo de Grado para optar al Titulo de Especialista en
Ingenieria Financiera. En linea [http://www.bdigital.unal.edu.co/948/1/43257153 71363307 2009.pdf]
Encontrado el 23 de Enero de 2013.

8Schmidt-Hebbel, Klaus. (1995). La reforma pensional colombiana. Efectos fiscales y macroeconomicos.
Asofondos. Bogota. Pag. 7.
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necesario promover una verdadera reforma estructural, firme y lo suficientemente
seria que atraviese aspectos no s6lo econdmicos sino también culturales en la
materia. So6lo de esta forma, podra concebirse un nuevo modelo eficiente que

reconvierta los incentivos que usualmente mueven a los actores del sistema”.

Las aproximaciones planteadas se amparan en una perspectiva cultural que
seguramente tendra mayor impacto y efecto sobre cualquier implementacién

nueva que pueda darse en el régimen que ahora es objeto de estudio.

La seguridad social, en pocas palabras y tal como esta demostrado, es un asunto
que atafie a todos en general. A todos los ciudadanos miembros de una sociedad
les importa de una manera u otra su supervivencia en el futuro y los métodos que
utilizaran en materia econémica para vivir dignamente o cuando menos con lo

necesario.

La seguridad social ocupa un espacio muy importante dentro del concepto integral
de la proteccion y de la gestion social del riesgo. De esta manera, un sistema de
pensiones debe ser socialmente responsable estableciendo derechos vy
obligaciones claras y conocidas que respondan a los principios de solidaridad,
universalidad, integralidad, uniformidad y subsidiaridad. Ademas debe garantizar
confianza en el sistema y en las administradoras para lo cual requiere una
regulacion adecuada y por ultimo, y quizas el aspecto mas importante, el sistema
debe garantizar prestaciones adecuadas para la supervivencia de quienes

mediante el esfuerzo de una vida laboral hicieron parte del sistema’.

Emprender una investigacion sobre este asunto representa, en primer término, un
intento por aportar elementos significativos al ambito laboral sobre el cual se
desarrollan mis actividades profesionales actualmente. Ser miembro del Congreso
de la Republica de Colombia, y a su vez, de la Comisién encargada de todos los
aspectos sociales del Estado, encarna un desafio que debe complementarse con

la academia a fin de afianzar los arreglos institucionales tranzados para aumentar

7 Toro Bridge, Mauricio. (2007). ANALISIS DE LA RENTABILIDAD DE LOS FONDOS DE PENSIONES
OBLIGATORIOS EN COLOMBIA. EVALUACION DE LOS PRIMEROS 15 ANOS DE REFORMA. Universidad de
Alcala.
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cobertura, lograr equidad y mantener la sostenibilidad del sistema de pensiones,

para este caso particular.

De otro lado, debe entenderse este documento como un esfuerzo por arrojar luces
y propuestas a la institucionalidad colombiana en materia de administracion
pensional. El gobierno nacional ha anunciado reformas importantes y se hace
imprescindible estar atentos a ellas y alimentar el debate a través de

fundamentaciones cientificas.
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CAPITULO |

El primer capitulo de este trabajo escrito profesional pretende dar una perspectiva
inicial e introductoria pero con importantes detalles sobre la configuracién del
sistema de pensiones colombiano en el marco de la seguridad social. A través de
una reflexiva revisidon histérica, se intenta demostrar el contexto real de dicho
sistema sefialando los periodos mas decisivos para que en el pais se hayan

consolidado sus actuales caracteristicas.

CONTEXTUALIZACION DEL SISTEMA DE PENSIONES DENTRO DE LA
SEGURIDAD SOCIAL EN COLOMBIA

Podria decirse, en principio, que la estructura actual del sistema de pensiones
colombiano dentro del esquema de seguridad social nacional se encuentra dada
desde 1993 con la expedicion y sancion de la Ley 100. En su momento el

Presidente de la Republica, Cesar Gaviria Truijillo logré manifestar que:

La esencia de la ley que hoy me honro en sancionar es la de eliminar
definitivamente el languido monopolio del Estado en la prestacion de la
sequridad social, con el fin de establecer un sistema competitivo que permita
una mayor equidad, eficiencia y calidad del mismo. Es asi como en el futuro
cada ciudadano podra escoger quién le preste el mejor servicio, dando
participacion al sector privado, situacion diametralmente opuesta a la que hoy
se presenta, ya que las normas vigentes taxativamente obligan la afiliacion al
Instituto de los Seguros Sociales o Cajanal, en el caso de los servidores

publicos del orden nacional.

La anterior fue una idea que por supuesto se vendid muy bien acerca de la

posibilidad que tendria cada persona en adelante, de elegir una opcion entre varias

8 Macias Marin, Luis Hernando. Régimen pensional colombiano érespuesta a la crisis? EN: Carrasco, Emilio
(Coord). 2003. Diez afios del sistema de seguridad social colombiano. Evaluacién y perspectivas. Universidad
Externado de Colombia. Bogota. Pag. 211.
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para administrar su ahorro y esperar, con el cumplimiento de ciertos requisitos, una
pension al final de su vida laboral. Detras de ello se halla un modelo lo
suficientemente complejo que hasta hoy, veinte afios después, se mantiene con
una institucionalidad de dos cabezas, dos regimenes que coexisten y que “si bien
se presentan en condiciones de competencia, no se puede pretender compararlos
en sus parametros técnicos, puesto que obedecen a dos conceptualizaciones

completamente diferentes™.

El animo de la mencionada ley se concentréo en “ampliar la cobertura, adecuar la
edad de retiro de las personas a las nuevas condiciones demograficas y de
esperanza de vida del pais, equilibrar la relaciéon entre contribuyentes y beneficios,
reducir costos de administracion y mejorar los rendimientos de los aportes para
garantizar la sostenibilidad futura del sistema”'®. Para tal fin, y soportados en la
experiencia del caso chileno, el sistema politico colombiano trazé una linea que hoy

por hoy prevalece.

Siguiendo plenamente los preceptos del modelo de seguridad social tradicional,
con manejo publico y amparado en el principio de solidaridad intergeneracional, se
mantuvo el Régimen de Prima Media (RPM), en el cual los aportes de los
cotizantes son incluidos en un fondo comun, y administrados por lo que
anteriormente se conoceria como Instituto de Seguros Sociales (ISS). Este modelo
se fundamenta en un universo amplio de afiliados, dependiendo fuertemente de
ello, de la edad de los mismos, de los beneficios que se tienen por distribuir, de la
rentabilidad de las inversiones implementadas por el administrador, y de sus costos
de operacidon en aras de permitir las mejores pensiones posibles para una

comunidad.

En opinion del doctor Macias Marin, si se rompe la universalidad posiblemente el
sistema pierde viabilidad. Y es que sobre la materia especifica, se requiere

sobremanera que el Estado, en su papel de rector unico no solo regule el

°Ibid. P4g. 189.
©Arrieta Mendoza, Cristina Isabel. (2011). Las reformas del sistema de pensiones colombiano. Friederich
Ebert Stiftung en Colombia -FESCOL-. Bogota.
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funcionamiento del modelo, sino que garantice proteccion a los mas vulnerables de
la sociedad a través de la redistribucidon del ingreso nacional. “El Estado no solo
interviene en el control del régimen, sino que efectivamente compensa
econdmicamente el sistema mediante subsidios a favor de aquellas rentas
pensionales que no se financiaron en su integridad. Ese subsidio es aceptado y

asumido con plena conciencia por parte de la sociedad”!".

Al otro lado de la moneda se puede identificar el denominado Régimen de Ahorro
Individual con Solidaridad (RAIS) que es gestionado por Administradores de
Fondos de Pensiones. En él, los afiliados en calidad de trabajadores y por cuenta
propia aportan a una cuenta individual de ahorro hasta sumar un capital suficiente
que les brinde posibilidad en el futuro de una prestacién econémica. Dicho de otra
manera, cada persona financia su propia pension sin que el Estado haga parte del
proceso pues no participa de ninguna forma en el esfuerzo, a menos que “cumplido
un tiempo maximo de trabajo no haya logrado el capital requerido, momento en que

le sera garantizado un valor minimo de pension” (Macias, 2003).

Como también lo ha reiterado el doctor Mauricio Velasquez Fernandez, autor de
“el sistema de pensiones colombiano”, los dos regimenes son bastante diferentes
en su operacionalizacion, funcionamiento y concepcion, puesto que en uno
prevalece lo individual y en el otro lo comunal. En el aspecto financiero se
descubren importantes distancias si se tiene en cuenta que el administrador
publico representa un “soporte en la politica macroeconémica del Gobierno
mediante la inversién de sus reservas financieras en papeles del Estado que se
convierten en deuda interna; mientras que el esquema de los fondos privados
busca cambiar el manejo tradicional de las reservas pensionales en cabeza del
Estado, llevandolas asi sea parcialmente al mercado de capitales, en busca de

generar nuevas fuentes de inversion a la economia real”'2.

Sin embargo, la discusién y el entendimiento sobre el contexto del sistema de

pensiones colombiano no puede limitarse a la coexistencia competitiva o no de los

10p.Cit. Pag. 189.
12|bid. P4g. 190.
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dos regimenes que de por si, refleja una complejidad bastante fuerte. Durante
mucho tiempo se ha planteado que la problematica de las pensiones en el pais es
s6lo un asunto de presiones técnicas financieras pasando por alto procesos
sociales, culturales, econdmicos e histéricos muy importantes y verdaderamente

trascendentales.

La idea de este documento y basicamente del capitulo, tiene que ver con un
examen al pasado revisando instituciones, hitos, normas y coberturas
economicas. Esto importa porque contribuye en gran medida a comprender por
qué, después de tanto tiempo y tantos anos de haber sido creado un sistema de
proteccion social, no todos los trabajadores ahorran para su pension. Al contrario,
los en materia de cobertura, equidad y sostenibilidad permanecen e incluso

incrementan.

Hay un hecho cierto y es que el conocimiento de la historia permite identificar
fallas estructurales, origenes de problemas permanentes e impedir errores
cometidos. La construccion y sostenibilidad de los sistemas de seguridad social
han estado sujetos a constantes reformas en absolutamente todos los paises del
mundo en aras de alcanzar los mejores niveles de proteccidon. Por eso mismo, es
necesario dar una revision histérica que brinde un panorama global acerca de las
condiciones laborales, el comportamiento demografico y el desarrollo normativo
por el que ha atravesado el pais, obteniendo al final, un diagnéstico certero,

actualizado y veraz para repensar lo que podria suceder en un futuro cercano.

Revision Histoérica

De acuerdo con Eduardo Fuentes, Alicia Garcia Herrero y José Luis Escriva en
“las reformas de los sistemas de pensiones en Latinoamérica: avances y temas
pendientes”, Colombia comparte con México, Peru, Bolivia, Ecuador, Costa Rica,

Paraguay y Venezuela haber sido uno de los paises intermedios (1940-1950) en
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introducir el plan de reparto de beneficios definidos en sus sistemas de pensiones.

Los pioneros (1910-1930) fueron Uruguay, Argentina, Chile y Brasil'3.

Empero, mucho antes, desde la época de Simon Bolivar en el Congreso de
Angostura, ya se hablaba de seguridad social. Seguramente no el sentido estricto
como se conoce hoy en dia, pero si habia serios indicios de querer proteger de

ciertas contingencias a ciertos sectores de la poblacion.

“El sistema de gobierno mas perfecto es el que comparta mayor cantidad

de bienestar, seguridad social y de estabilidad politica”*.

De esa manera, gradual y fragmentada, algunos grupos poblacionales empezaron
a ser objeto de una cobertura especial y prestaciones generosas. “Las primeras
normas de seguridad social estaban dirigidas a proteger algunos colectivos de

servidores publicos: militares, magistrados publicos y funcionarios publicos”'.

Dichas normas se mantuvieron tras la independencia nacional mediante los
montepios militares, ante el inminente desamparo de aquellas familias afectadas
por el horror de la guerra y la campafa libertadora. El profesor Gilberto Salazar,
citado por el doctor Luis Alberto Torres en “aproximaciones a la seguridad social
en el Estado Social de Derecho”, recuerda que el general Francisco de Paula
Santander, en cartas dirigidas a Simon Bolivar, describe cual es la preocupacion
del Gobierno al querer amparar, no solo al Libertador, sino a las viudas de los
generales mas destacados de la Campafa Libertadora, ya que de la misma
manera que reconocié la pension al Libertador asigné a la viuda del general
Anzoategui una suma mensual para su subsistencia. Por ese motivo se imputan al

general Santander las primeras leyes con contenido social prestacional®.

BFuentes, Eduardo; Garcia H. Alicia y Escriva, José L. 2010. Las reformas de los sistemas de pensiones en
Latinoamérica. Avances y temas pendientes. BBVA. Espafia. Pag. 13.
4Riafio, Gina Magnolia. El sistema de pensiones en la seguridad social en Colombia. En: Contraloria General
de la Republica (2013). Economia Colombiana. El sistema de pensiones colombiano: muchas reformas, pocas
soluciones. Edicién 338. Bogotd, Colombia. Pag. 15.
Bibid.
16 Salazar, Gilberto (2003). Santander y la seguridad social. Nueva Epoca, nim. 21, pag. 45.
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Aunque tuvo ciertos sobresaltos, el esquema de proteccién pensional para hijos
huérfanos, viudas y demas familiares logr6 mantenerse aproximadamente hasta
1917.

Antes de eso, en 1905 “se ensaya con caracter excluyente la ley 29, que
establece un régimen de pensiones a favor de los magistrados principales de la
Corte Suprema de Justicia, mayores de sesenta anos; y de los empleados civiles
que hayan desempefiado cargos publicos por treinta afios. La pension equivalia a
la mitad del sueldo del ultimo empelo ejercido, limitado el derecho a la honradez y
consagracion en el desempefio del cargo, prueba de carecer de medios de

subsistencia y observancia de buena conducta”'’.

Mas adelante, a través de nueva normativa, se amplio el espectro de beneficiarios
del sistema. Incluso existio una directriz de amparar especificamente a mujeres
viudas o hijas solteras de quienes hubieran ejercido la dignidad de Presidente de
la Republica, lo que no reflejaba una cosa distinta a la capacidad de influencia

sobre el sistema que tenian grupos con poder gremial y politico.

La primera Caja de Prevision Social reconoceria las pensiones de jubilacion,
invalidez y los auxilios de muerte y enfermedad, a los trabajadores del area Postal
y Telegréfica. Por su parte, las Fuerzas Militares concebirian una Caja de Sueldos
propia cuyos fondos se constituyeron como aportes pagados por los miembros,
subvenciones anuales del Estado, donaciones o prestaciones y por los intereses

devengados por éstos (Riafo, 2013).

En ese sentido, tal vez de forma muy particular, fraccionaria y evidentemente
lenta, Colombia empezd a evidenciar las primeras formas de seguridad y
proteccion social con instituciones primitivas, pero vitales para lo que

seguidamente se iba a gestar.

Segun el registro historico, el primer proyecto de ley presentado al Congreso
sobre seguros sociales en Colombia tuvo lugar en 1929, el cual pretendia “crear
una Caja de Seguros de Trabajo, a la cual estarian obligados a afiliarse todas las

170p.Cit. Pag. 16.
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personas de uno u otro sexo, que para subvenir a sus necesidades tengan como
unico principal ingreso los emolumentos que se deriven de su propio trabajo.
Dicho seguro cubria los riesgos de invalidez, vejez, enfermedad y muerte, asi
como los cuidados de maternidad. Este proyecto de ley, cuya cobertura se
extendia tanto a trabajadores asalariados, como a los independientes, fue

archivado en el Senado”'8.

Los afios 1945 y 1946 se perfilan entonces como el tiempo fundamental para el
intento de creacion de una institucionalidad solida, capaz de atajar las constantes
demandas sociales de trabajadores que manifestaban un deseo justo de
proteccion y amparo laboral. De hecho, cantidad de estudiosos sobre la seguridad
social colombiana aseguran que la estructuracion de la Caja Nacional de
Prevision Social (Cajanal) y del Instituto Colombiano de Seguros Sociales (ICSS)
representd un gran hito en razon a que con ello se introdujo el primer régimen

pensional.

El primero de ellos, Cajanal, al lado de otras Cajas instauradas en el nivel local
cubririan solamente a los empleados del sector publico en lo referido a pensiones
de invalidez, vejez y supervivencia. Después, los trabajadores del sector privado
estarian afiliados y protegidos por una administracién del ICSS contra los mismos
riesgos sociales. Para 1977, de conformidad con el decreto 1650, el ICSS ahora
guardaria el nombre de Instituto de Seguros Sociales (ISS) reformando la ley 90
de 1946 que habia dado vida a la entidad. Este instrumento juridico también
introduce otra clase de “reformas concretando los aspectos del campo de
aplicacion y la afiliaciéon, imperando el régimen de los seguros sociales a favor de
los trabajadores dependientes, aunque permite la posibilidad de su extension a
trabajadores autonomos. Contintua la division del régimen de proteccion: los
servidores oficiales estdn amparados por la Caja Nacional de Prevision; los
militares por la Caja de Retiro de las Fuerzas Militares y los trabajadores
particulares por el ISS""9,

18Ruezga Barba, Antonio. (2009). Seguridad social. Una visidn latinoamericana. CIESS. México. Pag. 110.
1%0p.Cit. Pag. 20.
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El modelo que preponderaba era uno de prima media con las condiciones y
caracteristicas que se conocen abiertamente. “Solidario; los aportes de los
afiliados y sus rendimientos constituyen un fondo comun de naturaleza publica,
que garantiza el pago de las prestaciones de quienes tengan la calidad de
pensionados; el Estado garantiza el pago de los beneficios a que se hacen
acreedores los afiliados y sus beneficiarios; y el monto de la pension, la edad de
jubilacibn 'y las semanas minimas de cotizacion estan debidamente

preestablecidas”.

No obstante, aquella division en el régimen de proteccion era bastante desigual y
atentaba contra el principio de equidad. “A pesar de que las condiciones de
requisitos y prestaciones variaban mucho entre regimenes, puede decirse que los
empleados oficiales se regian principalmente (...) con un requisito minimo de
servicio de 20 anos y de una edad de 55 anos para los hombres, y de 50 afos
para las mujeres, para la obtencién de una jubilacién del 75% del salario base de
cotizacion promedio del ultimo afo. Por su parte, en el caso del sector privado los
requisitos eran de 60 afios para los hombres y de 55 afos para las mujeres. El
periodo para promediar el ingreso base de liquidacion correspondia a los dos
ultimos afios de actividad laboral del afiliado y las tasas oscilaban entre el 45% y
el 90%. Adicionalmente, las tasas de cotizacién eran bastante desiguales, siendo
del 6,5% para los trabajadores privados afiliados al ISS y muy bajas o inexistentes
para los trabajadores del sector publico. Esta heterogeneidad significo una alta
carga sobre el presupuesto nacional, al otorgar prestaciones que no se
compensaban con las cotizaciones ni respondian a un criterio de equilibrio
actuarial?'.La deuda ocasionada por las pensiones publicas alcanzé los 5,1
billones de pesos, lo que representaba el 30,7% del PIB en 1992 (Llanes y
Alonso, 2010).

20 Administradora Colombiana de Pensiones. Colpensiones. En linea:
http://www.colpensiones.gov.co/publicaciones/es-CO/120/Beneficios_del Regimen de Prima Media.
Encontrado el lunes 10 de febrero de 2014.

2l lanes, Ma. Claudia y Alonso Javier. Confianza en el futuro: Propuestas para un mejor sistema de pensiones
en Colombia. EN: Fuentes, Eduardo; Garcia H. Alicia y Escriva, José L. 2010. Las reformas de los sistemas de
pensiones en Latinoamérica. Avances y temas pendientes. BBVA. Espafia. Pag. 200.
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Pero ademas, en términos de Fedesarrollo, el esquema también comenzd a
tambalear y “mostrar sefiales de insostenibilidad financiera, baja cobertura e

inequidad por cinco factores esenciales:

» La tasa de cotizacion no se incrementd gradualmente como se habia
previsto desde el principio.

» E| Estado incumplié su parte de la cotizacion.

» Los excesivos beneficios, relativos a los aportes.

» La inexistencia de una amplia gama de regimenes especiales y de cajas
administradoras vy;

= ElI cambio demografico que implic6 menores aportes (cada vez mas

jovenes) y mayores gastos (la gente vivia mas arios)"?2.

Evolucioén institucional de la seguridad social en Colombia

Esa crisis que estaba sufriendo el sistema de pensiones colombiano no era mas
que la respuesta minima a un largo periodo de cambios normativos, sociales,
econdmicos y técnicos, todos contradictorios entre si. Con el animo de recuperar
globalmente la historia y la evolucién institucional de la seguridad social en
Colombia se presenta el siguiente cuadro, a partir del cual, se esperan recoger

consideraciones importantes en el final del capitulo.

22Centro de Investigacién Econdmica y Social, FEDESARROLLO. Santa Maria, Mauricio (Director del Proyecto).
2010. El sistema de pensiones en Colombia. Retos y alternativas para aumentar la cobertura. Informe Final.
Bogota, Abril 12 de 2010. Pag. 5.

21



Evolucién institucional de la seguridad social en Colombia

Periodo?? Hito relevante Observaciones

Recopilacién de las | Algunas hablaban del trabajo. La guarda de las
Leyes de Indias contingencias solo se empieza a vislumbrar cuando
con recursos del erario se reconocen prestaciones a
los soldados destacados en combate, siendo estos
los indicios de una aislada, incipiente y fragmentada
estructura social®*.

Republica de la |Leyes en 1837 y | Disposiciones para viudas y
Nueva Granada 1843. huérfanos de los soldados
fallecidos. Montepios militares.

Estados Unidos de | Ley 14 de 1882 Estableci6 la pension de
Colombia jubilacion para los trabajadores
publicos, los empleados civiles
al servicio del Estado y los
empleados de la educacién
publica®.

respondia a necesidades politicas y sociales coyunturales

PERIODO DE DISPERSION - Creacién de beneficios sin un plan establecido que

BDe acuerdo con Gerardo Arenas Monsalve en “El derecho colombiano de la Seguridad Social” Editorial,
Legis, 2008; la historia de la seguridad social puede dividirse en cinco periodos fundamentales: PERIODO DE
DISPERSION (Hasta 1945); PERIODO DE ORGANIZACION DEL SISTEMA (1945 — 1967); PERIODO DE
EXPANSION (1967 — 1977); PERIODO DE CAMBIO Y CRISIS (1977 — 1990); PERIODO DE REFORMAS
ESTRUCTURALES (Desde 1990).
2Torres Tarazona, Luis Alberto. (2012). Aproximaciones a la seguridad social en el Estado Social de Derecho.
Aspectos tedricos y jurisprudenciales. Ediciones Doctrina y Ley Ltda. Bogota. Pag. 42.
Blbid. Pag. 44.
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La Regeneracion

Constitucion
Nacional.
Art. 56.

1886.

En materia de pensiones, la ley
determinara (...) las
condiciones de ascenso, Yy
jubilacion. De acuerdo con el
Cddigo Sustantivo de Trabajo,
las pensiones de jubilacion
eran cubiertas por los patrones
o empresas una vez el
trabajador cumpliera los
requisitos de edad y tiempo de
trabajo: 55 si es varon o 50 si
es mujer y 20 anos de servicios
continuos o discontinuos?.

Ley 50 de 1886

Decreto 10 de

1896

Con la ley se fijaron reglas
generales sobre la concesidn
de pensiones vy jubilaciones,
determinandose para estos
efectos que los empleados que
hayan desempenado cargos
politicos por 20 afos por lo
menos, con inteligencia y
pureza, y que no hayan sufrido
alcance o remocion por mal
manejo, injuria 'y omision,
tienen derecho a pension en el
caso de haberse inutilizado en
el servicio y no tener medios
econoémicos de procurarse
subsistencia o ser mayor de 60
afios?. Lo anterior,
especialmente para
Congresistas y génesis de
Fonprecon.

De acuerdo con los profesores
Eduardo Linares Pérez y John

26Riafio, Gina Magnolia. El sistema de pensiones en la seguridad social en Colombia. En: Contraloria General
de la Republica (2013). Economia Colombiana. El sistema de pensiones colombiano: muchas reformas, pocas
soluciones. Edicién 338. Bogotd, Colombia. Pag. 22.

27 |bid. Pag. 28.
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Alvaro Velasco Acosta, este
decreto dispuso el
reconocimiento de
recompensas para agentes de
la Policia que pertenecieran al
cuerpo por un periodo de
cuatro afios consecutivos.

Leyes 146 y 153
de 1896

También son antecedentes de
las prestaciones economicas
para los militares. Las
recompensas se otorgaban por
muerte en batalla, heridas en
éstas y por invalidez,
equivalente a dos afos de
sueldo en caso de muerte y a
uno si se trataba de invalidez?.

Ley 39 de 1903

Ley 29 de 1905

Pensioén para maestros
oficiales. Cuantia de pensiones
publicas y establecimiento de
los requisitos que actualmente
se conocen para el RPM
(tiempo y edad)®.

Siglo XIX

Ley 82 de 1912.

Caja de Auxilios
de los Ramos
Postal y
Telegrafico

Reconocimiento a los
empleados de los ramos
mencionados la pensién de
jubilacion y los auxilios por
muerte, invalidez, enfermedad,
marcha y cesantia.

2 |hid. Pag. 25.
0p.Cit. Pag. 44.
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Presidencia de | Aprobacion de la Convencidon sobre seguro contra

Enrique Olaya | enfermedades de los trabajadores de la industria y
Herrera (1930 - | del comercio y de los servicios domésticos expedida
1934). por la Conferencia Internacional del Trabajo de la

Sociedad de Naciones®.

Ley 66 de 1936. Ley sin vigencia ni implementacion. Buscaba
establecer una Caja de Seguros Sociales con Ahorro
Obligatorio de los empleados y obreros®'.

También en 1942 fueron presentados dos proyectos al Congreso que
propusieron basicamente la organizacion por parte del Gobierno de una Caja
de Pensiones de Empleados Particulares, la institucion del Seguro Social
Obligatorio y ademas, regular la seguridad social para empleados y obreros
al servicio de la Nacién. Ninguno de ellos logré convertirse en Ley de la
Republica®.

Este primer periodo de la seguridad social, dice el profesor Gerardo Arenas, puede ser
visto como uno bastante fragmentario y restrictivo, con privilegios especificos para el
sector oficial y estamento militar. “Se caracteriza por normas orientadas a proteger a
quienes prestaban un trabajo remunerado y por cuenta ajena pero con ostensibles
restricciones para trabajadores de bajos ingreso y determinadas actividades, factor que
merece ser analizado como el origen del caracter estratificado de nuestra
seguridad™.

Presidencia de | Es muy importante | Sancién de la Ley 6 de 1945.
Alfonso Lépez | resaltar que durante | Mediante esta normativa se

30Ruezga Barba, Antonio. (2009). Seguridad social. Una visién latinoamericana. CIESS. México. Pag. 110.
31 |bid.
2)bid.
3Arenas Monsalve, Gerardo. 2006. El derecho colombiano de la seguridad social. Legis Editores. Bogota,
Pag. 67.
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1945).

Pumarejo (1942 —

este momento de la
historia colombiana
se organizo el
sindicalismo y se
consagroé el derecho

a huelga junto al
desarrollo de otros
aspectos muy
importantes en
materia laboral. Se
generalizd un deseo
importante de

proteccibn a todos
los trabajadores.

crea la Caja Nacional de
Prevision Social como una
entidad publica con el objeto de
pagar las prestaciones debidas
a los obreros y empleados
nacional del sector publico:
“auxilio de cesantia, pensién
vitalicia de jubilacion, pension
de invalidez, seguro por
muerte, auxilio por
enfermedad, asistencia médica
y los gastos indispensables del

entierro del empleado vy
obrero™. La ley también
contribuye en aspectos

referentes al contrato de
trabajo, jornada laboral, horas
extras y convencién colectiva.

Ley 90 de 1946. En palabras del profesor Gerardo Arenas, una cualidad que
se le reconoce a esta ley es la de sintetizar e integrar las leyes anteriores en
un solo cuerpo juridico, coherente y visionario. Se cred el Instituto
Colombiano de Seguros Sociales que aseguraria a los trabajadores
particulares.

El documento ha sido considerado como el mas importante de la politica
social colombiana del siglo XX. La ley fue apoyada por los sectores obreros,
el Estado y los gremios empresariales en razén a que contribuia a la
modernizacion en materia de politica social y disminuia costos laborales.

Decreto
1948

2351

de

Los trabajadores debian pagar a la institucion (ICSS)
una cotizacion mensual del 2% de su salario; el
Estado haria un aporte igual y los empleadores el

34Riafio, Gina Magnolia. El sistema de pensiones en la sequridad social en Colombia. En: Contraloria General
de la Republica (2013). Economia Colombiana. El sistema de pensiones colombiano: muchas reformas, pocas
soluciones. Edicién 338. Bogotd, Colombia. Pag. 16.
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4%.

Década 1950.
Situacion
administrativa y
financiera de las
Cajas.

La ley habia
provisto la
posibilidad de
crear diversas

cajas alrededor de

todo el pais o
incluso por
empresas lo que
produjo una
proliferaciéon
aguda.

Su situacion comienza a ser
critica pues se crearon “al
margen de la técnica, sin
célculos previos para procurar
un equilibrio  entre las
obligaciones y los ingresos”®.
No habia estadisticas acerca
de ellas, tampoco se contaba
con un registro de informacién
confiable de sus beneficiarios y
para 1953 ya se hablaba de un

pasivo pensional cercano a los
500 millones de pesos.

SENA

seguros sociales

Subsidio Familiar y

Como componentes fundamentales de la seguridad
social colombiana, vale la pena resaltar la aparicion
de la primera Caja de Compensacién Familiar (de
Antioquia) en 1954 como resultado de la ley 90 de
1946, y que desde 1962 podra destinar a obras de
beneficio social el dinero que ahorraran del
porcentaje autorizado para sus gastos de
administracion (5% de los recaudos). Por su parte, el
Servicio Nacional de Aprendizaje, SENA, creado
también en el periodo de organizacion del sistema
capacitaria a los trabajadores colombianos vy
tecnificaria a los aprendices.

Pensién-sanciéon

PERIODO DE ORGANIZACION. Organiza en el pais un régimen de

Ley 171 de 1961.

Su objetivo era evitar | Dispuso que “todo
despidos injustificados | empleador que
ante el cumplimiento de | despidiera de manera
los requisitos de la | injustificada a un
pensidon patronal de | trabajador con mas de 10
jubilacion en el sector | afios a su servicio,

350p.Cit. Pag. 82.
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quedaba obligado a
reconocerle una pension
proporcional a la que le
habria correspondido si
hubiera trabajado los 20
afios exigidos para la
pension”e.

1961. Creacién de la
Caja de Auxilios y
Prestaciones de la
Asociacion
Colombiana
Aviadores Civiles

de

privado.

Transformacion de la
Caja de Auxilios de los
Ramos Postal y

Telegrafico mediante el
decreto 2661 de 1960,
en “Caja de Prevision

Ley 48 de 1962. Los
Congresistas podian
acceder a la pension de
jubilacion vitalicia cuando
cumplieran 50 afios de
edad y completaran 20

Narifio, el Caribe,

Huila,

Atlantico, Chocd,

Guajira, Meta, Norte de Santander, Santander,

Social de | de afios de servicio.
Comunicaciones
Caprecom”.
o
©
_8 Decreto 1824 de |55 afos para las |Las cotizaciones
% 1965. Aprueba el | mujeres y 60 afos para | deberian contribuir al
S reglamento de | los hombres con el | desarrollo econdomico del
g inscripciones, cumplimiento de 1000 | pais sin afectar su
'g aportes y recaudos | semanas. destinacién principal.
© para el seguro de
5.:—3’ invalidez, vejez y
% g muerte. Sin embargo, se
)
O)_% presentaron  problemas
cz) Iz de politizaciéon: reparto
Z: de gerencias
< seccionales.
o
x
L
w
o
o
a
% 1967 — 1970. Nuevas oficinas del ICSS en | Implementacion del
L
o

seguro social campesino
que en realidad no tuvo

*|bid. Pag. 85.
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Tolima, Cesar, San Andrés y Girardot. La | gran éxito. El 1977 el
cobertura fue de 37,5% de la poblacion®’. Instituto abandona el
proyecto y se concentra
en seguro para
independientes.

Reforma Clasificacion de las | Decreto 3135 de 1968.
administrativa de | entidades del sector | Sintesis en un solo
1968. central y las del sector | instrumento  normativo
“Modernizacion” de | descentralizado, las prestaciones sociales
la estructura del | pretendiendo entre otras | de los empleados
Estado. cosas unificar Cajanal | publicos y trabajadores

con las demas cajas del | oficiales del nivel

sector publico para | nacional.
incorporarlas al ICSS.

Creacion del Fondo
Nacional de Ahorro como
fruto de la tecnificacion
de la seguridad social, en
el tema de cesantias®.

Decreto 1935 de 1973. Régimen financiero para | Estas dos disposiciones
disponer de parte de los ingresos de los seguros | fueron estrictamente
de pensiones para saldar eventuales déficit e | necesarias  dada la
invertir en condiciones de rentabilidad, | complejidad burocratica,
seguridad y liquidez®®. administrativa y
financiera que el ICSS
estaba empezando a

Decreto — Ley 148 de 1976. Reorganizacion del | SXPerimentar.

seguro social en materia administrativa.

37Rodriguez y Arévalo (1992) citado por Gerardo Arenas Monsalve.
380p.Cit. Pag. 90.
3%Arenas Monsalve, Gerardo. 2006. El derecho colombiano de la seguridad social. Legis Editores. Bogota,
Pag. 92.
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Los pensionados y sus
familias. // Preocupacion
por los sujetos protegidos
y su respectivo nucleo
familiar.

Ley 10 de 1972.
Primer
establecimiento de
sancién por el no
pago oportuno de
las pensiones.

Ley 12 de 1975.
Derecho a la
sustitucion de la
pension en favor

del conyugue
supérstite y/o
compafiera
permanente.

Ley 4 de 1976. Estatuto
del Pensionado. Reajuste
anual del monto de la
pension, limite minimo de
un salario minimo para
una pensién, mesada
adicional en el mes de
diciembre y auxilios
familiares en materia de
becas o] asistencia
educativa para hijos de
pensionados.

PERIODO DE CAMBIOS Y CRISIS

Necesidad de remover
las dificultades
institucionales que estaba
padeciendo el ICC.

Ley 12 de 1977.
Reestructuracion
del régimen vy
organizacion de los
seguros  sociales
obligatorios y de las
entidades que lo
administran.

Decreto — Ley 1650 de
1997. Ahora el ICSS se
llamaria  Instituto  de
Seguros Sociales (ISS).

Se crea el régimen
especial de los
funcionarios de la
seguridad social como
categoria de los

empleados publicos.

Leyes 25 de 1981 y 21 de
1982 como antecedentes
principales del régimen
del subsidio familiar que
ya se extendia y crecia
ampliamente.

Leyes 33 de 1985 y
71 de 1988.

Unificacién de la
edad pensional en
55 afnos.

Decreto 1184 de 1984.
Buscaba en esencia
ampliar la protecciéon a
los trabajadores
independientes.
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Fortalecimiento
financiero a las
cajas de prevision.

Creacién del Fondo
de Prevision Social
del Congreso,
FONPRECON. Su
liquidacion era el
equivalente al 75%
del ingreso mensual
promedio del ultimo
afo.

Pensién de
jubilacion por
aportes.

INFORME CHENERY

Diagnostico de la
problematica
laboral y de
seguridad social del
pais. El documento
sirvi6 como punto
de partida para la
formulacion de las
posteriores
reformas
de 1990.

después

Encontré que el sistema
era disperso sin
proteccién equitativa,
baja cobertura y
profundos problemas
financieros.

Recomendd la integracion de los regimenes
existentes, cobertura a los independientes y un
régimen asistencial para los mas pobres.
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PERIODO DE REFORMAS ESTRUCTURALES. Auspiciado por profundos cambios mundiales y el proceso de apertura

lobal.

econoémica g

El inicio de los afos 90
estuvo acompanado, por
supuesto, de los
procesos econdémicos
globalizadores e
interdependientes del
nuevo orden mundial
determinado por el fin de
la Guerra Fria, Ila
desaparicion del bloque
socialista soviético y una
hegemonia neoliberal
preponderante.

En el ambito local el pais

presenciaba una
Asamblea Nacional
Constituyente. Nueva
vision de los derechos

laborales y promocion de
un nuevo modelo de
seguridad social para el
pais.

Constitucion  Politica de 1991. “Nueva
perspectiva general del trabajo como
fundamento de la nacionalidad, como pilar de la
libertad, como derecho y obligacion social;
fortalecimiento de la funcidon publica y sus
garantias laborales; derecho laboral colectivo,
asociacion sindical, negociacion colectiva vy
huelga, concertacion, solucién pacifica de
controversias y participacion de los
trabajadores™°.

La seguridad social también tuvo una
preponderancia importante en la Constitucidon
mediante el articulo 48 resaltando su prestacion
como derecho y servicio publico en el marco de
los principios de eficiencia, universalidad vy
solidaridad.

Ley 100 de 1993.
Significé un amplio marco
normativo para la
reorganizacion del
sistema de salud,
pensiones, riesgos

profesionales y servicios
sociales
complementarios.

El sistema general seria dirigido, controlado y
coordinado por el Estado combinando la gestion
publica con la gestion privada. Desmonte
gradual de las Cajas de Prevision.

Sistema dual de pensiones. Reconocimientos
por vejez, invalidez y sobrevivientes.
Obligatoriedad en la afiliacion de trabajadores
del sector publico y privado en forma unificada.
Se mantuvieron regimenes exceptuados de las

“%Arenas Monsalve, Gerardo. 2006. El derecho colombiano de la seguridad social. Legis Editores. Bogotd,
Pag. 104.
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fuerzas militares, policia, educadores oficiales y
trabajadores de Ecopetrol.

Diciembre de 1995. Total

Diciembre de 2004.

de afiliados: 4.965.482 | Total de dfiliados:
personas 11.376.484
personas.

2013. Total de afiliados:
17,2 millones de
personas.

Ley 344 de 1996. Medidas para racionalizar y
disminuir el gasto publico y reasignar recursos
hacia sectores deficitarios de la actividad estatal.

Tuvo un fuerte impacto en el sistema de
seguridad social, pues permiti6 destinar el
aporte del Gobierno Nacional al fondo de
solidaridad pensional para el programa de
auxilios para indigentes.

Ademas dispuso que el
servidor publico que
adquiera el derecho a la
pension de jubilacién o
vejez, pueda optar por
dicho beneficio hasta la
edad de retiro forzoso.

Ley 789 de 2002. Nuevo | El
Sistema de Proteccion
Social.

objeto
fundamental, en el
area de pensiones,
es crear un sistema
viable que garantice
unos ingresos
aceptables a los
presentes y futuros
pensionados*'.

Por encima de ellos, lo
trascendental era
disminuir la
vulnerabilidad y mejorar
la calidad de vida de los
colombianos mas
desprotegidos.

‘A juicio de algunos
destacados analistas el
sistema de proteccion

“ICortés Gonzalez, Juan Carlos. 2012. Evolucién de la proteccién social en Colombia. En: Estructura de la
Proteccidn Social en Colombia. Reforma a la administracion publica. Legis Editores S.A. Pag. 53.
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social previsto por la 789
no ha dejado su estado
embrionario y es todavia
muy precario™?,

Ley 797 de 2003. Fortalecimiento de las | Fortalecimiento del pilar
cotizaciones en los dos regimenes de | solidario por medio de la
pensiones. creacion del Fondo de
garantia de Pension
Minima del RAIS, el cual
Propuso aumentos porcentuales a partir del afio ayuda a_ compler'n(.antar
2004. las pensiones minimas
del régimen privado y la
reestructuracion del

Fondo de Solidaridad
Se aumento el tiempo minimo de cotizacion para | pgnsional®s.

obtener la pensién, se establecieron otros
criterios adicionales para el reconocimiento de la
pension de invalidez asi como la de
sobrevivientes.

Modificacion en las tasas de remplazo
empleadas en la liquidacion de las pensiones de
vejez dentro del réegimen de prima media.

Con el fin de proveer recursos adicionales, se aumentaron las contribuciones
y se amplid el universo de personas obligadas a cotizar estableciendo que,
tanto dependientes como independientes, tenian que estar afiliados al
sistema de pensiones (...) se reglamenté el traslado entre regimenes y se

420p.Cit. Pag. 123.
“Fuentes, Eduardo; Garcia H. Alicia y Escrivd, José L. 2010. Las reformas de los sistemas de pensiones en
Latinoamérica. Avances y temas pendientes. BBVA. Espaiia. Pag. 204.
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establecio que los afiliados deberian permanecer 5 afios en un régimen

antes de poder trasladarse al otro**.

Considerando que los regimenes
especiales y los negociados en
convenciones colectivas de trabajo
estaban profundizando las dificultades
del sistema, se formaliz6 el Acto
Legislativo 01 de 2005 para
promover la sostenibilidad financiera.

Esta reforma “pretendid6 homogenizar
requisitos y beneficios pensionales
con el objeto de lograr una mayor
equidad en el sistema™®. De ahora en
adelante, solamente se mantendrian
los regimenes de la Presidencia de la
Republicas y las Fuerzas Armadas.

Al tiempo del tramite del proyecto
en el Congreso, se registro el
agotamiento de las reservas del
ISS.

Ninguna pension podra ser inferior
al salario minimo.

Creacion de los Beneficios
Econdémicos Periédicos (BEP’s)
como mecanismos alternativos
para que quienes no accedan a
una pensién puedan contar con
una prestacion econdmica por
cuantia inferior a un salario

minimo?*®.

Plan Nacional de
Desarrollo 2006 — 2010
del Presidente Alvaro
Uribe, contenido en la
Ley 1151 de 2007.

En materia de proteccion social, el plan tenia en
cuenta:

Capacidad de articulacion de la oferta de
servicios / Necesidad de contar con
mecanismos de focalizacién y / posibilidad de
integrarse con otros sectores del mercado®’.

44Centro de Investigacion Econémica y Social, FEDESARROLLO. Santa Maria, Mauricio (Director del Proyecto).
2010. El sistema de pensiones en Colombia. Retos y alternativas para aumentar la cobertura. Informe Final.

Bogota, Abril 12 de 2010. Pag. 15.

“Arrieta Mendoza, Cristina Isabel. (2011). Las reformas del sistema de pensiones colombiano. Friederich

Ebert Stiftung en Colombia -FESCOL-. Bogota.

46Cortés Gonzalez, Juan Carlos. 2012. Evolucién de la proteccién social en Colombia. En: Estructura de la
Proteccidn Social en Colombia. Reforma a la administracion publica. Legis Editores S.A. Pag. 66.

47 |bid. Pag. 57.
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En dicha Ley, mediante articulo 155 acerca de
la Institucionalidad de la Seguridad Social y la
Administracién del Régimen de Prima Media
con Prestacion Definida se credé Ila
Administradora Colombiana de Pensiones,
Colpensiones, en remplazo del ISS para
administrar el RPM.

Creacion de la Unidad Administrativa Especial de Gestion Pensional y
Contribuciones Parafiscales de la Proteccion Social (UGPP) para asumir el
pago de las obligaciones pensionales causadas en las administradoras del
RPM que desaparezcan y la verificacion, seguimiento y ejecucién de
acciones encaminadas al recaudo efectivo de las contribuciones parafiscales
del sistema“®.

Establecimiento del esquema de ahorro voluntario para la vejez,
implementando inicialmente para trabajadores por dias e independientes,
con ingresos no superiores a un salario minimo legal mensual vigente*®,

Ley 1580 de 2012. | Entendiendo la necesidad de seguir construyendo
Pensién Familiar. marcos legales que protejan el mayor numero de
afiliados al sistema, se abrid la posibilidad con esta
nueva ley de ampliar la cobertura:

La pensién familiar es “aquella que se reconoce por
la suma de esfuerzos de cotizacion o aporte de cada
uno de los conyuges o cada uno de los companeros
permanentes, cuyo resultado es el cumplimiento de
los requisitos establecidos para la pension de vejez
en el régimen de prima media con prestacion
definida o régimen de ahorro individual y de

% |bid. Pag. 86.
% |bid. Pag. 66.
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conformidad con lo establecido en la Ley 100 del
1993750,

Presentacion de una | Como lo ha dicho el Ministerio de Trabajo, la idea no

- nueva reforma | solamente es llevar al Congreso de la Republica otro

0 . 0 . 0
pensional proyecto de ley, sino promover trabajo digno y
denominada: decente en condiciones formales que cuente con

una proteccion justa en el futuro para la vejez de los
colombianos.

NUEVO MODELO
DE PROTECCION
PARA LA VEJEZ Con las propuestas recogidas en este documento, el
trabajo técnico del Gobierno junto a las
consideraciones del legislativo y la participacion
ciudadana, el pais podra enfrentarse a un nuevo
estado de cosas constitucionales que den cabida a
una proteccion legitima de los trabajadores
fundamentado en mas cobertura, mayor equidad y
verdadera sostenibilidad en el tiempo.

PERIODO DE MODERNIZACION

Fuente: El autor.

A propdésito de la anterior herramienta metodolégica para comprender la evolucion
del sistema de seguridad social en Colombia, vale la pena resaltar las condiciones

que actualmente se mantienen en el aspecto pensional al interior de los diferentes

50 Republica de Colombia. Ley 1580 de 2012 “Por medio de la cual se crea la pensién familiar”. Articulo 01.
51 El Periodo de Modernizacidn es un aporte Unico del autor de este trabajo de investigacién que se propone
con el objeto de representar la nueva etapa posible en que entrara el sistema de pensiones colombiano bajo
la presentacion y trdmite de un proyecto de ley que remueva las fallas estructurales y origine un nuevo
estado de cosas en el régimen.
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regimenes existentes. Ello con el animo de brindar unas primeras aproximaciones

a modo de conclusion en este capitulo de contexto y diagnostico.

Comparacion de regimenes.

Fuente: Ricardo Bonilla G. “Pensiones: En Busca de la equidad”, en Boletin N° 8 del Observatorio
de Coyuntura Socio Econémica (OCSE) del Centro de Investigaciones para el Desarrollo (CID).
Pagina 325. Bogota. 2001. Ajustado por Arrieta, Cristina Isabel (Fescol, 2011).
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Compleja ha sido la historia y la evolucién del sistema de seguridad social en
pensiones para el pais, como complejos son su funcionamiento, desarrollo y

ademas su futuro proximo.

Retomando las consideraciones que previamente se evidenciaron, debe decirse
ahora con mayor precision que el sistema durante mucho tiempo otorgd
beneficios que no correspondian al esfuerzo de las cotizaciones. Segun Téllez,
citado por Santamaria, “se llegd a un punto en el cual los beneficios otorgados a
los empleados publicos eran 66% superiores a los otorgados por el ISS. Algunas
cajas otorgaban pensiones de vejez 150% y hasta 350% superiores a las
pensiones de vejez del ISS”. Lo anterior no podia generar otra cosa mas que
desequilibrio y una profunda brecha que lleva a pensar en el primer gran “defecto
original de la seguridad social colombiana, como fue no haber previsto en forma
unificada la proteccion para los trabajadores de los sectores publico y privado.
Este defecto inicial tuvo mucho peso en la evolucion de nuestra seguridad

social™?.

Como se evidencié en el cuadro N° 01(Pag. 22), los regimenes especiales
constituian también inconvenientes para la carga del sistema. “En Ecopetrol los
empleados no cotizaban y recibian una pension del 75% del ultimo salario con
menos de 55 afios”3. Aunado a ello, hay que tener en cuenta dificultades que se
alimentaban entre si. Por ejemplo, la cobertura en el sistema siempre ha sido el
lastre imposible de subsanar hasta el dia de hoy. De acuerdo con célculos del
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, “Colombia presenta el segundo peor
indicador en términos de cobertura en pensiones (...) mientras que los paises de
la regién destinan en promedio 0,14% del PIB por cada punto de cobertura en

poblacion mayor a 65 afios, Colombia asigna mas del doble, el 0,34% del PIB%.

52 Arenas Monsalve, Gerardo. (2006). E/ origen institucional de la Seguridad Social. EN: El derecho
colombiano de la seguridad social. LEGIS. 12. Edicién. Pag. 53.
53Centro de Investigacién Econdmica y Social, FEDESARROLLO. Santa Maria, Mauricio (Director del Proyecto).
2010. El sistema de pensiones en Colombia. Retos y alternativas para aumentar la cobertura. Informe Final.
Bogota, Abril 12 de 2010. Pag. 6.
54 Ministerio de Hacienda y Crédito Publico. Direccién General de Politica Macroecondmica. Gasto en
intereses y pensiones. ¢ COmo se ve Colombia en la regidn? Volumen 4, Afio 2. Noviembre 5 de 2013.
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Algunas dificultades del esquema pensional colombiano.

Alto numero de cajas
que se manejaban sin
criterios de eficiencia.

7 N

trgffgfgrfﬁfgs Heterogeneidad en
fiscales la normatividad

\

Falta de Administracion
reservas ineficiente

e_

Fuente: El Autor.

Fuente: Centro de Investigacion Econémica y Social, FEDESARROLLO. Santa Maria, Mauricio (Director del
Proyecto). 2010. El sistema de pensiones en Colombia. Retos y alternativas para aumentar la cobertura.

Asi pues, teniendo en cuenta el tamafo de la problematica y la constante
aparicion de nuevas complejidades, el Estado no ha podido reaccionar de modo
diferente a seguir disenando arreglos institucionales disfrazados de reformas

parciales para cambiar todo, pero seguir exactamente con los mismos problemas.
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Como un tema inacabado, la Contraloria General de la Republica ha calificado la
situacion pensional del pais pues se ha evidenciado suficientemente que ante la
crisis, muchas reformas se han plasmado para generar muy pocas soluciones
estructurales. Demasiado lento, Colombia avanza y sale del embrollo que significa

atender a sus adultos versus el saneamiento de sus finanzas publicas.

Las altas tasas de remplazo, las pensiones adquiridas a edades tempranas frente
a un mayor envejecimiento de la poblacion y un incremento en las expectativas de
vida, sumado a la baja significativa de la tasa de fecundidad impondrian un
esfuerzo tan grande a las nuevas generaciones para cubrir el pasivo pensional
que los hara renuentes a pagar y no estaran dispuestas a asumir el riesgo de su

propia vejez. (Morelli, 2013).

Sin embargo, “se ha vendido la idea de desmontar el Estado de Bienestar y para
ello se presentan algunas realidades virtuales para justificar reformas-refundacion
en pensiones de caracter estrictamente neoliberal (...) La llamada crisis pensional
obedece entre otras causas a aspectos financieros, pero de ahi no se puede
deducir que se deban afectar los derechos de las personas”®®. Como lo reitera el
profesor Duefas, y esta resaltado en la introduccion de este documento, las
pensiones guardan un aspecto multidimensional e interdisciplinario, por lo que no

pueden obviarse sus aristas humana, juridica, social y cultural.

Si bien es cierto que el esquema (a pesar de los avances innegables de la ley 100
y sus posteriores modificaciones) continia contaminado por la mala gestion y la
amenaza de quiebra desde una perspectiva financiera, la crisis econdmica no
responde en estricto sentido a la llamada bomba pensional. “La crisis argentina
demostrd, sin lugar a dudas, que los pensionados no eran los culpables de la

crisis sino eran las victimas de la crisis financiera”®.

En aras de la verdad y un balance cierto en la informacion y en el analisis, hay

que decir que ni los magistrados, ni los parlamentarios, son tan numerosos como

55 Duefias Ruiz, Oscar José. 2013. LAS PENSIONES. Teoria, hormas y jurisprudencia. Quinta edicion. Libreria
Ediciones del Profesional Ltda. Pag. 323.
%6 |bid. Pag. 324.
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para desequilibrar el sistema de pensiones; ni los maestros, los militares y los
trabajadores de Ecopetrol ganan las pensiones que la prensa dice (Duefas,
2013). El sistema dual en pensiones que Colombia tiene vigente, padece de
conflictos graves compartidos tanto en régimen de prima media como en régimen

de ahorro individual.

Inconvenientes del sistema

Maduracion del

sistema.

Miles de personas activas pasan a ser pasivos, dejan de cotizar,

empiezan a recibir.

Palpable a la
globalizacion.

Ubicar las pensiones en el modelo neoliberal como elemento de

contraste a la economia planificada.

Tendencia
demografica.

Desempleo.

Evasion y elusion

Disminuye la tasa de natalidad, aumento de la esperanza de vida,

cambios en las estructuras familiares.

Implica que la gente no cotiza, se pierde fidelidad al sistema, con

repercusion financiera directa.

O no se paga la cotizacién o como ocurre con mayor frecuencia,

en el pago de las
contribuciones.

no se paga la debida cotizacion, sino menos de lo que

corresponderia.

Fallas en la
gestion.

Restan legitimidad y credibilidad a un sistema en que patrticipa el
Estado.

Fuente: El Autor con informacién de “Las Pensiones. Teorias, Normas y Jurisprudencia”.

El desafio académico y politicono consiste, claro esta, en seguir destacando los
problemas que el sistema pueda o no tener y si corresponden a un ala mas
justiciera que técnica. Es obvio que la racionalizacidén de recursos es una prioridad
como también lo es rescatar lo que la Corte Constitucional ha defendido como el
fruto del ahorro forzoso de un trabajador durante toda su vida. El ideal es hallar un
pleno equilibrio entre contribucion y solidaridad, entre la efectiva gestion publica y
la capacidad del sector privado para consolidar el financiamiento de un sistema,
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provocando la articulacién y combinacion complementaria entre dos regimenes

cuya competencia se debe liquidar.

El propésito de este proyecto, nuevamente se reitera, es lograr la transformacion
y consolidacion del sistema de pensiones colombiano, que ya se adentra en un
periodo de modernizacion bajo un nuevo modelo que recoja las necesidades de
integrar el RPM (Régimen de Prima Media) con el RAIS (Régimen de Ahorro
Individual con Solidaridad) pasando por factores con muy poco abordaje: la
sensibilidad social y cultural. “A partir de la Ley 100 es clara una mayor
percepcion en la ciudadania acerca de la seguridad social y su trascendencia en
la calidad de vida. No cabe duda de que los ciudadanos estan hoy en Colombia
mas conscientes de la importancia de la seguridad social en sus vidas y de que la
afiliacion y cotizaciones son la fuente de sus derechos. La importancia relativa de
las condiciones de retribucion del trabajo asalariado ha disminuido y en cambio ha
aumentado la preocupacion por la proteccion de seguridad social. En general, hoy
es mucho mas claro para los ciudadanos qué es la seguridad social y por qué ella

es importante en sus vidas™’.

Ahora el pais tiene una ventana de oportunidad bastante amplia para imaginar,
repensar y redisefiar una estructura que le cambie la cara a las condiciones
laborales y fortalezca la pensién como derecho y no como un producto mas del
mercado. Conocer como ha sido la historia del modelo, qué problemas estan
amenazando la sostenibilidad del mismo y qué estan haciendo los vecinos de la
region debe ser motivo de aliento para seguir manteniendo la esperanza de un

futuro pensional mucho mas justo, solido y duradero.

CAPIiTULO Il

Enseguida se demostraran los casos representativos tanto de Chile como de

Argentina con el animo de repasar las experiencias que en materia de seguridad

57 Arenas Monsalve, Gerardo. (2006). E/ origen institucional de la Seguridad Social. EN: El derecho
colombiano de la seguridad social. LEGIS. 12. Edicién. P4g. 118.
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social y sistema de pensiones han registrado estos paises. La idea es evaluar el
proceso por el cual fue concebido cada sistema, como se encuentran actualmente

dichos modelos y qué pueden aportar al caso colombiano.

EXPERIENCIAS Y LECCIONES REGIONALES EN MATERIA PENSIONAL:
ARGENTINAY CHILE

EVOLUCION HISTORICA DE LA SEGURIDAD SOCIAL EN CHILE

Chile es uno de los primeros paises en implementar politicas publicas tendientes a
garantizar la seguridad social en Latinoamérica y al mismo tiempo determinarlo
como Derecho Humano, lo cual ha conllevado a las organizaciones publicas a
mostrar cierto interés por la efectiva proteccion de los distintos componentes que
involucran el derecho. La llegada del neoliberalismo a Chile hace ya mas de treinta
afos, introdujo dentro del modelo, la prestacion del servicio de la seguridad social,
politicas en donde las empresas que cubrian el servicio eran de distinta
naturaleza, es decir, instituciones publicas e instituciones privadas. En este orden
de ideas, el pais fue el primero en recibir la crisis que se presenta dentro de un
sistema mixto, que hasta el momento se mantiene, pero con modificaciones que

se realizaron en el ano 2008.

Por una parte y siguiendo una investigacién desarrollada por la “Corporacién de
Investigaciones, Estudios y Desarrollo de la Seguridad Social de Chile%® se
plantea que la seguridad social tienen un comienzo en la beneficencia y hasta el
momento se presta el servicio por parte de distintas instituciones, tanto publicas
como privadas. En este orden de ideas, el presente acapite tiene como propdsito
principal identificar las principales rupturas en la evolucién de la seguridad social
en Chile.

58Corporacion de Investigaciones, Estudios y Desarrollo de la Seguridad Social de Chile. (2010)
“Modernizacion de la Seguridad Social en Chile.” Editado por Alfabeta Artes Graficas.
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La caridad: comienzo de un programa
La caridad se encuentra fundamentada en los principios cristianos, asi pues, el
impulso que conducia a realizar jornadas de proteccion a los menos favorecidos
se daban bajo la concepcién de unos valores formados dentro del ser cristiano.
Por ello, mas que una protecciéon que recibian los individuos eran los favores

dados por otros.

Existian para tales fines instituciones reconocidas que realzaban misiones de
salud, asi encontramos por ejemplo, la Junta Central de Beneficencias que se crea
en 1832 y tenia como propdsito principal revisar politicas de salubridad publica y

atender asuntos de salud a los menos favorecidos.

La proteccion no se derivaba exclusivamente por el hecho de ser trabajadores, la
proteccion dada en esta etapa era destinada a aquellos mas necesitados,
especialmente en el tema de salud. Posteriormente, esta ayuda se amplié hacia el
auxilio de las personas que tenian mayor edad con el fin de brindarles, no

solamente ayuda en salud, sino también en hogar y alimentacion.

Industrializacion y produccion de normas sobre proteccion a los

trabajadores
Las luchas por las reivindicaciones laborales comienzan en Inglaterra hacia
mediados del siglo XVII y tienen una gran expansién por toda Europa. Tales ideas
se gestan en América Latina, sobre todo a finales del Siglo XIX y principios del
siglo XX. En Chile las demandas laborales se materializan en leyes, tales como la
Ley 4.055 del afio de 1924 que tiene como titulo: “Accidentes de Trabajo”. Esta ley
establecia una responsabilidad especial, que sefalaba que el patron era el
responsable de todos los accidentes de trabajo que se les ocasionaban a los
obreros. Al mismo tiempo, la Ley numero 4.059 de 1924 comienza a regular las
relaciones entre patronos y obreros de caracter particular, por ejemplo la duracion
del contrato, el pago que se debe hacer a los obreros particulares y el retiro de los

trabajadores particulares.

45



En efecto, durante este periodo se comienza a incluir un gran numero de personas
a beneficios que otorga la proteccion social, especialmente en salud. Esto conllevo
al auxilio de los trabajadores, dejando excluida a la familia. En este orden de
ideas, se puede decir, que comienza a despertar una conciencia en Chile sobre la

proteccion juridica de las personas.

Chile fue el primero en implementar un seguro obligatorio, pero esta propuesta
solamente se encontraba dirigida a obreros que pertenecian al sector central. De

esta forma se refiere, a saber:

“El primer seguro obligatorio en América se establecié en Chile en 1923, no
como proyecto socialista sino como iniciativa conservadora, después que el
Gobierno (conservador) encargase al diputado Exequiel Gonzalez Cortés el
estudio en Alemania de esa interesante innovacioén, aparentemente efectiva,
para apaciguar el conflicto social. La nueva institucion cubria a los
trabajadores chilenos (con un tope salarial), pero no a los empleados. El
Seguro Social Obrero cre6, en sus primeros afnos, algunos servicios médicos
propios, pero reconocido muy pronto que establecerlos en todo el territorio

exigiria grandes gastos y duplicaria los estatales ya existentes, por lo que

decidié establecer convenios con el Estado™®.

La Constitucion Chilena de 1925 en su articulo 10, introduce un principio regulador
de las relaciones de los trabajadores en Chile. El articulo en mencion establece lo
siguiente, a saber: “la proteccion al trabajo, a la industria y a las obras de prevision
social, especialmente en cuanto se refiere a la habitaciéon sana y a las condiciones
de un minimo de bienestar, adecuado a la satisfaccion de sus necesidades
personales y a las de su familia. Es deber del Estado velar por la salud publica y el

bienestar higiénico del pais®.”

Los afos treinta y cincuenta del siglo XX estan marcados por un avance de la
proteccion de los derechos de los trabajadores, incluyendo también a los

familiares. Se encuentra, por ejemplo, la creacibn de La Caja Nacional de

59VERONELLI, Juan Carlos. “Los origenes institucionales de la Salud Publica en la Argentina.” Organizacion
Panamericana de la Saludo. Tomo Il. Pagina. 343
60Constitucidn Politica de Chile del afio 1925.
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Empleados Publicos y Periodistas. En esta época comienza a existir una mayor
proteccion a las personas empleadas, especialmente las que pertenecen al sector
publico. Entre otras normas que dan un progreso en esta época es la ley sobre

medicina preventiva, la creacion del seguro social y el servicio nacional de salud.
Crisis del sistema: replanteamiento del programa

Comienzan a generarse fuertes crisis dentro del sistema en Chile desarrollados
entre los anos 30s a 50s. Lo anterior se da, por una parte, porque las exigencias
planteadas por los trabajadores no estaban siendo respondida por las politicas
publicas implementadas para desarrollar las leyes en seguridad social propuestas
hasta el momento y por otra, porque diversos estudio®' demostraban que la
seguridad social se encontraba en quiebra y no podia seguir sosteniendo tal

sistema. De esta manera se refiere, a saber:

“El sistema estaba condenado a desplomarse por injusto, por oligarquico, por
discriminatorio y por ser ineficazmente oneroso, tanto para los ganadores de

sueldos o salarios como para la produccion nacional®?”.

A pesar de que el informe se llevd a cabo durante la época de los anos 50’s el
sistema se mantuvo hasta los afnos 70’s. Este sistema tenia la siguiente cobertura,
a saber: “la Seguridad Social protegia a 2,45 millones de trabajadores activos y
800 mil pensionados, los que con sus cargas familiares cotizaban 7,45 millones de
personas. De esta forma, se otorgaba proteccion al 70% de la poblacion en el

paists.”

En este orden de ideas, puede decirse que el 70% de la poblacion trabajadora se
encontraba afiliada a las distintas cajas del sistema de seguridad social, bien sea

dentro de las instituciones implementadas para empleados publicos o empleados

61 Entre estos estudios se encuentran los desarrollados por una Comisién para estudios en la Seguridad
Social en Chile, dirigido por Jorge Prat Echaurren. Esta comision fue instaurada por el presidente, Jorge
Alesandri Rodriguez.
62 COMISION DE ESTUDIOS DE LA SEGURIDAD SOCIAL. “Informe sobre la Seguridad Social en Chile.” Editorial
Juridica de Chile. Tome Il. Pagina: VII
63 Ibidem.
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privados. El sistema se financiaba por los aportes que de los beneficiados, por el

Estado y otros impuestos que ayudaban al sistema a mantenerse.

El impacto negativo del sistema se encontraba por un lado, ante la imposibilidad
de seguir financiando las demandas en el temas pensionales como pension por
vejez, accidentes laborales, por subrogacion, entre otros. Por otra parte, al no
poder responder las demandas que se presentaban a las instituciones

hospitalarias.

Algunas acciones para superar la crisis del sistema fue el aumento de requisitos
para adquirir beneficios, ajustar el valor de las cotizaciones dependiendo del
estrato, igualando los beneficios, buscar mecanismos para llevar la seguridad

social a los mas pobres, entre otros aspectos.

Nuevos diseios de la seguridad social: modernizar las instituciones y

universalizacion de los Derechos.
Las instituciones publicas comienzan a darse cuenta sobre la necesidad de
cambiar el sistema. Con ello nace un documento denominado: “Estatuto
Fundamental de Principios y Bases del Nuevo Sistema de la Seguridad Social%4.”
La principal funcién que tenia este estatuto era poder llevar la seguridad social a
toda la poblacion chilena, esto es, que no solamente estuvieran incluidos los
trabajadores sino absolutamente todas las personas. Por esto, deberan adoptarse

politicas publicas que conlleven a la sostenibilidad del sistema.

El documento se encuentra fundamentado en la teoria del riesgo, consistente, por
una parte, que el sistema de seguridad social debe regular todos los aspectos en
el que ser humano, por determinado hecho, pueda sufrir una contingencia, por

ejemplo la vejez, los riesgos laborales, la muerte, enfermedades, entre otros. Y por

64Estatuto Fundamental de Principios y Bases del Nuevo Sistema de la Seguridad Social. Este documento
puede encontrarse en la siguiente pagina de internet:
http://catalogo.bcn.cl/ipac20/ipac.jsp?session=Q40094QB01287.1720426&profile=bcn&uri=search=TL~!Ant
eproyecto%20del%20estatuto%20fundamental%20de%20principios%20y%20bases%20del%20sistema%20d
e%20seguridad%20social%20/&term=Anteproyecto%20del%20estatuto%20fundamental%20de%20principi

05%20y%20bases%20del%20sistema%20de%20seguridad%20social%20/&aspect=subtab146&menu=search
&source="~lhorizon
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otra parte, fortalecer los espacios de diversion y dispersidén. Asi mismo mejorando

dinamicas que se puedan desarrollar en el trabajo.

En esta etapa se impulsas politicas neoliberales, en la medida en que comienzan
a crearse nuevas empresas privadas que aumentan la competencia entre ellas.
Paralelamente con ello, emprenden la preocupacion por parte de las entidades
estatales para que modernicen sus instituciones y poder entrar a competir con las

empresas privadas.

El Estado comienza a delegar todos los aspectos que ya se encontraban
protegidos, abriéndole la entrada a las empresas privadas para que prestaran el
servicio de la seguridad social. Por consiguiente, todas sus fuerzas las concentra
en buscar la proteccion de aquellas personas que no tienen acceso a este

derecho, es decir, los mas vulnerables.

Al mismo tiempo, se dan nuevas reformas en salud y pension. En cuanto a las
pensiones se abre una nueva forma de manejarlas denominado régimen de
capitalizacion individual, que consistia en que las entidades privadas tuvieran
acceso a la administracion de las pensiones de las personas afiliadas, por ello, el
sistema no consistia en un fondo sino en cuentas privadas de las personas. Asi
entonces, comenzd una gran avalancha de publicidades y de estrategias de
mercado para que estas empresas emergentes comenzaran a manejar las

pensiones. Esto se cred bajo la Ley numero 3.500 de 1980.

Por parte de la salud, mediante el Decreto Numero 3 de 1981 la salud preventiva
va a ser manejada también por las empresas privadas, nacen en consecuencia las
denominadas ISAPRES que son ‘instituciones privadas que captan la cotizacion
obligatoria de los trabajadores que libre e independientemente han optado%.”
Empresas que hasta el momento han existiendo en Chile prestando el servicio de

salud.

65|SAPRE. Nosotros. Consultado el 18 de mayo de 2014. En la siguiente pagina de internet.
www.isapre.cl/institucional.htm.
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Sin embargo, el Estado no queda eximido de la prestacion del servicio de salud,
en consecuencia, debe garantizar que todo individuo tenga acceso a la salud
independientemente de su condicion. Asi entonces, tanto entidades publicas como
privadas prestaran el servicio, al mismo tiempo el Estado debe vigilar a las

empresas privadas que entran a administrar y a prestar los diferentes derechos.

Crisis en la economia: Chile y el deterioro de los derechos de la

Seguridad Social

Hacia finales del siglo XX y principios del siglo XXI comienza un deterioro en el
avance de los derechos laborales en Chile. La informalidad del empleo y las altas
tasas de desempleo conllevaron a repensar la seguridad social. Otro aspecto que
venia haciendo carrera en Chile era el abuso de las empresas privadas de salud y
pensiones que generaron altas inconformidades en las personas que pertenecian
al sistema. Por consiguiente se emprende una serie de estrategias para redisefar

el sistema, reforzando diferentes frentes:

Seguro de desempleo

El disefio de la prevencion de la contingencia de desempleo consiste en que la
persona destina una parte de su salario para contribuir con una suma de dinero,
por si en llegada ocasion se llega a quedar sin empleo, estas cuentas la alimentan

el empleador y el Estado.

En el afo 2009 se genera la ultima ley (Ley numero 20,328) que tiene como
finalidad afinar el sistema de seguro de desempleo, en donde el Estado se ve mas
preocupado por aumentar el numero de personas que se afilien a este tipo de
cuentas, por consiguiente, se disefian estrategias para cubrir a las personas que

se encuentran por fuera del sistema.

La Salud
En cuanto a la salud a partir del afio 2002 se emprenden nuevas estrategias para
que todas las personas estuvieran afiliadas a algun instituto de salud bien sea

publico o privado. También se implementan politicas para que no sea un
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impedimento la falta de dinero de las personas para poder acceder a tratamientos
altamente costosos, con ello, financiaba a las empresas privadas para que

aumentara las tecnologias en el tema de implementos para la salud.

Pensiones
En cuanto a las pensiones se introducen importantes cambios al régimen

propuesto desde los afos 80’s, entre otras reformas se encuentran las siguientes:

e La posibilidad de aumentar la cuota de ahorro para las personas que se
encuentran en los fondos privados, esto es, en el sistema de Capitalizacién
Individual.

e La creacién de multifondos.

o EIl disefio de pagos de pensiones con respecto al tipo de riesgo al que
pertenece, asi por ejemplo: “fondo tipo 1 (fondo C, de riesgo intermedio) y
tipo 2 (fondo E, mas conservador), se suman el fondo A (mas riesgoso),

Fondo B (riesgoso) y Fondo D (Conservador)6.”

Para el afno 2008 se dan nuevos cambios en el tema de la seguridad social,
diversos estudios sefalaban que una alta brecha de la poblacion chilena se
encontraba desprotegida, especialmente de la posibilidad de acceder a una
pension. En este orden de ideas, se crea la Ley numero 20.255 de 2008 que trae
la reforma pensional, denominada Reforma Previsional, basada en que el Estado
es el principal actor del control y vigilancia de la seguridad social, de atender las
demandas de las personas mas vulnerables y de la construccion de fondos
solidarios que soportaren la proteccion de las personas mas desprotegidas en

términos econdmicos.

La solidaridad y la proteccion de los mas vulnerables

Hacia el 2008 los chilenos generan fuertes criticas con respecto al desarrollo del

sistema en si mismo, dado el injusto tratamiento recibido, con lo cual comienzan a

66]bidem. Pagina 27
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generarse nuevas politicas publicas que conduzcan al fortalecimiento de

propuestas que integren verdaderamente a todas las personas.

Un primer momento de la nueva reforma comprende en darle un papel mas
importante al Estado, asi entonces el Estado es el encargado de incluir a las
personas que se encuentran por fuera de los beneficios que otorga la seguridad
social. Por otra parte, se encuentran varios beneficios a los sujetos de bajos

recursos.

Pensiones basicas solidarias.
Este beneficio consiste en que el Estado asigna una cuota monetaria mensual a
todas aquellas personas mayores de 65 afos que no tienen derecho a una

pension.

Al mismo tiempo deben cumplir ciertos requisitos: haber tenido una residencia
chilena por mas de veinte (20) afios, tener una ficha de proteccién social y

pertenecer a las familias mas pobres de acuerdo con las estadisticas nacionales®’.

Programas de AUGE.
El AUGE es un conjunto de beneficios de salud que reciben personas que
pertenecen al FONASA (Fondo Nacional de Salud), hacen parte las personas que
cotizan el 7% de su suelo a saludo o aquellos que se encuentran totalmente
afiliados y al ISAPRES, estas son instituciones privadas que otorgan algunos

subsidios a sus beneficialos.

Instituto de Previsién Social.
Este instituto tiene como funcion principal la administracion de las pensiones
subsidiadas y algunos otros beneficios, que se presentan en el régimen subsidiado
de Chile.

67 Congreso Nacional de Chile. Ley 20.255. “Sobre el Sistema de Pensiones Solidarias”. Santiago
4 de marzo de 2008.
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Ahora bien, para sintetizar lo desarrollado anteriormente, se realizara un resumen
de algunas normas laborales que describen, estructuran, determinan, sefialan los

aspectos basicos para la comprension de la seguridad social en Chile.

= Ley 20.255% de 2008
Introduce las reglas sobre las cuales debe erigirse el sistema solidario de
pensiones en Chile, sefialando que es el Estado el principal actor quien debe
otorgar beneficios a las personas mas desfavorecidas, por un lado en el tema de
pensiones de vejez e invalides y por otro en el tema de aportes previsionales de

vejez e invalidez.

* Ley 3.500%°de 1980
Crea el régimen de capitalizacion individual que consiste en que las entidades
privadas administran las pensiones de los empleados o independientes (reforma
posterior) que decidan pertenecer a ellas. Estas instituciones pertenecen al sector
privado. El sistema se mantiene desde esta estructuracién con varias reformas

que se le han realizado posteriormente.

* Ley16.7447° de 2011
Crea normas sobre las cuales se van a regir los accidentes laborales y las
enfermedades del mismo origen. Para ello, se establece el concepto de las
enfermedades y accidentes, especificamente que deben tener su fuente o causa
en el trabajo, la administracion se encuentra en principio cargo de entidades del

Estado, pero después se ha extendido a empresas privadas.

= Decreto con fuerza de Ley 1 de 2008
Por medio del cual se establecen reglas de la administracion publica de salud. El

Estado debera atender los principios de eficiencia, eficacia y seguridad de las

68 [bidem.
69 Congreso Nacional de Chile. Ley 3.500 de 1980. “sobre el cual se crea el régimen contributivo
del sector civil” Santiago de Chile 1980.
70 Congreso Nacional de Chile. “Accidentes de Trabajo y Enfermedades Laborales” Santiago de
Chile de 1968.
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instituciones publicas, especialmente las instituciones en salud, para cumplir lo

anterior, se estableceran reglas de responsabilidad estatal, entre otras.

* Decreto con fuerza de Ley 150 de 1981
Tiene como finalidad principal establecer normas sobre beneficios que seran
otorgados a los familiares de los empleados, al mismo tiempo que se consagran
subsidios para cesantias, entre otros aspectos que refuerzan el progreso de la

seguridad social.

En resumen la seguridad social se caracteriza en Chile por la presencia de
diversos actores, preponderantemente el privado, quien a través de la
competencia del mercado capta a la poblacién de estratos medios y altos
llevandole la seguridad social en todos sus aspectos, tales como salud, pension,
seguro de desempleo, riegos (enfermedades y accidentes laborales o de origen

comun), diversion, entre otros aspectos.

VENTAJAS Y DESVENTAJAS DE LA SEGURIDAD SOCIAL EN CHILE

VENTAJAS DESVENTAJAS

Imprescriptibilidad de la Seguridad Social. La falta de informacion con respecto al
sistema a todos los asociados del sistema
en Chile, quienes no conocen del todo los
diversos beneficios que se tienen por estar

en el sistema.

La posibilidad de seguir cotizando cuando Esta posibilidad de poder seguir pagando

las personas adquieren los requisitos para cuotas, aumenta el pago en salud al mismo
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pensionarse.

Las cuentas privadas permiten la
posibilidad de pagos voluntarios al
régimen.

El marco de la proteccion de riesgos
laborales aumenté a partir del afio 2010, en
la medida en que son mas exigentes,
especialmente con las personas que

trabajan en mineria.

La universalidad como pretensién es un

aspecto positivo para los estados

democraticos.

La privatizacion crea ciertas garantias a las
personas de altos recursos, tales como
calidad, seguridad, proteccion, eficacia y

eficiencia.

El pago de subsidios a los mas

desfavorecidos ha ampliado la posibilidad

de que muchas personas se beneficien de

tiempo que debe pagar otros impuestos.

El aumento del tome minimo que se realizd
en el ano 2012 perjudicé a varias personas
quienes esperaban la

pension con

determinado monto de pension.

No es muy claro los aspectos que
conllevan a disminuir los riesgos de las
personas que trabajan en zonas de alto
Chile. Lo

inseguridad en este sentido.

riesgo en que ocasiona

La falta de politicas que conlleven a
garantizarle el bienestar a toda la sociedad
en la medida en que el sistema se vuelve

insostenible.

La de

discriminacion en la medida en que todos

privatizacion crea un rasgo

los individuos de la sociedad no van a
contar con los beneficios otorgados para
los privilegiados, esto es como eficacia,

eficiencia, calidad, entre otros.

Estos beneficios depende de una suerte de
tramites que en algunas ocasiones, por

diversos motivos, no son llevados creando
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cirugias y tratamientos altamente costosos.

Las normas procesales y sustanciales son
claras al respecto. Los mecanismos por los
cuales se presentan las distintas quejas y
reclamos, en su gran mayoria son
solucionados en instancias administrativas,
descongestionando la justicia del Estado

en este sentido.

brechas de injusticia.

Algunas personas no conocen los tramites

especificos sobre los cuales pueden

obtener diversas informaciones, creando
con ello, algunos inconvenientes al
momento de garantizar la salud a algunas

personas.

Fuente: El Autor.

EVOLUCION HISTORICA DE LA SEGURIDAD SOCIAL EN LA ARGENTINA
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La seguridad social despierta un interés por parte de algunos pensadores en
Argentina a finales del siglo XIX. En principio ese interés radica en la necesidad de
la implementacion de hospitales que sean manejados por parte del Estado, ya que
los que existian eran dirigidos por instituciones caritativas, tales como las iglesias,
lo que hacia precario y mezquinos los recursos y la atencion. Asi pues, el
pensador Emilio Coni, realiza una suerte de documentos, especialmente en el
tema de higiene para que se manejaran en colegios. Al mismo tiempo introduce
propuestas para la construccién de hospitales que fueran subsidiados por parte
del Estado. Asi pues se van creando instituciones fomentadas por parte del

Estado que generaron una politica de salud.

Para comienzos del siglo XX se aumenta la tuberculosis especialmente por el
crecimiento de las personas en las industrias, lo que conlleva a generarse politicas
especiales para prevenir la enfermedad. En 1901 se crea la Liga Argentina de
lucha contra la tuberculosis, las cuales tenian recursos estatales para diseiar
politicas publicas a favor de la prevencién de tal enfermedad. Los obreros
construyeron para esta época una especie de seguro voluntario, que consistia en
que se destinaban ciertas cuotas del salario para recibir atencion en salud, pero
este tipo de proteccion era excluyente, puesto que solo se encontraban en ciertos

lugares y accedian personas con recursos.

Hacia finales del Siglo XIX comienzan a emerger sindicatos en Argentina, que
exigian del gobierno y de los patronos proyectos laborales que mejoraran sus
condiciones. En este orden de ideas, se emiten como primeras leyes la regulacion
de trabajadores mujeres y la proteccion de trabajos que realizaran los nifios y las
nifias argentinas. Otros aspectos importantes que comenzaron a regular fue el
descanso obligatorio (el dia domingo) y a la disminucién de las jornadas laborales.
Lo anterior condujo a desplegar una conciencia en temas de avances sociales,

especialmente todo lo que se relacionaba con los trabajadores.

El primer beneficio que se presenta en el tema de pensiones se da en el afio 1904,
que consistian en que se reconocian las pensiones para las personas de la

administracién publica. En el afno 1905 se otorgan pensiones de las personas que
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trabajaban en Ferroviarios, pero esta prestacion tenia una clausula que conducia a
eliminar las acciones activas de los sindicatos, esta clausula consistia en que las
personas que fueran despedidas por huelgas y obstaculicen el trabajo perdia el
derecho a la pension. Ello implicaba una gran dificultad para la lucha a favor de

prestaciones sociales para los trabajadores.

En resumen, desde estas fechas hasta el afo 1930 se extienden los beneficios a
casi todas las personas que pertenecian al sector publico ademas periodistas,

marinos, banqueros, entre otros.

Como las cajas se creaban en sectores fragmentados, implic6 que solo una
pequefia parte de la sociedad, que era asalariada, recibiera estos beneficios, otros
problemas que se presentaban era que los reglamentos que regian a cada uno de
los sectores, eran distintos entre si, lo que conllevd a que ciertos grupos gozaran

de mejor privilegios que otros.

Por ende, puede decirse por una parte, que hasta los afios 30 las normas que
regian aspectos sociales de los trabajadores eran claramente desiguales,
solamente un sector privilegiado gozaba de beneficios, y por otra, que no existia
una igualdad con respecto a la forma de pensionarse de los beneficiados en el
sentido de edad, monto, aportes, etc., cada uno de los distintos fondos tenia

normas distintas.
Luchas de trabajadores: consolidacion de beneficios pensionales

Hacia finales de los afos 30 los distintos sectores que se encontraban marginados
de los beneficios en la sociedad de Argentina comienzan a luchar por la
consolidacion de unos fondos comunes para la proteccion de los riesgos que
surgian en el trabajo. En este orden de ideas, se inician expansiones de los
beneficios a sectores tales como, los profesionales, los comerciantes, los
empleados domésticos, entre otros expandiendo los beneficios a casi todos los

sectores asalariados de la sociedad.
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La dinamica seguia consistiendo en aportes por parte de los trabajadores y
empleadores que se constituia en ahorros para las pensiones. Asi pues a pesar de
ampliar a los beneficiarios, las normas eran especificas dependiendo de la
profesidn, calidad, sector, entre otras condiciones que determinaban los requisitos.
Estas normas eran acuerdos producidos por parte de los trabajadores vy
empleadores que regian sélo a ese sector. Las cifras comenzaron a aumentar, asi
pues, desde los anos 30’s a los 50’s se expandié la poblacion tres veces mas, de

esta forma se refiere, a saber:

“En el periodo 1939-1949, la cobertura real se multiplicd casi seis veces,
pasando de 397.000 afiliados a 2.327.946, determinando un crecimiento de
la poblacion afiliada al sistema de seguridad social a una tasa anual del
19,4%"".

La atencion efectiva en salud era una de los principales reclamos que hacian los
sindicatos puesto que existian pocas condiciones de salubridad y prevencion de
las enfermedades. A mediados del siglo XX, la salud mantiene una progresion y
regresion dependiendo del gobierno que ascendia al poder. Asi por ejemplo, en el
afio de 1949 con la presidencia de Juan D. Perdn se cred el Ministerio de Salud
Publica, el cual se disolvioé con el golpe de Estado, y fue nuevamente creado en el
afio de 1958.

En resumen se puede decir, que en esta etapa del sistema de previsién en
Argentina se incluyen a un gran numero de personas beneficiadas, pero al mismo
tiempo, queda segmentada para solamente una parte de la poblacién, la
asalariada. También, se mantenian claras diferencias entre los sectores

dependiendo de la clase de trabajador a la que se subscribe.

Por su parte, el sistema de salud comienza a incluir nuevas dinamicas que se
encuentran sujetas a los cambios de poder que se dan en Argentina, pero cabe

resaltar que en los afios 40’s el progreso en términos de politicas de salud fue

71Alonso, G. (1997) “Estado, Politica y Actores Sociales en la reforma de la seguridad social en
la Argentina”, Tesis Doctoral, FLACSO, México.

59



determinante, entre otros aspectos, se implementaron dinamicas con las cuales el
Estado responde por la salud de los obreros, incentivar a los sindicatos para que

realicen jornadas de salud.

Cambio del sistema: igualdad para todos

Con la expedicién de la Ley 14.37072 se consolida un nuevo sistema, consistente
en fondos comunes de pensiones denominada, “Establecimiento de suplementos
moviles y bonificaciones sobre el haber de las jubilaciones y pensiones.” Por ello
se cambia la l6gica de ahorro individual y por una en donde aquellas personas que
se encuentran activamente trabajando sostienen a los pensionados. Asi pues, se
igualan las condiciones para pensionarse entre todos los beneficiados de las
leyes. Se mantenian algunos sectores especiales, pero en su gran mayoria entra a

regirse por esta dinamica.

Durante esta etapa se seguia manteniendo la exclusion a partes de las sociedad
que no fueran a salariados, pero las personas que se encontraban dentro del
sistema tenian michos beneficios, especialmente, aquellas personas que
cotizaban muy poco por el salario que recibia, asi estas personas iban a recibir

una pension minima con ayuda de la solidaridad y del Estado.

Pero en esta época existia un gran problema en cuanto al manejo de los dineros
pensionales, ya que no se estaban destinados a la sostenibilidad del sistema sino
que por el contrario se destinaba a otros aspectos, tales como, cubrir el déficit de
otros sectores. En este orden de ideas, el sistema estaba llamado a la quiebra lo
que comenzé a producir nuevos marcos de concertacién con el fin de elaborar

nuevos disefos de la seguridad social en Argentina.

Crisis del Sistema: insostenibilidad financiera de las cajas de

prevision

72 Ley 14.370 de 1954
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Una vez visualizado la magnitud de la obligacion que tenia el Estado en el tema de
pensiones, se generaron nuevas politicas tendientes a opacar el dafio que se
ocasionaria con la insostenibilidad financiera del sistema de previsiones en
Argentina. Pero estas normas fueron regresivas en el tema de derechos laborales
adquiridos. Las principales politicas fueron la estandarizacion de las pensiones, la
disminucién en la cuota pensional de las personas que adquirieran los derechos,
entre otros aspectos que desmejoraban los beneficios adquiridos en los gobiernos

anteriores. De esta forma se refiere la ley 18.610 de 1970:

“La preocupacion por la dificil situacion de las obras sociales ante la falta de
una legislacion adecuada en cuanto a su régimen de funcionamiento y frente
a las dificultades financieras, por los escasos recursos con que cuentan para
solventar las prestaciones que otorgan a sus 4afiliados. Quedan aun
importantes sectores de trabajadores que no se encuentran amparados por
obra social alguna, viéndose asi obligados a afrontar con su solo esfuerzo la
cobertura de riesgos que normalmente se financian en forma solidaria, o

privados de beneficios de indudable significacion™”.

Otros aspectos que marcaron el déficit de las cajas de prevision es la evasion de
los impuestos para el sostenimiento de dichas cajas por un lado y por otro, el claro
distanciamiento entre las personas legalmente protegidas y las realmente
existentes. Lo que conllevé a que dentro del sistema de pensiones se encontraban
malos manejos por parte de las diferentes entidades en tema pensionales y a su

vez fue necesario reformular de nuevo el sistema hacia los arios 70s.

Regresividad de los derechos laborales: exclusion del sistema y

aumento de requisitos

El desarrollo de esta etapa se presenta por la regresividad determinante de los
derechos laborales en el tema de pensiones, dado por el aumento de los
requisitos pensionales, restricciones de ciertos beneficios y el principio de

regresividad de la distribucién.

73Republica de Argentina. Ley 18.610 de 1970.
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Los cambios estructurales se dieron en tanto que las cajas de prevision (que se
encontraban en una gran crisis) comienzan a unificarse, quedando asi tres, las de
empleados independientes, la del Estado y las de la industria. Con la unificacion
de los requisitos se estandarizan también las tasas de aportes. Los requisitos
quedaron en contribuciones de minimo 10 afos y la edad para pensionarse era:
entre 55 afnos (mujer) y 60 anos (hombres) si son del Estado y 62 anos (mujer) y

65 anos(hombres)si son del sector privado.

Se eliminaron los principios de solidaridad, esto es, la redistribucion vertical y se
cambia por la proporcidn de aportes que realizo la persona al sistema. Por tanto,
quedan perjudicados todos aquellos individuos que cotizaban con el minimo, en la

medida en que su pensidn corresponderia al calculo de la cantidad de los aportes.

A pesar de las profundas reformas para estabilizar el sistema en términos
econdmicos, un factor determinante logré desequilibrar el régimen llevandolo de
nuevo a la crisis y esto se presenta por la informalidad laboral y la evasion de los
impuestos en sectores de la poblacion. Al mismo tiempo que las demandas de las
otras clases desfavorecidas del sistema estaban reclamando proteccién en

términos de riesgos para ellos.

Una vez sube la dictadura al poder en Argentina comienzan a desarticular los
sindicatos y la clase trabajadora, con el fin de imponer normas que le podrian fin a
todos los avances en tema de los derechos laborales, entre ellos se encuentran
las contribuciones pensionales por parte de los empleadores e imponiéndoselo al
Estado. Por otra parte, la solidaridad y la justicia distributiva se eliminan de los
principios de la seguridad social, asi cada vez menos entran a hacer parte del
sistema personas, la calidad disminuye a la gente mas vulnerable y se elimina el
principio de solidaridad. Otro aspecto que marcé la regresividad de los derechos
fue la congelacibn de un salario estandar, lo que afectd también a los
pensionados, generando una distribucion de riquezas en las clases mas altas de la

poblacion.
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Todas estas circunstancias llevaron al desplome de la seguridad social hacia los
afos 80’s. A pesar de la restauracion de la democracia, el sistema de pensiones
era insostenible por si solo, lo que contribuyd a que se restablecieran los aportes

patronales y se crearan nuevos impuestos para generar un impulso al sistema.

El Estado asume como responsabilidad el pago de las pensiones lo que ocasiona
una oleada de demandas para garantizar tal beneficio a los individuos, esto hace
que se cree un estado de emergencia nacional y se paralicen los cobros de las
pensiones, toda vez que en ese momento no existia dinero para cubrir con estos

gastos.
Restructuracion del sistema: nuevos cambios, nuevas crisis

Como se mencion6 anteriormente, desde los afios 60’s comienza el sistema a
presentar una fuerte crisis, que ni la regresividad de los derechos laborales pudo
contener tal emergencia. Los factores mas determinantes fueron la evasion de los
impuestos, la informalidad laboral, el envejecimiento de las personas, que

conllevaron al desplome total y a replantear un nuevo sistema.

Por ello, tras observar el sistema chileno se comienza a tomar como modelo tal
sistema y se inicia una reorganizacion. Esto llevo a la privatizacién de un sector
del sistema y a la capitalizacidén de los aportes de cada sujeto. Es decir, quedaron

funcionando como principales administradores el Estado y empresas privadas.

La anterior reforma se impuls6 en la medida en que si se implementaban cuentas
de ahorro individual las personas iban a estar mas incentivadas para afiliarse al
sistema, ademas se disminuirian costos por parte del Estado y se llevaria por fin a
la estabilidad financiera de la seguridad social en Argentina. Todos estos
argumentos generaron la implementacién del disefio neoliberal de la seguridad

social en tal pais.

Esta reforma se introdujo hasta el afo 2008. En lo que respecta a los trabajadores

se produjo un desmejoramiento en la forma como se iban a pensionar y los

63



aportes que iban a recibir, el gasto publico no disminuyd, lo unico que favoreci6 a

fue a la clase financiera del pais.

Uno de los aspectos determinantes para cambiar de nuevo el régimen fue que la

cobertura no aumento, por el contrario disminuyo:

“El porcentaje de beneficiarios disminuyd: mientras en 1992 representaban
el 84,4% de los hombres y el 73,9% de las mujeres de 65 afios y mas, en

2004 este numero habia descendido a 71,0% y 62,1%, respectivamente’.”

Las principales razones sobre las cuales se produce la poca cobertura es que las
personas empleadas en Argentina disminuye, en la medida en que no hay
ocupacion, aumenta la informalidad laboral y la contratacion bajo otros modelos

laborales.
El Estado: apropiacion del sistema de pensiones

La seguridad social en Argentina se encuentra compuesta por varios
componentes, ellos son: el sistema de prevision, la salud, seguro de desempleo,
subsidio a familiares, obras sociales y seguros de prevision. Estos componentes
son desarrollados por politicas, normas y diversas organizaciones que hacen

posible la configuracion del sistema.

En el ano 2008 se generan nuevos cambios en el sistema de pensiones, asi
entonces, el Estado se apropia de la administracion del mismo. En este sentido,
mediante la Ley 26.425 del afio 2008 se integran los sistemas de pensiones
quedando a cargo del Estado, el cual se denomina “sistema integrado de prevision
argentino” en donde tienen como principios la solidaridad, llevando con ellos a los
individuos de los regimenes de capitalizacion realizados hasta el momento a los
fondos del Estado. Por ello, se eliminan los fondos privados. De esta manera se

refiere el Articulo 1 de la mencionada ley:

“ARTICULO 1° — Dispénese la unificacion del Sistema Integrado de

74 CENTRO DE INVESTIGACION Y FORMACION PARA LA SEGURIDAD SOCIAL EN ARGENTINA. (2009)
“Evolucion del Sistema de pensiones Argentino” CIFRA. Pagina 11.
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Jubilaciones y Pensiones en un unico régimen previsional publico que se
denominara Sistema Integrado Previsional Argentino (SIPA), financiado a
través de un sistema solidario de reparto, garantizando a los afiliados y
beneficiarios del régimen de capitalizacion vigente hasta la fecha idéntica
cobertura y tratamiento que la brindada por el régimen previsional publico, en
cumplimiento del mandato previsto por el articulo 14 bis de la Constitucion
Nacional.

En consecuencia, eliminase el actual régimen de capitalizaciéon, que sera
absorbido y sustituido por el régimen de reparto, en las condiciones de la

presente ley.”

Con respecto a la seguridad social en términos de progreso se han dado claros
avances por la administracion del sistema en manos del Estado. Pero, ha
conllevado a grandes debates en el sentido de determinar a quién pertenecen los

fondos.

VENTAJAS Y DESVENTAJAS DE LA SEGURIDAD SOCIAL EN ARGENTINA

VENTAJAS

DESVENTAJAS

La salud se encuentra protegida por el
Estado. Lo que hace que no se le niegue el
servicio a ninguna persona, bajo ninguna

causa.

Uno de los aspectos importantes es la
atencion de las personas, teniendo una
especial proteccién por los trabajadores,

aunque los principios en la actualidad se

La gran mayoria de las personas utilizan el
servicio publico en Salud. Lo que hace que
en términos econémicos no sea solidario,
esto es, que los que tengan mayor
posibilidad de pago sostengan a los que

tengan menos capacidad.

Las desventajas que se han creado es que
las personas mas vulnerables de la nacion
no han logrado la efectiva proteccion del
sistema. En la medida en que no se logran

articular a las dinamicas propuesta por la
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generalizan a toda la poblacion.

El principio de universalidad conlleva a que

todas las personas se encuentren
cubiertas por todas las modalidades de la

seguridad social.

En cuanto a la apropiacion del Estado en el
tema de pensiones hace que las personas
tengan menos cargas econdmicas y mas
posibilidad de obtener beneficios en el

tema de pensiones.

En cuanto a los riesgos laborales, se han
incluido nuevos modelos de organizacion
para calificar las enfermedades vy
accidentes laborales, o que ha conllevado
a un progreso en términos de seguridad

social.

La salud en Argentina se ha manejado
mediante politicas publicas que constituyen
la prevencion de las enfermedades, desde
el nacimiento hasta la muerte. Esto hace
que el promedio de vida sea mayor y
existan mejores condiciones para los

asociados.

El seguro de desempleo es uno de los
componentes que tiene la seguridad social

en Argentina, previniendo con politicas

seguridad social.

El principio de universalidad, especialmente
en el tema de salud ha conllevado al
desmejoramiento de la atencion en los
usuarios y las demoras que se presentan

en el sistema.

Es posible que el sistema, como lo han
anunciado varios estudios, sea insostenible
a mediano plazo y por tal motivo sean
necesarias nuevas reformas en el tema

pensional.

El tema de los riesgos es abordado de
forma distinta dependiendo de los distintos
sectores de la sociedad. Lo que conlleva a
que el sistema no se constituya en igualdad

de condiciones para todos.

El gasto publico que se genera en estos
aspectos no alcanza a incluir a toda la
poblacién, quedando los mas vulnerables
por fuera de estos beneficios que se

implementan en salud.

Uno de los principales aspectos que se
presenta en el seguro de desempleo es la
informalidad laboral, lo que conduce a que

multiples argentinos no coticen en este
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publicas claras tal contingencia.

La progresividad en términos normativos
de salvaguardar derechos de las mujeres

en cuanto a los aspectos laborales.

La universalidad del sistema en términos
de generar una cobertura total de la

poblacion

Los planes que se presentan en el
desarrollo de la sostenibilidad financiera se
realizan sobre la poblacién activa. Lo que
genera beneficios para las personas que

se encuentran pensionadas.

Se ha aumentado la conciencia en cuanto
a la pension de vejez por medio de

politicas publicas.

sentido.

La efectividad de la norma en términos de
despidos de mujeres embarazadas o
cuando se casa no ha logrado permear las
esferas de la realidad, lo que ha conllevado

a la discriminacién de género.

Tal principio se ha visto menoscabado en
el sentido de llevar la seguridad social a

areas rurales de forma efectiva.

Los planes de sostenibilidad no pueden
darse en la medida en que la informalidad
siga siendo una constante dentro de la
poblaciéon argentina. En este orden de
ideas, se hace necesaria la
implementacion de politicas publicas claras

en estos aspectos.

Tal conciencia solamente se encuentra en
estratos de dos en adelante, dejando una
poblacion inactiva en términos de llegar a

adquirir una pension.
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CAPITULO Il

Finalmente, con este capitulo presentaré mi propuesta en detalle acerca de lo que
considero puede transformar y consolidar el sistema de pensiones colombiano,
entendiendo los obstaculos de politica publica existentes alrededor del tema vy
consciente de los desafios crecientes en materia de seguridad y proteccion social.
Las aproximaciones planteadas se amparan en una perspectiva cultural que
seguramente tendra mayor impacto y efecto sobre cualquier implementacién

nueva que pueda darse en el régimen que ahora es objeto de estudio.

PROPUESTAS PARA LA TRANSFORMACION Y CONSOLIDACION DEL
SISTEMA PENSIONAL COLOMBIANO

Una vez analizado el contexto historico e institucional de la seguridad social en
Colombia, junto a las experiencias regionales de Argentina y Chile con sus
respectivas lecciones dignas de tener en cuenta, soélo falta configurar en el
presente trabajo, un marco de proposiciones que de manera positiva puedan ser
articuladas al sistema general de pensiones de este pais, basados

fundamentalmente en la realidad y dinamica nacionales.

Es bien sabido que el régimen publico y privado de pensiones en Colombia
adolece gravemente de limitaciones y dificultades que no han permitido
indicadores exitosos en materia de cobertura, equidad y sostenibilidad a fin de
garantizar un goce efectivo del derecho a la pensién como producto de una vida
laboral activa. Gran parte de las consideraciones y sefalamientos expresados
aqui provienen de un arduo trabajo legislativo que como Representante a la
Camara y miembro de la Comisién Séptima (Seguridad Social, Ley 32 de 1992) se
llevé a cabo alrededor de los asuntos pensionales; razén por la cual se optd por
esta modalidad de trabajo escrito profesional, recogiendo los resultados de casi un
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cuatrienio completo caracterizado en esencia, por intensos debates de control
politico (2010 — 2014).

Tal vez la razon mas importante tanto del capitulo como del documento en general
a través del esfuerzo de promover recomendaciones y propuestas para consolidar
y transformar el sistema de pensiones colombiano se encuentra alimentado por un
sentimiento, por un “acto de responsabilidad” con los jovenes y las futuras
generaciones. De esa forma también lo definio el Presidente de la Republica Juan
Manuel Santos después de anunciar una reforma en el sector que en realidad,

nunca se presento.

Hoy el pais sigue esperando una verdadera transformacion estructural y este

escrito intenta significar una aportacion importante, consultada y verificada.

Y es que ademas, la apuesta por continuar investigando sobre estos aspectos
permanece vigente, siempre que los problemas actuales siguen siendo

practicamente los mismos que el sistema padecia al iniciar la década de 1990.

Cobertura, Equidad y Sostenibilidad

En toda ficha bibliografica que tenga que ver con la caracterizacion del régimen de
prima media y el régimen de ahorro individual con solidaridad como componentes
del sistema general de pensiones colombiano se podra encontrar con que la
cobertura, la equidad y la sostenibilidad son contenidos imprescindibles sobre los
que debe atravesar cualquier cambio o modificacion que se considere

trascendental.
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La informalidad laboral es la principal causa de la baja cobertura

Fuente: Ministerio del Trabajo.

La investigadora Erika Schutt (2010) mediante “El salario minimo y el régimen de
ahorro individual en pensiones: diagndstico, evidencia y problematica”, Documento
CEDE No 16., argumentaba que “la razén entre pensionados y personas en edad
de pensionarse era de apenas 28% y a futuro la situacién no mejoraria dada la
baja densidad de cotizaciones por parte de los actuales afiliados””>. De acuerdo a
informacion del Ministerio de Trabajo, las personas pasan casi la mitad de la vida
laboral sin cotizar; a 2014 se registran 8,3 millones de cotizantes activos, superado

por los inactivos que ascienden a 10,3 millones.

7> Steiner, Roberto. (2011). “éPor qué se requiere de una nueva reforma al sistema de pensiones
colombiano?”. EN: Foro Econdmico. Un blog de economia bastante nacional. En linea
http://focoeconomico.org/2011/11/16/por-que-se-requiere-de-una-nueva-reforma-al-sistema-pensional-
colombiano/. Recuperado el 12 de marzo de 2014.
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La cobertura ha aumentado muy poco

Fuente: Schutt E (2010). Citado por Steiner, R. (2011).

En cierta medida, las causas que provocan este desfase entre cotizantes activos e
inactivos, tienen que ver con lo que la también investigadora Loredana Helmsdorff
ha denominado error en “pretender extender la cobertura del sistema de
pensiones obligatorio a toda la poblacién, de manera forzada, sin tener como
motor politicas que conduzcan a la generacién de empleo (...) las personas a
quienes iria dirigida la extension de cobertura tienen otras prioridades y aducen
dos razones principales para no participar del sistema: la primera es que algunos
no tienen suficientes ingresos para cubrir la cotizacién del sistema; la segunda, y
tal vez mas preponderante, es que a otros —la gran mayoria— no les interesa la
prevision para la vejez y dan mayor importancia a otras prioridades del

presente”’®.

76 Helmsdorff, Loredana. (2007). Ampliacién de cobertura del Sistema de pensiones colombiano y atencién
al adulto mayor. Mision para el disefio de una estrategia para la reduccion de la pobreza y la desigualdad
(MERPD), DNP. Pag. 12.
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Trabajadores que cotizan

Fuente: www.coberturauniversal.net

Mayores de 65 afios con pensién

Fuente: www.coberturauniversal.net
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Helmsdorff continia describiendo las precarias condiciones de ahorro de los
colombianos recordando diferentes estudios recientes que demuestran que solo el
30% de la poblacion tiene capacidad para ahorrar, y empiezan a hacerlo, inclusive,
después de los 40 anos; los hogares apenas guardan el 6% de sus ingresos

afectados por la creciente incertidumbre laboral”’.

Aunque la baja cobertura en pensiones representa un punto de inflexién relevante,
el modo de abordar la problematica desde “reformas normativas” al sistema ha
presentado soluciones bastante equivocas. Es importante reconocer que este
asunto va mucho mas alla y desborda la esfera de politica publica estrictamente
pensional puesto que invade la estructura propia del modelo econédmico nacional

con la necesidad de un aumento sostenido del PIB.

De todos modos, Colombia le esta apostando desde 2012 a una innovadora
estructura con la que espera ampliar la cobertura bajo la figura de “pension
familiar"”’® tanto en el régimen de prima media como en el régimen de ahorro
individual. Ahora las parejas y/o los matrimonios que reunan una serie de

requisitos podran obtener esta pension para su nucleo familiar.

De acuerdo con la Ley 1580 de 2012 “Por la cual se crea la pension familiar”,
dicha pension “es aquella que se reconoce por la suma de esfuerzos de cotizacion
o aportes de cada uno de los conyuges o cada uno de los compafieros
permanentes, cuyo resultado es el cumplimiento de los requisitos establecidos
para la pension de vejez en el régimen de prima media con prestacion definida o
régimen de ahorro individual y de conformidad con lo establecido en la Ley 100 de
1993".

7 |bid. Pag. 19.
78 Republica de Colombia. Ley 1580 de 2012. Por la cual se crea la pensidn familiar.
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Condiciones para acceder a pension familiar

Pertenecer al mismo régimen de pensiones.

Si se encuentran en fondos o administradoras diferentes, deberan
trasladar los recursos a la AFP donde se encuentre afiliado el(a) conyugue
o companero(a) permanente titular.

Acreditar mas de cinco (5) afios de relacién conyugal o convivencia
permanente.

La relacién debe haber iniciado antes de haber cumplido 55 anos cada
uno.

Sumar el capital o el nUmero de semanas necesarias.

La pensién familiar, sera una sola pension.

En caso de divorcio, separacion legal o de hecho, la pensién familiar se
extinguira y los ex conyuges o ex comparieros permanentes tendran
derecho a percibir mensualmente un beneficio econdmico periddico,

equivalente al 50% del monto de la pension que percibian.

La pensién familiar es incompatible con cualquier otra pension.

Haber cotizado a los 45 afos de edad, el 25% de las semanas requeridas
para una pension de vejez.

Asi las cosas, se espera que cuando opere efectivamente, se alcancen a cubrir
5,000 personas al afio con una pension que no excedera el monto del salario

minimo legal mensual vigente.

La pensién familiar se encuentra ya reglamentada por el Decreto 288 del 12 de
febrero de 2014 del Ministerio del Trabajo. Sin embargo las perspectivas actuales
frente a esta clase de pension son aun muy discretas por no decir bajas, teniendo
en cuenta que quedo expresamente circunscrita a la poblacion registrada en el

nivel de Sisbén’ | y II.

Adicional a ello, su administracion estd en manos de la nueva Administradora

Colombiana de Pensiones “Colpensiones” quien todavia se encuentra

7°E| Sisbén es el sistema de informacidn disefiado por el Gobierno Nacional para identificar a las familias
potenciales beneficiarias de programas Sociales.
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actualizando su plataforma operativa para poner al dia el régimen de prima media,

producto de la transicidon con el antiguo Instituto de Seguros Sociales “ISS”.

Mientras el programa de la pensién familiar se halle tan estrictamente focalizado
sera muy dificil que en forma efectiva los esfuerzos de ampliar cobertura valgan la
pena. Ademas, es claro que para mejorar las condiciones de vida de la poblacién,
las politicas publicas deben dirigirse esencialmente a procurar el crecimiento de la
economia, sobre un nivel que permita reducir la tasa de pobreza. Aunque la
formalidad laboral no garantiza proteccion, los trabajadores asalariados formales
estan amparados por las normas laborales. Los trabajadores independientes, por
el contrario, desarrollan sus actividades en condiciones mas inestables e
inseguras tanto respecto a sus ingresos como a las garantias y protecciones ante
las contingencias que pueden afectarlos. La situacion es mucho mas precaria para
la poblacion pobre, quienes al llegar a la tercera edad ven agravar su estado de

pobreza debido a su incapacidad de trabajar o producir ingresos®.

Justamente para la poblaciéon pobre que en definitiva no logré o lograra una
pension se crearon, mediante el acto legislativo 01 de 2005, los Beneficios

Econdmicos Periddicos (BEP's).

"Para la liquidacion de las pensiones solo se tendran en cuenta los factores sobre
los cuales cada persona hubiere efectuado las cotizaciones. Ninguna pension
podra ser inferior al salario minimo legal mensual vigente. Sin embargo, la ley
podra determinar los casos en que se puedan conceder beneficios econdmicos
periddicos inferiores al salario minimo, a personas de escasos recursos que no

cumplan con las condiciones requeridas para tener derecho a una pension"8.

De hecho, la introducciéon del Documento Conpes 156 acerca del disefio e
implementacion de los beneficios econdmicos periddicos (BEPS) sefiala que se
pone a consideracion del Consejo de Politica Social y Econdmica la estructuracion
de este nuevo servicio social complementario, dada la “baja cobertura de los

8 Op.Cit. Pag. 34.
81 Republica de Colombia. Acto Legislativo 01 de 2005. “Por el cual se adiciona el articulo 48 de la
Constitucion Politica”.
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mecanismos de proteccion a la vejez, que le permitan al adulto mayor contar con
un ingreso en esta etapa de la vida, de conformidad con el mandato de
progresividad y gradualidad en el reconocimiento de los derechos y la obligacion

estatal de mejorar las condiciones de su goce y ejercicio”®?.

En esencia, esta dirigido a aquellos trabajadores informales que ganan menos de
un salario minimo o a quienes sus ingresos no les permiten entrar al sistema de
pensiones. El Estado, al final de la vida laboral afadira un subsidio del 20%

adicional a lo ahorrado.

El modelo de los BEP’s fue bien recibido inicialmente en razén a sus
caracteristicas y las bondades que en teoria podria representar para la cantidad
de adultos mayores sin proteccion y la constante preocupacion que persiste en
cobertura. Empero, en la practica, apenas se encuentran vinculadas 1,674
personas y las mesadas oscilan irrisoriamente entre 35 y 50 ddlares, de acuerdo a

estimaciones del propio Ministerio del Trabajo.

Asi las cosas, pensando en cobertura, no hay otra alternativa mas pertinente que
fortalecer una economia que garantice a su vez la estabilidad de los puestos de
trabajo. En palabras de Victor Tékman, citado por Andrés Fuerte Posada, “el
porcentaje de ocupados con menos de dos afios de antiguedad en su trabajo, para
Ameérica Latina, es del 38 por ciento, en tanto que la permanencia promedio en el
empleo es de 7,6 afos, datos que sefalan una estabilidad laboral muy inferior a
los paises de la OCDE. La inestabilidad es especialmente determinante en la
cobertura del sistema de pensiones, puesto que soélo un trabajo estable y periodos
muy cortos de desempleo permiten alcanzar la densidad de cotizaciones (el
numero de semanas en que efectivamente se aporta al sistema) requerida para

acceder a un monto de pension aceptable®3.

82 Conpes 156. Pag. 1.

8 Fuerte Posada, Andrés. (2012). “Colombia: crisis y reforma pensional” EN: Le monde diplomatique. En
linea http://www.eldiplo.info/portal/index.php/component/k2/item/169-colombia-crisis-y-reforma-
pensional. Recuperado el 12 de marzo de 2014.

|II
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Las razones para actuar son suficientes, no sélo para aumentar la cobertura, sino
para tender hacia su universalizacion. Lo anterior se debe inflexiblemente a una
necesidad sentida que los especialistas Mario Bosch, Angel Melguizo y Carmen

Pages identifican:

e En 2050 habra en la region el triple de adultos mayores que ahora, con una
mayor esperanza de vida y, por lo tanto mayores necesidades de atencion.

e Esos adultos mayores del futuro estan hoy en un mercado de trabajo donde
sblo 4 de cada 10 trabajadores contribuyen a un sistema de pensiones.
Esto significa que en la actualidad 130 millones de personas estan
trabajando sin ahorrar para su pensiéon en América Latina y el Caribe.

e En ausencia de reformas, incluso con un crecimiento sostenido en la region,
1 de cada 2 jubilados no tendra una pension adecuada, dejando entre 66 y
83 millones de adultos mayores dependiendo de las familias o del Estado
para su manutencion, lo que sera economica, fiscal y socialmente

insostenible®4.

De otro lado, como también indica el estudio de Fedesarrollo, “un tema muy grave,
que se desprende de los problemas laborales que se han discutido, es que ellos

estan generando inequidad a lo largo de todo el ciclo de vida de las personas™®.

En consideracion de Jairo Nufiez del Departamento Nacional de Planeacién cerca
del 86% de los subsidios pensionales otorgados por el gobierno con cargo al
presupuesto se asignan al 20% mas rico de la poblacion, mientras el 40% mas

pobre recibe menos del 1%.

8Melguizo, Angel; Bosch, Mariano; Pages, Carmen. (2013). Mejores pensiones: mejores trabajos. Hacia la
cobertura universal en América Latina y el Caribe. Banco Interamericano de Desarrollo. En linea:
http://publications.iadb.org/handle/11319/462?locale-attribute=en. Recuperado el 1 de mayo de 2014.
8Centro de Investigacién Econdmica y Social, FEDESARROLLO. Santa Maria, Mauricio (Director del Proyecto).
2010. El sistema de pensiones en Colombia. Retos y alternativas para aumentar la cobertura. Informe Final.
Bogota, Abril 12 de 2010. Pag. 56.
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Segun las estimaciones institucionales del Ministerio, solo uno de cada diez
colombianos llega a pensionarse debido a la falta de mecanismos de inclusion al
sistema de proteccidn de la vejez y los trabajadores con igualdad de condiciones,
reciben una pension mayor en el régimen de prima media que en el régimen de

ahorro individual.

Es por ello que vale la pena recuperar las ideas planteadas del Ministerio de
Trabajo sobre el nuevo modelo de proteccion para la vejez, que den luces para lo
que se ha denominado en este trabajo como necesaria transformacion del sistema

de pensiones.

La propuesta se trata, aparentemente, de un modelo que proteja a todos los
trabajadores, asegurando un ingreso cuando se llegue a la edad de vejez. “Todos
los trabajadores formales recibiran el mismo subsidio del Estado y una vez
cumplidos los requisitos recibiran la pension de acuerdo con su ahorro. Asi, todos
los trabajadores cotizan al régimen de prima media sobre una base
correspondiente al primer salario minimo y aquellos aportes por encima del salario
minimo van al régimen de ahorro individual. De esta manera se logra que ambos

regimenes se complementen y se articulen entre si, acabando la competencia”®.

En el sistema actual de pensiones en Colombia también se presenta que existe
inequidad intergeneracional, ya que la poblacion joven no sélo esta pagando su
propio gasto social y pensiones, sino que también esta financiando la deuda ya
causada correspondiente a las pensiones de generaciones pasadas. Finalmente,
en el Presupuesto Nacional se desplazan fuentes de financiacion que podrian ser

socialmente meritorias y estar bien focalizadas?”.

Los autores de “Mejores pensiones: mejores trabajos” insisten en la idea de que
eliminando la pobreza y apostando en firme por el trabajo formal es posible

avanzar hacia un futuro pensional deseado. “Ello implica necesariamente

8 Declaraciones del Ministro del Trabajo Rafael Pardo Rueda y del ex Viceministro de Empleo y Pensiones
Mauricio Olivera. En linea: http://www.mintrabajo.gov.co/pensiones.html. Recuperado el 12 de marzo de
2014.

87 |bid. Pag. 119.
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establecer pensiones antipobreza sostenibles y eficientes y crear mas trabajo
formal hoy y mafana. Ello constituye la unica estrategia seria para proporcionar
pensiones adecuadas en el largo plazo. La informalidad no es una enfermedad
incurable que padece la region (la cual genera se alimenta con la inequidad). Es el
resultado de los disefios originales de los sistemas de prevision social, de los
incentivos que el Estado proporciona en los mercados de trabajo, y de la
valoracion que trabajadores y empresas tienen acerca de los beneficios de la

formalidad”e8.

Frente a la sostenibilidad como tercer aspecto crucial para enfrentar dentro del
sistema, debe decirse que el mismo no ha quebrado aun porque todavia son muy
pocos los que logran pensionarse. Aunque el costo fiscal tiene a disminuir, el

gasto publico en pensiones ascendio en el ultimo afo a 24 billones de pesos.

Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico

8 Op. Cit. Melguizo, Angel; Bosch, Mariano; Pages, Carmen. Pag. 88.
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Steiner (2011) argumenta que las transferencias del presupuesto para cubrir el
faltante del régimen de prima media pasaron de 0.8% del PIB en 1990 a 3.6% en
2011 y se espera que lleguen a 4% en 2016. Si bien el valor presente neto del
pasivo pensional disminuyd con las reformas de 2003 y 2005, todavia representa
mas de 140% del PIB%°.

Con el anterior panorama fiscal, se prenden las alarmas rojas y hay quienes llegan
a pensar que en el futuro, solamente el 9% de los colombianos se van a
pensionar. Es por eso que de nuevo deben replantearse estrategias para la
verdadera consolidacion del sistema de pensiones, un sistema deseable pero
ademas sostenible en el mediano y largo plazo sin repercusiones negativas para
las generaciones que vienen. Al respecto también se han pronunciado José
Ignacio Conde-Ruiz y Rafael Doménech: “La sostenibilidad de nuestro sistema
publico de pensiones exige asegurar su equilibrio presupuestario a medio y largo
plazo. Esta condicion garantiza la equidad intergeneracional, al evitar que unas
generaciones se beneficien de mayores pensiones, a costa de dejar un mayor

endeudamiento a las generaciones futuras™®.

Es posible reducir la presion fiscal en el mediano plazo, pero los nuevos
desequilibrios y el arbitraje pueden volver a mantener el escenario actual de
compromisos del Gobierno en materia de pensiones. En términos de Ruezga
(2009) es importante que se desarrollen proyecciones actuariales periodicas y se

introduzcan los ajustes necesarios.

Asi mismo, puede que la reciente reforma tributaria plasmada en la ley 1607 de

2012 en Colombia aumente los incentivos a la formalizacién, pero el problema es

8 Steiner, Roberto. (2011). “éPor qué se requiere de una nueva reforma al sistema de pensiones
colombiano?”. EN: Foro Econdmico. Un blog de economia bastante nacional. En linea
http://focoeconomico.org/2011/11/16/por-que-se-requiere-de-una-nueva-reforma-al-sistema-pensional-
colombiano/. Recuperado el 12 de marzo de 2014.

% Conde-Ruiz José Ignacio y Doménech Rafael. (2013) Pensiones sostenibles. En El Pais. Julio. En linea.
http://elpais.com/elpais/2013/07/09/0pinion/1373363435_433040.html. Recuperado el 07 de abril de
2014.
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que la duracién de los trabajadores en el mercado formal es insuficiente para

cumplir con los requisitos tiempo del sistema®’.

Una vez mas, la necesidad se concentra en el mejoramiento de las condiciones
laborales del pais, soportado por una economia fortalecida que aumente
ostensiblemente las capacidades y posibilidades de ahorro de las personas. Esto
fomentado también, por la instauracion de una nueva cultura de seguridad social
consistente que logre remover estructuras y patrones de comportamiento

socioeconoémico.
Desequilibrio Intergeneracional

Antes de ahondar en dicha nueva cultura de seguridad social, resulta de especial
interés referirse al tema de los desequilibrios intergeneracionales como quiera que
se configuran en todo el mundo, como un agravante sustancial a la hora de

formular o plantear reformas pensionales.

Los cambios demograficos guardan una especial “influencia en los seguros
sociales. El monto de las pensiones se basa, entre otros, en parametros de tipo

demografico:

e Esperanza de vida en el sector formal de la economia.

e Esperanza de vida a la edad de retiro™?.

Aun asi, la relacion diferencial entre la edad de pensién y la expectativa de vida
con tendencia creciente no ha sido debidamente tratada en ninguna de las
reformas normativas e institucionales. “El aumento de los afios de disfrute de la
pensidn hace que cada dia se requieran mayores recursos para el pago de las

obligaciones pensionales. La diferencia en la edad de jubilacién entre hombres y

91 Santamaria Salamanca, Mauricio y Piraquive Galeano, Gabriel. (2013). Evolucidn y alternativas del sistema
de pensiones en Colombia. En: Archivos de Economia, DNP. Documento 398. Pag. 49.
92Ruezga Barba, Antonio. (2009). Seguridad social. Una visidn latinoamericana. CIESS. México. Pag. 231.
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mujeres no hace sino agravar el problema, ya que estas ultimas tienden a cotizar

menos, pero se pensionan antes y viven mas”®.

Los argumentos técnicos acerca del diferencial creciente entre la edad de
jubilacién y la expectativa de vida de la poblacién sirven a los investigadores de
Fedesarrollo para sustentar la idea de que el sistema sera totalmente insostenible
en el futuro, particularmente el régimen de prima media. Razén por la cual sus
recomendaciones son marchitar o eliminar dicho régimen, aumentar la edad de

pension, aumentar las tasas de cotizacion y disminuir los beneficios.

(...) y asi, también se incrementa la inequidad intergeneracional. Las nuevas
generaciones de aportantes a la seguridad social tendran que financiar tanto el
déficit de ahorro para la vejez de la generacion precedente, como sus propias
pensiones de retiro, mas, por supuesto, el resto de gastos del presupuesto

nacional”®4.

Sin embargo, la lectura de Ruezga (2009) sobre la problematica demogréfica es
totalmente diferente y desvirtua las recomendaciones anteriores. Segun él, la
seguridad social no solo reviste gran importancia para el bienestar de los
trabajadores, de sus familias y de la comunidad en su conjunto, sino que, de
gestionarse adecuadamente, también aumenta la productividad y apoya el
desarrollo econémico; el envejecimiento de la poblacién afecta tanto a los
sistemas de pensiones basados en la capitalizacion como a los basados en el
reparto: es necesario buscar soluciones basadas preferentemente en las medidas

destinadas a aumentar las tasas de empleo.

En todos los paises, el envejecimiento de la poblacion representa un factor que
obliga la planeacién y agendamiento de nuevas reformas. Tantos los regimenes
de prima media como de capitalizacion individual o los mixtos, van a recibir los

efectos de los continuos cambios demograficos. “El costo fiscal de los pilares no

%Centro de Investigacién Econdmica y Social, FEDESARROLLO. Santa Maria, Mauricio (Director del Proyecto).
2010. El sistema de pensiones en Colombia. Retos y alternativas para aumentar la cobertura. Informe Final.
Bogota, Abril 12 de 2010. Pag. 60.
% lbid. Pag. 61.

82



contributivos en expansién de la region dependen en gran medida de la expansién
demografica de los paises. Paises como Chile o México, con sistemas de
contribucién definida, también van a verse directamente afectados por el
envejecimiento de la poblacion y estan ampliando rapidamente sus pilares no

contributivos”™®®.
Productividad Laboral y Desempleo Juvenil

El problema de la baja productividad conlleva que la mayoria de afiliados no
alcancen a completar el tiempo ni el capital para tener derecho a una pension.
Este hecho refuerza el escenario de un menor crecimiento del consumo y una
menor dinamica de crecimiento de la economia. Por ello, se requieren reformas

que desde ya aumenten la productividad laboral y las pensiones del mafiana®.

De manera muy especial los jévenes y mujeres representan el grupo poblacional
mas impactado por un lado, por las dificiles y precarias condiciones laborales a
que se enfrentan cada dia y de otro, por la “renuencia a tener que asumir el riesgo
de su propia vejez, ademas del hecho de pagar impuestos para asumir las deudas

por los beneficios que se concedieron a las generaciones anteriores™ .

%Melguizo, Angel; Bosch, Mariano; Pages, Carmen. (2013). Mejores pensiones: mejores trabajos. Hacia la
cobertura universal en América Latina y el Caribe. Banco Interamericano de Desarrollo. En linea:
http://publications.iadb.org/handle/11319/462?locale-attribute=en. Recuperado el 1 de mayo de 2014.

% Santamaria Salamanca, Mauricio y Piraquive Galeano, Gabriel. (2013). Evolucidn y alternativas del sistema
de pensiones en Colombia. En: Archivos de Economia, DNP. Documento 398. Pag. 37.

7 Editorial. Un tema inacabado. En: Contraloria General de la Republica (2013). Economia Colombiana. El
sistema de pensiones colombiano: muchas reformas, pocas soluciones. Edicién 338. Bogota, Colombia. Pag.
5.

83


http://publications.iadb.org/handle/11319/462?locale-attribute=en

Los jovenes escasamente se afilian al sistema de pensiones

Fuente: Fedesarrollo

Los jovenes entre 18 y 29 afios son mas propensos a trabajar por cuenta

propia

Tasa mundial de desempleo juvenil y total.
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Fuente: Fedesarrollo

El empeoramiento de las condiciones laborales juveniles se ha recrudecido
recientemente, al punto que en 2013 el 75% de los paises aumentaron la
proporcion de jovenes (15-29) que no solo no trabajan ni estudian, sino que
tampoco reciben formacion técnica (NEET)%/®®. De hecho, la Organizacion
Internacional del Trabajo, OIT, asegura que los jovenes que dificilmente acceden a
un empleo no lo hacen bajo criterios 6ptimos (digno y decente) y una gran mayoria

percibe salarios inferiores al promedio o deben condenarse a la informalidad.

Por otro lado, la falta de experiencia de los jovenes los hace menos productivos,
dificultando principalmente su acceso al sector formal de la economia vy
haciéndolos mas vulnerables a los ciclos econémicos (Lasso, 2011 citado por

Fedesarrollo).

Por ese motivo se ha vuelto tan importante profundizar en la esfera de las politicas
publicas de proteccion y promocion del empleo a fin de blindar el esquema

% NEET. Not in Education, Employment, or Training.
% Centro de Investigacién Econdmica y Social. FEDESARROLLO. (2014). El desempleo juvenil en Colombia:
sobresaliente reduccidn en un panorama internacional adverso. EN: Informe Mensual del Mercado Laboral.
Marzo. Pag. 3.
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pensional del pais y promover desde esta plataforma, una verdadera cultura de

seguridad social.

El ahorro y la prevision para el futuro sélo podran ser posibles en la medida en que
los jovenes trabajadores de hoy estén bien ubicados y ademas cuenten con unas
condiciones que les permitan incrementar sus capacidades economicas y

adquisitivas.

Para tal fin, Colombia ha registrado un importante avance con la expedicion de la
Ley 1429 de 2010 “Por la cual se expide la ley de formalizacidén y generacion de
empleo” cuyo tramite en el Congreso se justificé por la necesidad de “romper el
cuello de botella de la informalidad empresarial y laboral en Colombia, asi como
facilitar la vinculacion laboral de los jévenes. En efecto, la informalidad, tanto
empresarial como laboral, es una de las problematicas que mas afectan la
productividad y el desarrollo del sector privado, ademas de convertirse en un
obstaculo infranqueable en la reduccién de la pobreza. Por consiguiente, uno de
los principales obstaculos para el crecimiento econémico y el aumento efectivo del

bienestar de muchos hogares colombianos”™,

La norma se estructurd en incentivos para la formalizaciéon empresarial, incentivos
para el primer empleo formal, simplificacion de tramites para la formalizacién y

mecanismos de control.

De acuerdo con el Ministerio del Trabajo, en el primer afio de vigencia la ley
demostrd ser un instrumento bastante eficaz para mejorar la situacion laboral del
pais, con beneficios para cerca de 45.000 personas y 400.000 jévenes menores
de 28 anos. Adicionalmente, Fedesarrollo encuentra que el incremento en la tasa
de desempleo juvenil resultaba superior a la del total nacional antes de la ley
1429.

100 Exposicion de Motivos. Proyecto de Ley N° 057 de 2010 Camara.
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Evolucién de los principales indicadores juveniles y agregados del mercado

laboral colombiano antes y después de la Ley 1429 de 2010

Sobre la misma linea de fortalecer el sector del trabajo, el Congreso también
tramitd la ley 1610 de 2013 “Por la cual se regulan algunos aspectos sobre las
inspecciones del trabajo y los acuerdos de formalizacion laboral” cuya ponencia en
Comision Séptima fue elaborada por el autor de este documento académico. La
norma, entendiendo la falta de una estructura institucional fortificada que vigile,
controle y supervise eficientemente que las condiciones del trabajo en el pais sean
las recomendables, consolidé una distribucién de funciones publicas para que
mediante las inspecciones de trabajo y los acuerdos de formalizacién, se
optimizara el escenario laboral. Dichos acuerdos son “aquellos suscritos entre uno
o varios empleadores y una Direccion Territorial del Ministerio del Trabajo, previo
visto bueno del Despacho del Viceministro de Relaciones Laborales e Inspeccion,
en el cual se consignan compromisos de mejora en formalizacién, mediante la
celebracion de contratos laborales con vocacion de permanencia y tendran

aplicacion en las instituciones o empresas publicas y privadas”?'.

101 Republica de Colombia. Capitulo I, Articulo 13, Ley 1610 de 2013. “Por la cual se regulan algunos
aspectos sobre las inspecciones del trabajo y los acuerdos de formalizacion laboral”
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Dirigir programas, proyectos y politicas publicas a los jovenes influye
positivamente no sélo en el mercado laboral sino que también tiene incidencias
relevantes en un futuro escenario pensional. “En promedio, en América Latina y el
Caribe los empleados de entre 15 y 24 afos cotizan 15 puntos porcentuales
menos que los trabajadores de 25 a 34 anos. Ante esa situacion, algunos paises
como Chile, han puesto en marcha iniciativas para incrementar la cotizacion entre

los jovenes por medio de subsidios a la seguridad social”'°2.

Esta clase de iniciativas consisten fundamentalmente en el otorgamiento de un
beneficio igual al 30% del salario, repartido entre el 20% al empleado y 10% al
empleador, para los trabajadores que tengan entre 18 y 24 afnos, siempre y

cuando pertenezcan al 40% de la poblacion mas vulnerable.

“Para conceder el beneficio, el Estado verifica el pago de las cotizaciones a los
regimenes de pensiones, salud, al seguro de accidentes de trabajo y al seguro de
cesantia. La asignacion del beneficio a la empresa esta condicionada a que la
compafia esté al corriente con los pagos provisionales de todos sus
trabajadores”%3. La medida ha resultado ser efectiva en el sentido que no soélo
reduce los costos laborales sino que genera resultados positivos en cuanto al
ahorro previsional. Al tiempo que estos métodos regionales logran cierto nivel de
éxito, se fortalecen los incentivos para que el pais estudie la posibilidad de

repensar su politica de subsidios a la contribucion.

Como el objetivo a final de cuentas es lograr el maximo grado de productividad
laboral dado su alcance en la generacién de beneficios tanto para los hogares
como para la economia global en su conjunto, estas propuestas repercuten en la
consolidacion del sistema de pensiones colombiano siempre que en el largo plazo,

podran cambiar las dinamicas actuales de ahorro nacional.

192\ elguizo, Angel; Bosch, Mariano; Pages, Carmen. (2013). Mejores pensiones: mejores trabajos. Hacia la
cobertura universal en América Latina y el Caribe. Banco Interamericano de Desarrollo. En linea:
http://publications.iadb.org/handle/11319/462?locale-attribute=en. Recuperado el 1 de mayo de 2014.

103 |bid. Pag. 123.
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De conformidad con el estudio de la firma GFK'%4, ante la pregunta de: ¢qué haria
usted si en este momento le dieron 100 mil dodlares? ¢;Ahorraria el dinero o
preferiria gastarlo? Unicamente el 13% de los colombianos dijo que ahorraria todo
el dinero ubicandose por debajo del promedio de América Latina con un 17%"%.
Segun Vanessa Diazgranados, directora de innovacion de GFK, los resultados se
deben a la situacién econdémica de los colombianos pues, pese a que ha mejorado
paulatinamente en los ultimos afios, su capacidad adquisitiva hace que los gastos
y las obligaciones cotidianas estén en el primer lugar de los consumidores

locales™08.

Bajo un conjunto de medidas como las anteriormente descritas, el pais podria
eventualmente adentrase en la fase de modernizacion que requiere en el marco
de sus politicas publicas no solo de seguridad social, sino de empleo, tributaria,

junto a una planificacion econdmica y social mucho mas exitosa.

Proteccion al Cesante

Siendo coherente con la premisa de que un mercado laboral eficiente, justo y
deseable guarda en si mismo las posibilidades de un régimen pensional
equilibrado, hay que tener en cuenta también los periodos de inactividad a que

irremediablemente se ven expuestos millones de trabajadores en el mundo.

Los mecanismos de proteccidon al cesante, y en particular los seguros de
desempleo, son un instrumento de politica econémica ampliamente utilizado por

los paises desarrollados, pero relativamente nuevo en las economias

104GfK-Niirnberg Gesellschaft fiir Konsumforschung e.V. es la compafiia de investigacién de mercados méas
grande de Alemania y la quinta mas grande del mundo.

105Colombia, un pais que no tiene cultura del ahorro. Encontrado en Portafolio.co. En linea
http://www.portafolio.co/portafolio-plus/colombia-un-pais-que-no-tiene-cultura-del-ahorro. Recuperado el
dia 13 de marzo de 2014.

106 |bid.
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emergentes'?”. En Colombia dicho mecanismo se origind, gracias a la ley 1636 de

2013 “Por medio de la cual se crea el mecanismo de proteccion al cesante”.
Dentro de los componentes mas importantes por resaltar se encuentra que:

e Quien quede desempleado el 1 de octubre de este afo (2013), podra
acceder al beneficio de Seguro de Proteccion al Cesante/Seguro de
Desempleo.

e De esta manera Gobierno brinda apoyo a quienes se quedan sin trabajo y
proteccion durante seis meses en su seguridad social.

¢ Al mecanismo podran acceder los trabajadores que hayan realizado aportes
a las Cajas de Compensacion durante 12 meses, continuos o discontinuos,
durante los ultimos 3 afnos en caso de ser dependientes, y 24 meses en
caso de ser trabajadores independientes.

e También habra un beneficio monetario para los afiliados a las cajas de

compensacion familiar que voluntariamente ahorren de sus cesantias'®,

Aunque la ley aun no entra en vigencia plena y quedan asuntos significativos por
reglamentar por parte del Gobierno Nacional, resulta de vital importancia
acompanar estos esfuerzos para conformar un sistema efectivo. “El ahorro de los
trabajadores, cuando hay, no es suficiente para cubrir su propio desempleo, bien
sea por limitaciones en la capacidad de ahorro dados sus ingresos, o por la
subestimacion de los riesgos asociados a la pérdida de empleo. Por esa razon la
implementacion de este esquema de proteccion al cesante ayudaria a reducir la
probabilidad de caer en la informalidad o incluso de sufrir trampas de pobreza,
tales como las que se generan cuando el desempleado se ve forzado a tomar

créditos por fuera del sistema financiero formal, con tasas de interés muy

107 Fedesarrollo. (2013). El debate sobre la proteccién al cesante en Colombia. En: Tendencia Econdmica.
Informe mensual de Fedesarrollo. Pag. 3. En linea: http://www.fedesarrollo.org.co/wp-
content/uploads/2012/02/T-E-No-127.pdf. Recuperado el dia 13 de marzo de 2014.

108 Ministerio del Trabajo de Colombia. EN linea http://www.mintrabajo.gov.co/junio-2013/1964-
presidente-santos-sanciona-ley-de-proteccion-al-cesante-seguro-de-desempleo.html. Recuperado el 13 de
marzo de 2014.
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superiores a las de usura, o cuando conlleva el retiro de los hijos del colegio y

aumenta con ello la desercién escolar’199,

Esta clase de recomendaciones y propuestas para la transformacién vy
consolidacion del sistema de pensiones colombiano, orientados hacia seguros de
desempleo, reviste una importancia unica. Es claro que reformar una estructura
pensional ha perdido interés y prioridad por parte de los ciudadanos y los partidos
politicos. En cambio, la lucha contra la pobreza y la mitigacién de los efectos
perversos del desempleo si prevalecen en la agenda publica, lo que

adicionalmente contribuye a la necesaria modificacién del esquema de pensiones.

El desempleo como problema en América Latina y el Caribe, segun los

ciudadanos (% de encuestados que lo menciona entre las 5 prioridades)

Fuente: “Mejores pensiones: mejores trabajos”, 2013.

Nueva Cultura de Seguridad Social

Ninguna intervencién en el mercado laboral sera efectiva si de manera intrinseca

no se fortalece la instauracion de una nueva cultura de seguridad social.

109 Op.Cit. Fedesarrollo. Pag. 6.
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Tal y como se indicé desde un principio, “dada la obesidad normativa alrededor del
sistema general de pensiones en Colombia y el contenido multidimensional de la
seguridad social, es necesario promover una verdadera reforma estructural, firme
y lo suficientemente seria que atraviese aspectos no sélo econdmicos sino
también culturales en la materia. Sélo de esta forma, podra concebirse un nuevo
modelo eficiente que reconvierta los incentivos que usualmente mueven a los

actores del sistema”.

Atendiendo el caracter multidimensional del problema, se han presentado diversas
observaciones para la transformacion y consolidaciéon del sistema de pensiones
colombiano basados en criterios econdmicos, sociales y politicos los cuales se
han direccionado al mercado laboral como fuente ideal para llevar a cabo las

principales intervenciones que se requieren.

Sin embargo, cuando se habla de aspectos culturales, hay que hacer alusion
obligatoria a lo que en la region latinoamericana se ha empezado a conocer como
la nueva cultura de seguridad social, columna vertebral de un escenario deseado a
fin de que los actores, por diferentes motivos, sean capaces de convertir sus
comportamientos actuales en proyecciones determinadas por la prevision de un

futuro no tan lejano pero si bastante incierto.

La Organizacion Internacional del Trabajo, Naciones Unidas, la Asociacion
Internacional de Seguridad Social, asi como la Organizaciéon |Iberoamericana de
Seguridad Social y la Conferencia Interamericana de Seguridad Social junto al
Banco Interamericano de Desarrollo han desplegado diferentes esfuerzos
institucionales con el objeto de promover la necesidad de trabajar decididamente
por resolver el problema de la escasa y desigual cobertura que en materia de

seguridad social padece la region.

Abordando esa situacién, el Centro Interamericano de Estudios de Seguridad
Social (CIESS) ha encontrado que la vulnerabilidad en el mercado de trabajo, el
incremento del desempleo, el aumento en los niveles de pobreza y de la

informalidad dispara enormemente las dificultades.
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La mayoria de los sistemas vigentes de seguridad social en América Latina y el
Caribe se asientan en el principio de solidaridad entre grupos de ingresos y entre
generaciones, asi como entre poblaciones sanas y enfermas respecto a la
cobertura del riesgo de enfermedad. (...) en estos paises los esquemas de
seguridad social estan estrechamente vinculados con la condicién Ilaboral
registrada de los habitantes, tenga ésta lugar en relacion de dependencia o en
forma auténoma, por lo que quedan excluidas todas aquellas personas inmersas
en la economia no registrada o con su situacion de residencia aun no resulta, es
decir, los inmigrantes. Otro factor relevante que incide en situaciones de exclusion
se asienta en que gran proporcion de la fuerza laboral, no solo no participa en los
programas de seguridad social, sino que ademas ignora buena parte de sus
derechos. Esta situacion responde, entre otras cosas, a la falta de informacién que

les impide ejercer adecuadamente su rol de usuarios'°.

El hecho de que exista una buena parte de la poblacion que ignore sus derechos y
deberes alrededor de la seguridad social de sus paises responde a un bajo
conocimiento que soélo mediante estrategias educativas y culturales puede
subsanarse. “Se encuentran lagunas educativas, tanto en la instruccién formal
desde temprana edad hasta la edad adulta, asi como también en la educacion
informal. Este hecho trae como consecuencia una poblacion desinformada que
impacta de manera directa el sistema. La falta de conciencia sobre la importancia
de la seguridad social y sobre el ejercicio cotidiano de sus valores y principios se
erige, entonces, como factor que contribuye a la exclusion de las personas de los
sistemas de proteccién social”'''. Por esa razéon no basta con mejorar las
condiciones del empleo y fortalecer la estructura econémica y laboral del pais, sin
pasar por una estrategia que incentive a todos los ciudadanos a interiorizar las
bondades de la seguridad social, sintiendo que efectivamente sus derechos seran

cumplidos y respetados.

110 Centro Interamericano de Estudios de Seguridad Social, CIESS. Programa Estrategia Regional para una
Ciudadania con cultura en seguridad social. Seguridad social para todos. Documento de estrategia y plan de
accién. En linea: http://www.seguridadsocialparatodos.org/sites/default/files/estrategia.pdf. Recuperado el
24 de enero de 2014.

11 Ibid.
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Concluye el CIESS reportando que en ese sentido, “se percibe de vital importancia
la creacion de una cultura de la seguridad social que desde los primeros afnos de
formacion del individuo, se divulgue el conocimiento acerca de los valores, los
principios, los derechos y las obligaciones respecto de la seguridad social’''?. Es
por ello que una nueva reforma o cualquier modificacion al sistema de pensiones
colombiano, o incluso, de otro pais de la region, no valdra la pena sin antes buscar
la instauracién de dicha cultura. Lo anterior contribuye a un mejor régimen pero

ademas al fortalecimiento del tejido social.

Con el proposito de atender las recomendaciones planteadas por las
organizaciones regionales mencionadas previamente, el Congreso de Colombia
adelant6 un proyecto de ley y logré su correspondiente sancion presidencial a fin
de institucionalizar la Semana de la Seguridad Social. La Ley 1502 de 2011 “Por la
cual se promueve la cultura en seguridad social en Colombia, se establece la
semana de la seguridad social, se implementa la jornada nacional de la seguridad
social y se dictan otras disposiciones” preserva el fin esencial de ejercer con
determinacion los bienes juridicamente protegidos por la Carta Politica. Principios
y valores tales como la solidaridad, la equidad, el respeto e integracion son pilares
de la Seguridad Social, de los cuales la sociedad en general se debe apropiar y de

igual manera divulgar.

Por supuesto, la iniciativa nace de “Seguridad Social para Todos” como el
programa social y educativo mas importante de la region, dedicado a construir los
cimientos de una cultura en seguridad social que poco a poco sensibilice a la
poblacion en general acerca de los valores y principios que la sustentan, poniendo
a disposicién de todas las personas, sin importar edad o situacion econdémica, y
del conjunto de las jurisdicciones educativas, herramientas informativas amenas
sobre tematicas relacionadas con la materia. La iniciativa parte de la premisa de
que la seguridad social esta presente en todas las etapas de la vida de las
personas, pero en general se ignora su presencia y se desconocen sus aportes en

favor de una vida mas digna. Aun en la actualidad, una proporcién importante de

12 |pid.
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las poblaciones de los paises de América Latina carecen de proteccién social y

peor aun, no la entienden como un derecho exigible en toda sociedad’3.

La correspondiente norma, junto a su necesaria implementacién y consolidacion

se considera crucial puesto que llama la atencién sobre las articulaciones

interinstitucionales para poder soportar la complejidad que una nueva cultura

envuelve:

Articulo 2°'"*, Articulacion. Correspondera al Ministerio de Salud y Proteccion
Social coordinar las acciones orientadas a la generacion y asimilacion de las
finalidades de la cultura de la seguridad social en Colombia y al estimulo de la
aplicacion de una vision armonica de derechos y deberes de las personas

para con el sistema de proteccion social.

En lo pertinente, el Ministerio de Salud y Proteccion Social coordinara con las
instituciones y sectores comprometidos con la educacion y la proteccioén social
del orden nacional como territorial a efectos de dar aplicacién a lo dispuesto
en la presente ley. EI compromiso del Ministerio estara basado en el
desarrollo de competencias basicas y ciudadanas, que permitan que estas
conductas que se relacionan con la seguridad social y con ofros compromisos
que impliquen un cuidado de si mismo y el reconocimiento y el respeto por el
otro, fomenten una cultura del respeto por las normas, la participacion, la

convivencia y la paz.

En particular, el Ministerio de Salud y Proteccién Social hara seguimiento a lo
dispuesto por el articulo 246 de la Ley 100 de 1993 e instruira sobre la
manera en que los distintos actores del sistema de proteccion social
gfecutaran sus responsabilidades en materia de sensibilizacion y socializacion
en temas de cultura de la seguridad social, mediante la adopcién de un

documento denominado Plan de la Cultura de la Seguridad Social en

113

Ministerio del Trabajo. (2013). Semana de la  Seguridad Social. En

http://www.mintrabajo.gov.co/semana-seguridad-social. Recuperado el 01 de mayo de 2014.

114 Republica de Colombia. Ley 1502 de 2011. “Por la cual se promueve la cultura en seguridad social en

linea:

Colombia, se establece la semana de la seguridad social, se implementa la jornada nacional de la seguridad
social y se dictan otras disposiciones”
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Colombia, el cual se articularda como componente del sector en el Plan

Nacional de Desarrollo.

Asi mismo, resalta la profunda decision politica de involucrarse en una cultura que

logre restaurar la seguridad social como un derecho constitucional e inalienable.

Articulo 4°'"%. Jornada Nacional por una Cultura de Seguridad Social. En el
ambito de la "Semana de la Seguridad Social", el Ministerio de Salud y
Proteccion Social y deméas instituciones y sectores comprometidos con la
educacion y la proteccion social, del orden nacional y territorial propugnaran e
incentivaran la realizacion de la Jornada Nacional por una Cultura de
Seguridad Social, sin perjuicio del desarrollo de las actividades pedagdgicas
institucionales que se adopten en forma permanente conforme a la

orientacion de las autoridades educativas.

Para el desarrollo de la Jornada se llevaran a cabo actividades informativas,
pedagdgicas, motivacionales, de difusion y las demas que se consideren
pertinentes sobre los principios, valores, derechos y deberes en el ambito de

la proteccién social.

Se promovera que durante la Semana de la Seguridad Social en instituciones
educativas, centros de trabajo, entidades operadoras y centros de estudio se
apliquen los mecanismos necesarios para conocer y reflexionar sobre los

principios y valores de la seguridad social.

Articulo 5°'"%. Adopcion del Programa Estrategia regional para una
ciudadania con cultura en seguridad social: Seguridad Social para Todos.
Para implementar la Jornada Nacional por una Cultura de Seguridad Social, el
Ministerio de Salud y Proteccién Social y demas instituciones y sectores
comprometidos con la educacién y la proteccién social, del orden nacional y

territorial asumiran como referente el Programa Estrategia regional para una

115 |bid.
116 | bid.
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ciudadania con cultura en seguridad social: Seguridad Social para Todos que
lleva adelante el Centro Interamericano de Estudios de Seguridad Social
(CIESS), con el apoyo de la Conferencia Interamericana de Seguridad Social
(CISS), de la Asociacion Internacional de Seguridad Social (AISS) y de la
Organizacién Iberoamericana de Seguridad Social (OISS), conforme a la
Declaracién de Guatemala que conjuntamente emitieron esos organismos

internacionales.

Finalmente la ley pretende desarrollar otros canales para que sus disposiciones

antepuestas sean una realidad.

Articulo 8°'"7, Otras formas de fomento a la cultura de la Seguridad Social. El
Ministerio de Cultura fomentara y hara participes a los diferentes grupos
étnicos que conforman la nacién colombiana del programa por la construccion
y apropiacién de una cultura de la seguridad social, conforme sus costumbres

y tradiciones.

Las operadoras de los subsistemas de la proteccion social tendran dentro de
sus funciones el disefio y ejecucion de actividades orientadas a la generacion
y apropiacion de la cultura de la seguridad social, desde una perspectiva
valorativa y a partir del conocimiento de derechos y deberes, en desarrollo de

sus Cédigos de Etica y Buen Gobierno.

Los autores Angel Melguizo, Mariano Bosch y Carmen Pagés también son
determinantes a la hora de replantear soluciones al ambito pensional, sefialando
algo muy parecido a la hipotesis de este documento y es que no bastan las
medidas econOomicas sino que también es imperante realizar ajustes
administrativos y en ocasiones culturales. Yendo mas alla, “no solo es necesario
moverse hacia patrones de incentivos que favorezcan la creacion de trabajo
formal: también hay que hacer cumplir las regulaciones, mejorando la fiscalizaciéon
y la supervision del mercado de trabajo. De hecho, una mayor fiscalizacién sin
cambio importante en la norma en que los trabajadores y empresas perciben los

17 Ibid.
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costos de la formalidad puede ser contraproducente y generar dificultades para
que las empresas puedan crecer mas alla de un determinado nivel de
produccion”®. Sin lugar a duda, lo anterior tampoco se va cumplir si los
ciudadanos no se apropian de una cultura en seguridad social que los haga
consientes de las oportunidades que generan el ahorro y el pago de

contribuciones adecuadas.

Ademas de una cultura en seguridad social propiamente dicha, los autores
provenientes del BID subrayan que la educacion financiera es un complemento
particular, siempre que ello repercute en un incremento de la cultura previsional.
“Iniciativas como las de Uruguay, de incluir educacion financiera en materia de
prevision social en la formacién basica obligatoria, implican un gran paso para
sensibilizar a las nuevas generaciones en pos de crear una cultura de ahorro

previsional119,

A la par, ha podido identificarse que la implementacion de esta cultura no sélo

provee huellas en el sistema de pensiones.

El fomento de una cultura del autocuidado en los espacios de trabajo coadyuva a
la formacién de nuevos habitos, actitudes y comportamientos de prevencion con

respecto a los riesgos ocupacionales y/o laborales.

El desarrollo de la cultura preventiva es un proceso dinamico y progresivo que
evoluciona a lo largo del tiempo, con una busqueda consciente y constante de
superacion en la que las diferentes experiencias compartidas allanan el camino del
progreso, que permitan el verdadero impacto que se quiere en relacién con la
cultura por el valor por la vida, la salud, el autocuidado de los futuros trabajadores
colombianos, disminuyendo al minimo posible la ocurrencia de los accidentes de
trabajo y enfermedades laborales y por ende los costos generados por los mismos

(prestaciones econdmicas y asistenciales), pero ello exige iniciar un proceso de

H8\elguizo, Angel; Bosch, Mariano; Pages, Carmen. (2013). Mejores pensiones: mejores trabajos. Hacia la
cobertura universal en América Latina y el Caribe. Banco Interamericano de Desarrollo. En linea:
http://publications.iadb.org/handle/11319/462?locale-attribute=en. Recuperado el 1 de mayo de 2014.
119 Ibid.
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manera continua y sostenida, para que se concreten los objetivos planteados y
redunde en el bienestar y la calidad de vida de los trabajadores y sus familias, asi

como en la sostenibilidad de la seguridad social y la productividad'?°.

Con ese panorama, puede darse cuenta que la instauracién de nuevos patrones
culturales tiene incidencia en absolutamente todos los componentes sociales de la

proteccion estatal.

El fin ultimo de la instauracién de esta nueva cultura de seguridad social tan
necesaria para la transformacién y consolidaciéon del sistema de pensiones
colombiano tiene que ver indiscutiblemente con las posibilidades de reconvertir
comportamientos al interior del sistema: trasladar el consumo presente a prevision
y ahorro del futuro para la vejez. La sensibilizacion de la cultura en seguridad
social simboliza la uUnica manera de remover esos patrones de conducta
identificados y anteriormente expuestos por Helmsdorff (2007) acerca de que a la
gran mayoria de personas no les interesa la previsidn para la vejez sino que dan

mayor importancia a prioridades del presente.
No hay que parar en la tarea de instaurar, divulgar y promover esta nueva cultura.

Si bien es cierto que los esfuerzos de la ley 1502 empiezan a cosechar frutos
sobresalientes, las cualidades de la cultura en seguridad social deben seguir
comunicandose de forma muy extensa pensando en las repercusiones futuras que

pudiera tenerse al interior del sistema de pensiones colombiano.

No basta simplemente con la inclusion de la catedra de la seguridad social en los
colegios del pais o con las estrategias de “Escuelas saludables” como en efecto se
esta realizando. Hay que generar la suficiente visibilidad publica para que todo el
contexto de lo que se hace pueda ser transferido mediante conocimiento y
experiencia a todos los nifos, jovenes, trabajadores, empleadores y hogares

colombianos.

120 Ministerio del Trabajo. (2013). Semana de la  Seguridad Social. En linea:

http://www.mintrabajo.gov.co/semana-seguridad-social. Recuperado el 01 de mayo de 2014.
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El pais no puede reservar energias en cuanto a la dinamizacién de las vias de
comunicacién para propagar el conocimiento y la informacion bien brindada acerca

de la seguridad social, su pertinencia y sus implicaciones futuras.

Se debe propiciar la comunicacion con instituciones de seguridad social,
ministerios y entidades responsables de la educacién, a la vez que sera
igualmente bienvenida la participacion de asociaciones de docentes, padres de
familia, sindicatos, entidades responsables de fondos de pensiones,
superintendencias y organismos prestados de servicios (especializados en areas
de salud, pensiones o riesgos del trabajo, por ejemplo), asociaciones
profesionales y sectoriales, organizaciones son gubernamentales, asi como
colectivos locales o nacional que sumen esfuerzos a esta red de colaboracién?'.
En pocas palabras, es preciso que todos los actores del sistema se vinculen en
aras de conformar un gran pacto social por la proteccion adecuada, justa y
garantizada de las prestaciones a que tienen derecho los ciudadanos

colombianos.

Atento a la problematica que encarna el hecho de no reconocer la importancia de
estar vinculado al sistema, la pretension de este trabajo escrito profesional,
nuevamente, es reformular en la conciencia de todos los ciudadanos la
perspectiva cultural de la seguridad social frente a su propio desarrollo econémico

y social.

Hoy, cuando los paises unen esfuerzos para lograr mayores beneficios con poca o
ninguna preocupacion por lo colectivo, se hace urgente y necesario tender
puentes entre los diferentes agentes de la sociedad civil de tal manera que la
solidaridad y el apoyo mutuo se conviertan en una fuerza generadora de
responsabilidades. De esta forma es una necesidad dar a conocer cuales son
estas responsabilidades y sus beneficios para el futuro frente al tema de seguridad

social, con una metodologia vivencial como parte de procesos de capacitacion

121 Centro Interamericano de Estudios de Seguridad Social, CIESS. Programa Estrategia Regional para una
Ciudadania con cultura en seguridad social. Seguridad social para todos. Documento de estrategia y plan de
accioén. En linea: http://www.seguridadsocialparatodos.org/sites/default/files/estrategia.pdf. Recuperado el
24 de enero de 2014.
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promoviendo el auto- descubrimiento desde los hechos y la incidencia que puede

tener el estar o no vinculados a dicho sistema’?2,

Como bien se entiende y ademas se ha explorado en este documento, la
seguridad social se ha concebido a lo largo de los afios como el mecanismo, hasta
ahora mas efectivo, para “reducir los riesgos de pérdida sustantiva de los niveles
de bienestar asociados con enfermedad, vejez, riesgos profesionales y pérdida de
empleo”?3. En términos de Antonio Ruezga, la seguridad social también ha sido
construida sobre la nocion de riesgo social, ya que se trata en el fondo de
asegurar a las personas en contra de los efectos que pueden ocasionarles estos
infortunios'?4.Sin embargo, el objetivo no se ha cumplido cabalmente y evidencia
clara de ellos son los problemas que observamos en materia de cobertura y
equidad. Actualmente una escasa poblacion es suficientemente atendida y

protegida por un modelo que dia con dia aumenta en dolencias.

Justamente lo anterior se constituye como una de las razones fundamentales que
afectan el comportamiento de las personas frente al modelo de proteccién social
que se propone en cada uno de sus Estados. Los incentivos para pertenecer y ser
fiel al sistema se ven fuertemente perjudicados de cara a las permanentes fallas
estructurales que se presentan en la institucionalidad de salud, las pensiones, los

riesgos laborales, el mercado laboral, entre otros aspectos.

Ello es abordado de igual manera por Bonilla y Lizcano, argumentando que a
medida que pasa el tiempo se hacen evidentes las dificultades del propio sistema,
lo que implica un cambio en las decisiones por parte de los individuos en el
sentido de mantenerse al margen del sistema, al considerar que los costos
econodmicos son excesivamente altos en comparacion con los supuestos
beneficios. Peor aun, hay quienes pierden toda esperanza o perspectiva de

derecho al final de un largo periodo laboral activo. Dicha “condicion se da por la

122 caja de Compensacidon Compensar. (2011). Sistema de Seguridad Social en Colombia. Seguridad Social
para Todos. Propuesta la Pirinola del Bienestar. En linea:
[http://www.comfenalcoantioquia.com/infolocal/Documentos/seguridadsocial/SeguridadSocial/Propuesta_
La_pirinola_del_bienestar.pdf] Encontrado el 29 de mayo de 2014.
123 4

Ibid.
124Ruezga Barba, Antonio. (2009). Seguridad social. Una visién latinoamericana. CIESS. México. Pég. 3.
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falta de informacion en la poblacion tanto respecto de sus derechos como de sus
obligaciones, de ahi la falta de conciencia sobre la importancia de la seguridad

social y del ejercicio de sus valores y principios”!?5.

Es asi que en esta ocasion, mas alla de identificar las areas sobre las cuales hay
que intervenir para mejorar las condiciones del mercado laboral con serias
repercusiones sobre el sistema de proteccion social integral, se busca presentar la
necesaria cultura en seguridad social como elemento mas determinante a la
espera de un modelo realmente 6ptimo y ajustado a la realidad nacional. La
apuesta consiste trascendentalmente, en la internalizacion y apropiacion de toda
la informacion que tenga que ver con programas de educacion y sensibilizacion
alrededor de los valores, los principios y las cualidades de la seguridad social en

todas las etapas de la vida.

La seguridad social representa una materia totalmente multidimensional que
desborda lo fisico, econdmico, social, politico y lo cultural. A través de una
perspectiva que irrumpa verdaderamente en los habitos de vida de los ciudadanos
conscientes de su propia proteccidn, estaran en la plena capacidad de descubrir,

participar y comprometerse con su seguridad social.

A partir de lo anterior, los principios rectores del sistema como la eficiencia, la
universalidad, la solidaridad, la unidad, la igualdad, la participacién y la

integralidad si seran materializados.

La coyuntura determinante es ahora. Ningun sistema de pensiones, en especial el
colombiano, podra soportar una nueva intrusion al marco legal, normativo y
constitucional sin intervenir el mercado laboral lo cual es fundamental si en
realidad se esperan cambios que valgan la pena en el futuro escenario de las
pensiones. Si esa intervencién sélo se convierte en un insumo mas para la

obesidad normativa ya existente, todo cambiara para seguir exactamente igual.

125 Op. Cit. Compensar.
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Sin la instauraciéon de una nueva cultura en seguridad social que sensibilice y
rompa los paradigmas actuales, no habra un mafiana con la confianza y la

esperanza que reclaman los ciudadanos.

CULTURA EN PRACTICA

La revision de cada una de las experiencias tanto chilena como argentina permite
reflejar un panorama acerca de lo ocurrido en la region sobre los paradigmas de
las politicas publicas en materia de seguridad social. La radiografia lograda de
estos dos paises sirve indiscutiblemente como un referente de accion y

transformacion sectorial.

Ambos sistemas, con estructuras y realidades tan diferentes, comparten con el
caso colombiano falencias determinantes pero sobretodo carecen de Ilo
considerado en este documento como nueva cultura en seguridad social que
pueda dar frutos verdaderos en todo lo largo y ancho de la multidimensionalidad
tematica. La propuesta aqui presentada sobre este nuevo aspecto (muy poco
abordado entre las reformas latinoamericanas) implica por demas remover ciertos
prejuicios de la seguridad social para avanzar hacia los niveles deseados de

cobertura, sostenibilidad y equidad.

Dichos prejuicios estan alimentados en su mayoria por canales de comunicacion e
informacion incorrectos acerca de los beneficios reales de la seguridad social. El
programa seguridad social para todos de la CISS y el CIESS en conjunto con los
gobiernos de la region, han conceptuado alrededor de los prejuicios sefialandolos
como "aspectos que tienen sus raices en la ideologia y en el estilo de vida de las
personas, por ello su erradicacion implica un cambio cultural en la sociedad. Es

sabido que el desarrollo de los prejuicios en una sociedad se potencia con la
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formacion de los nifios, ya que ellos se alimentan de lo que ven dando lugar al

enraizamiento de actitudes aprendidas" 2.

Adicional a la sustentaciéon que se ha brindado acerca de la necesaria cultura
ciudadana en seguridad social, debe destacarse con mucha precision que esta
apuesta por mejorar la estructura pensional del pais, requiere superar obstaculos

que de manera intrinseca se ha apoderado de la poblacion.

Este prejuicio responde al ideal de juventud

y al supuesto estado de plenitud que la
1. Soy joven, no necesito la seguridad .
persona siente por el solo hecho de
social. _
pertenecer a ese grupo generacional.

Este prejuicio se encuentra vinculado con
el anterior como consecuencia del ideal de
juventud, provocando un rechazo a todo lo

2. La seguridad social es cosa de viejos. vinculado con la vejez. A su vez, como en
el imaginario colectivo popular existe la

tendencia a asociar a la seguridad social
con la ancianidad, su rechazo deviene

I6gico.

Este pensamiento responde a
ideales vinculados con la voragine del dia a
dia y con la importancia del vivir “ahora” o
3. Para qué aportar, falta mucho tiempo “el presente”, sin incorporar la idea de
para que me pensione. previsibilidad ni dimensionar las

consecuencias de su ausencia.

Este prejuicio se origina principalmente en

la falta de informacién acerca de los

126 proyecto Estrategia Regional para una ciudadania con cultura en seguridad social: Seguridad social para
todos. En linea:
[http://www.seguridadsocialparatodos.org/sites/default/files/Documento_base_preliminar.pdf] Encontrado
el 02 de junio de 2014.
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4. La seguridad social es costosa.

5. Si pago mi aporte a la seguridad
social cobro menos dinero, prefiero no

aportar y ganar mas.

6. La seguridad social no es parte de mi

realidad.

7. Para qué sirve aportar si en este pais

las situaciones cambian tan rapido que

es posible que al momento de llegar a la
edad de retiro, ya no existan las

pensiones.

beneficios de la misma y en el impacto que
provoca a lo largo de la vida de

las personas.

Este prejuicio no solo se vincula con la falta
de informacion existente acerca de los
beneficios de la seguridad social en la vida
de las personas, sino que se asocia con el
ideal de éxito y dinero en lo inmediato que
prevalece en las sociedades modernas,
generando que un numero importante de
personas perciba a la inversion monetaria
en seguridad social como una merma en su

salario.

Es beneficencia para los que lo
necesitan. También por desconocimiento,
las personas asocian a los sistemas de
seguridad social con los programas de
indole asistencial llevados a cabo por los
gobiernos, reforzando la percepcion de que
la seguridad social no forma parte de sus

vidas.

En ocasiones, la falta de credibilidad en los
lideres politicos se traslada a la percepcion
que el individuo tiene de la seguridad
social, erosionando su confianza y su
voluntad de participar. De manera paralela,
esta situacion se acentua por la asociacion
de los beneficios de la seguridad social
exclusivamente con la prestacion jubilatoria
o de pension, desconociendo el resto de
las prestaciones de la seguridad social

asociadas con el resto de las contingencias
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sociales que atafien a las personas.

Fuente: El Autor fundamentado en “Seguridad Social para Todos”.

"Como consecuencia de una sociedad que ignora buena parte de sus derechos, el
Estado responsable de promover la seguridad social no siempre ejerce
adecuadamente este papel debido, en ocasiones, a la falta de voluntad politica y,
en otras, a la carencia de una agenda que considere a la seguridad social y a la
promocion de esta como parte fundamental del desarrollo de su politica social"'?".
Es por esta razén que la cultura debe ponerse en practica cuanto antes,
fundamentada en una prioridad de alto rango por parte del Congreso, el Gobierno
Nacional en cabeza del Ministerio del Trabajo, las entidades competentes
asociadas, los wusuarios del sistema y toda la poblacion en general.
Coordinadamente todos los actores del sistema deben promover, como ya se ha
insinuado, este nuevo modelo de accion y decision a través de una agenda publica

que dé a la seguridad social el papel que se merece.

Ahora mas que nunca, es necesario trabajar en la generacién de una cultura de la
seguridad social que facilite la incorporacion de los principios y los beneficios de la
seguridad social como un valor propio de la sociedad a la que pertenece, de
manera similar a la incorporacion del valor “educacion” hoy presente en la mayoria
de las sociedades. En tal sentido, la formacién y la divulgacion de los valores y de
los principios de la seguridad social en la educacion formal, como una actividad
extracurricular, dirigida a nifos y adolescentes de diferentes rangos de edad (por
ejemplo, 7-9 afos, 11-13 afios y 15-17 afos, considerando el desarrollo de
actividades y dinamicas de formacion que respeten las caracteristicas propias de
cada edad de forma de potenciar la asimilacion de los conceptos impartidos)
puede erigirse como un antidoto poderoso contra la generacion y el desarrollo de

prejuicios hacia la seguridad social’?8.

127 |bid.
128 |bid.
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La formas mas efectiva de trabajar y obtener resultados es transformando los
escenarios sociales y econdmicos, provocando un cambio en los patrones de
comportamiento y conducta de los actores potencialmente beneficiarios del

sistema.

= Un joven que se queda sin empleo puede cobrar una prestacion dineraria
por su situacion de desempleo, de forma de contar con un apoyo
econdmico mientras busca un nuevo trabajo.

= Una mujer embarazada recibe asistencia médica y apoyo sanitario
durante el periodo de gestacion, asi como la asignacion familiar por
maternidad en reemplazo del sueldo que no percibe con motivo de su
licencia por maternidad.

» Un trabajador registrado puede recibir la cobertura de su aseguradora de
riesgo laboral en caso de sufrir un accidente de trabajo.

» Un empleado registrado realiza aportes a un sistema de salud que le
asegura la cobertura en casos de enfermedad.

» Los hijos de los trabajadores generan una prestaciéon econémica a sus
padres como ayuda para afrontar los gastos que generan su
mantenimiento y su educacién por medio de diversas prestaciones por
asignaciones familiares.

» Luego de trabajar a lo largo de su vida y ante la merma de su capacidad
productiva, una persona accede a un beneficio jubilatorio o a una
pensién de forma de contar con un ingreso econémico que suplante al

salario, como asi también la cobertura de sistema de salud'2°.

129 |bid.
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La idea que tenemos que vender, quienes nos encontramos realmente interesados
en cambiar las cosas y obtener un mejor sistema de pensiones y mas alla, un
mejor sistema de seguridad social, mas inclusivo, mas justo y con mayor impacto,
es que sin esta nueva cultura en seguridad social la pobreza y la marginalidad
seguiran extendiéndose. Asi mismo, sera testigo el mundo de familias mas
numerosas producto de una educacion reproductiva deficiente, con mayores
enfermedades, dificultades en el acceso a los servicios de salud; sin garantias de
educacion y adaptacion al mercado laboral (marcado por el desempleo y la
inestabilidad). Por consiguiente, ingresos econdmicos insuficientes para sobrevivir,

ahorrar y prever una vejez digna.

Enfermedades dela
vejez exacervadas
por falta de cuidados

Famllla:numerosa como
consecuencia de una
salud reproductiva
deficiente

en salud, mala alimentacion
y trabajos fisicos durante
la trayectoria de vida

- Condiclones de vida
precarias
“Vuinerabilidad
-Alta exposicion a situaciones
de violencia
- Alimentacion deficiente
- Alta fecundidad y
alta mortalidad
materna-infantil

Alta dependencia
de trabajos
caracterizados por la
ausencia de proteccion
social e inestabilidad
laboral

Falta de acceso a
servicios basicos,
como educacion,
salud y vivienda

Desempleo, subempleo,
inestabilidad laboral y
condiciones faborales

de riesgo

%

7
: %)
“y /"’9

\U-O.’Sn
B

Necesidad de insertarse
en el mercado laboral,
generalmente informal, a
Una edad temprana con
desercion escolar

Bajos niveles de ingreso
en el nticleo familiar.
Maternidad y/o paternidad

Fuente: Seguridad Social para Todos
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El propésito fundamental que se busca con esta propuesta, no tan nueva, pero si
decisiva y urgente, consiste en configurar la seguridad social, cultural vy
legalmente, como un derecho exigible y una obligacion ciudadana solidaria. Este
de verdad representa el unico camino eficaz para alcanzar una sociedad
consciente de los valores y principios de la seguridad social, madura politicamente

que acabe con la desproteccion y exclusion generalizadas.

En repetidas ocasiones ya se ha dicho que la ocupaciéon académica actual es un
asunto multidimensional. En ese sentido se requiere de la participacion activa y
responsable de las personas para un desarrollo 6ptimo de la salud individual y de
su comunidad; un fortalecimiento de la solidaridad entre generaciones para
enfrentar riesgos y situaciones adversas; una integracion de pensionados y
jubilados en la vida social y familiar, asi como en la actividad econémica; el apoyo
al acceso universal a pensiones Yy jubilaciones; un incremento de la
corresponsabilidad de empleadores, trabajadores, sociedad y gobierno en
el acceso a los servicios de la seguridad social; el apoyo para el acceso universal
al trabajo decente; para el acceso universal a servicios que con frecuencia son
exclusivos de sectores reducidos de la sociedad; el fortalecimiento de la

solidaridad y la redistribucién de la economia de una sociedad.

La ventaja principal que reviste este modelo de seguridad social fundamentado en
la cultura como pilar esencial de transformacion y cambio, radica en el nuevo tipo
de comportamiento individual que podran seguir las personas frente a su propia
proteccion, interiorizando los valores, los principios, los riesgos, las posibilidades y
los beneficios del sistema. A través de este mecanismo propuesto que atraviesa
los planos pedagdgico, comunicativo, politico e institucional, podra ser posible la
consecuciéon de una sociedad mejor informada y mas atenta al cumplimiento de la
seguridad social como derecho humano fundamental de obligatorio cumplimiento
por parte del Estado y participacién de todos los actores relevantes.
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Fuente: Seguridad Social para Todos
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CONCLUSIONES

Desde el siglo pasado, la estructura institucional que ha soportado el sistema
general de seguridad social en pensiones se ha visto gravemente quebrantada por
el vaivén de reformas e intensos debates politicos y econdmicos. Dicho sistema ha
sufrido un sinnumero de tropiezos a lo largo de toda la historia republicana
propiamente dicha, sin que la experiencia haya servido para la formulacion y la

planeacién del futuro.

El tema de las pensiones, lejos de consolidarse como un asunto de interés
nacional concebido mediante una politica publica de Estado, se deteriora poco a
poco debido al manejo inadecuado que cada administracion gubernamental ha

querido realizar.

De esa manera, y muy a pesar de que desde la década de 1940, Colombia entr6 a
la orbita de los paises que implementarian los seguros sociales, en el ambiente
nacional permanecen los mismos problemas de cobertura, equidad vy
sostenibilidad que en su momento impulsaron la expedicidén y tramite de la Ley
100 de 1993.

Entre otras cosas, ello se debe principalmente a la concepcion que sobre la
materia se ha querido mantener. “Los sistema de proteccion social de la region
nacieron bajo la influencia del sistema bismarckiano (...) que sostiene la idea de
que los beneficios sociales son para los trabajadores que los adquieren a través
de contribuciones copagadas con el empleador. Segun Bismarck, el motivo
principal era que el verdadero agravio del trabajador es la inseguridad de su
existencia: no esta seguro de si siempre tendra trabajo, no estd seguro de si

siempre estara sano y prevé que un dia sera demasiado mayor para trabajar”.3°

Pero ademas, en el caso particular de Colombia se favorecié una seguridad social

gradual, fragmentada y exclusiva para algunos grupos poblacionales que

130Melguizo, Angel; Bosch, Mariano; Pages, Carmen. (2013). Mejores pensiones: mejores trabajos. Hacia la
cobertura universal en América Latina y el Caribe. Banco Interamericano de Desarrollo. En linea:
http://publications.iadb.org/handle/11319/462?locale-attribute=en. Recuperado el 1 de mayo de 2014.
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empezaron a ser objeto de una cobertura especial y de prestaciones generosas.
“Las primeras normas de seguridad social estaban dirigidas a proteger algunos
colectivos de servidores publicos: militares, magistrados publicos y funcionarios

publicos™31,

Bajo los parametros actuales, el sistema colombiano se sigue caracterizando por
un modelo paralelo con dos regimenes que inexorablemente compiten entre si:
Sistema Publico vs. Sistema Privado; Colpensiones vs. Fondos Privados; Reparto
vs. Capitalizacion. En cuanto al manejo publico, amparado en el principio de
solidaridad intergeneracional, los aportes de los cotizantes son incluidos en un
fondo comun y administrados por Colpensiones. Este modelo se fundamenta en un
universo amplio de afiliados, dependiendo fuertemente de ello, de la edad de los
mismos, de los beneficios que se tienen por distribuir, de la rentabilidad de las
inversiones implementadas por el administrador, y de sus costos de operacion en
aras de permitir las mejores pensiones posibles para una comunidad. Para tal
modelo se requiere sobremanera que el Estado, en su papel de rector unico no
solo regule el funcionamiento del modelo, sino que garantice proteccién a los mas

vulnerables de la sociedad a través de la redistribucién del ingreso nacional.

Al otro lado de la moneda se puede identificar el denominado Régimen de Ahorro
Individual con Solidaridad (RAIS) que es gestionado por Administradores de
Fondos de Pensiones. En él, los afiliados en calidad de trabajadores y por cuenta
propia aportan a una cuenta individual de ahorro hasta sumar un capital suficiente
que les brinde posibilidad en el futuro de una prestacion econémica. Dicho de otra
manera, cada persona financia su propia pension sin que el Estado haga parte del

proceso pues no participa de ninguna forma en el esfuerzo, a menos que “cumplido

131Rjafio, Gina Magnolia. El sistema de pensiones en la sequridad social en Colombia. En: Contraloria General
de la Republica (2013). Economia Colombiana. El sistema de pensiones colombiano: muchas reformas, pocas
soluciones. Edicion 338. Bogotd, Colombia. Pag. 15.
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un tiempo maximo de trabajo no haya logrado el capital requerido, momento en que

le sera garantizado un valor minimo de pension”132.

Como logré6 demostrarse, los moviles de la reforma de 1993 guardan una
preocupante equivalencia con las razones de hoy para reformular modificaciones
serias. “Ampliar la cobertura, adecuar la edad de retiro de las personas a las
nuevas condiciones demograficas y de esperanza de vida del pais, equilibrar la
relacion entre contribuyentes y beneficios, reducir costos de administracién y
mejorar los rendimientos de los aportes para garantizar la sostenibilidad futura del
sistema”’33 son objetivos que en este momento siguen vigentes y no han podido

ser desarrollados con efectividad plena.

Para superar las dificultades, la mayor parte de la bibliografia encontrada para la
realizaciéon de este documento, por no decir toda, concluye de manera incisiva en
una serie de cuestiones alrededor del buen o mal funcionamiento de cada uno de
los dos regimenes, recomendando eliminar alguno, para favorecer el predominio de
uno sobre el otro Fedesarrollo, centro de investigaciones econdmicas con toda la
autoridad técnica a nivel nacional, se destaca como uno de esos actores que
recomienda dejar marchitar el régimen de prima media, dados los efectos

“negativos” que éste refleja sobre la sostenibilidad financiera del modelo.

No obstante, el fin de este trabajo escrito profesional no se concentré hacia la
formulacion de alguna recomendacion politica que tenga que ver con la radical

eliminacién de ninguno de los dos regimenes.

Los regimenes de ahorro individual o de capitalizacion son incapaces por si solos
de aliviar la pobreza, ni pueden ofrecer la posibilidad de una redistribuciéon que

garantice que las personas de bajos ingresos y de empleos irregulares reciban

132 Macias Marin, Luis Hernando. Régimen pensional colombiano érespuesta a la crisis? EN: Carrasco, Emilio
(Coord). 2003. Diez afios del sistema de seguridad social colombiano. Evaluaciéon y perspectivas. Universidad
Externado de Colombia. Bogota. Pag. 211.
133Arrieta Mendoza, Cristina Isabel. (2011). Las reformas del sistema de pensiones colombiano. Friederich
Ebert Stiftung en Colombia -FESCOL-. Bogota.
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pensiones adecuadas (Ruezga, 2009). Al mismo tiempo, atendiendo la postura de
Stiglitz, ni siquiera en los paises desarrollados, el sistema privado de pensiones
garantiza equidad o ahorro sostenido. Por su parte, aunque los regimenes publicos
resultan costosos, sus ventajas y beneficios dificilmente se expresan en cifras,
mismos que vale la pena decirse, se perfilan como una responsabilidad que el

Estado no puede eludir.

“Es imposible medir la satisfaccion de las mejores de salud de una poblacion, la
independencia de las personas en edad avanzada y el precio de la cohesion social.
La seguridad social no es un lujo, en nuestros tiempos es cada vez mas un factor
imprescindible del desarrollo econdmico y social. Los avances econdmicos solo

tienen sentido si van acompafados de un importante progreso social”'34.

Desde toda perspectiva, ambos modelos pueden complementarse entre si,
eliminando la competencia existente y buscando beneficiar siempre al conjunto

social.

El ciudadano, como sujeto activo de derechos, debe ser el centro de atencion de

cualquier propuesta que tenga que ver con proteccion social.

Desde un principio se plante6 en este trabajo el objetivo de arrojar luces y
recomendaciones a la institucionalidad colombiana en lo concerniente con la
administracién pensional, cimentado en una propuesta que entiende que este

asunto tiene raices en multiples dimensiones.

Consciente ademas de los desafios crecientes en materia de seguridad vy
proteccion social, se pretendidé, fundamentalmente, proponer un conjunto de
consideraciones acerca de lo que se deberia tener en cuenta para convertir y
consolidar el sistema de pensiones. Las aproximaciones planteadas se ampararon
en una perspectiva cultural que seguramente tendra mayor impacto y efecto sobre
cualquier implementacion futura siempre que bajo este paraguas, las personas

podran interiorizar verdaderamente lo que brinda la seguridad social.

134Ruezga Barba, Antonio. (2009). Seguridad social. Una visién latinoamericana. CIESS. México. P4g. 305.
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Desde los planos pedagoégico, motivacional, comunicativo, politico e institucional,
cristalizados en un solo cuerpo mediante la nueva cultura en seguridad social,
podemos superar lo que en la hipotesis del presente trabajo se denominé como
inutil obesidad normativa. Alrededor del sistema general de pensiones en
Colombia y el contenido multidimensional de la seguridad social, es necesario
promover una verdadera reforma estructural, firme y lo suficientemente seria que
atraviese aspectos no solo econdmicos sino también culturales en la materia. En
ello consistio este trabajo, bajo el entendido que sélo de esta forma, podra
concebirse un nuevo modelo eficiente que reconvierta los incentivos que

usualmente mueven a los actores del sistema dentro del mismo.

Lo cierto es que la coyuntura economica, social y demografica por la que se
atraviesa actualmente es incuestionablemente la mas apropiada para emprender la
serie de transformaciones que se necesitan para la consolidacion del sistema de
pensiones colombiano. Pero ese camino no podra ser adelantado si antes no
prevalece la voluntad y decision politica por parte del Estado de repensar su

estructura laboral.

Todos los elementos analizados en esta oportunidad llevan al mercado del trabajo
como principal fuente de accién e intervencion y seguramente sobre el tratamiento
eficaz de esta dificultad, han fallado todas las leyes recientes que apenas han
contribuido a mejoras parciales en cobertura, equidad y sostenibilidad. Ninguna de
las reformas ha logrado llegar a la raiz del problema pero si han participado en el

sustento de un monstruo normativo totalmente inoperante.

Como quiera que la seguridad social sea un asunto multidimensional, no han
bastado las propuestas econdmicas, financieras y técnicas hasta ahora planteadas.
Lo que ha hecho falta y es necesario anadir, es que a las personas debe
ensefarseles a “reconocer la importancia que simboliza el ahorro en la prevision

para cubrir las contingencias y carencias de los afios finales de la vida, ya que de
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nada sirve una adecuada regulacién normativa que propenda por un incremento del

ahorro, si no se cultiva en las personas”'®>, una nueva cultura en seguridad social.

Cultura que se propague, piense e implemente mas alla de la esfera de las
pensiones. Lo trascendental es que atraviese los ambitos de la salud, los riesgos
laborales, las cesantias y el autocuidado a fin de que la ciudadania por si misma se

apropie de los valores y principios de un sistema que se soporta en la solidaridad.

Asi las cosas, Colombia debe superar el periodo de “reformas estructurales”
abordado en el primer capitulo y caracterizado por una constante presentacién de
normas, reglas y ordenamientos eventuales que responden a intereses muy
particulares. El sistema no puede sostenerse a base de leyes que modifican las
anteriores para no avanzar. Esta demostrado que reforma tras reforma, lo Unico

seguro es el desplome.

El pais requiere mas que nunca una institucionalidad muy fuerte que asuma el
control de la seguridad social, transmitiendo la confianza y la esperanza que pide la

gente.

Por eso, es importante resaltar en ultima medida el Banco de la Prevision Social de
Uruguay como un organismo integral que ha conseguido incrementar la capacidad
institucional del Estado, mejorar la gestion tributaria gracias a la inclusion y
formalizacién laboral y garantizar el acceso a los derechos de la seguridad social

del sistema a través de diversos elementos?36:

e Con inclusion y cobertura universal y prestaciones suficientes.

e Fortalecido en su rol de recaudador de las contribuciones especiales de
seguridad social.

e Orientado a la ciudadania, apuntando a la mejora permanente de los niveles

de servicio.

135 Huertas Bonilla, Adriana y Lizcano Bustillo, Beatriz. (1999). Los efectos socioecondmicos de la reforma
pensional en Colombia: mantener el sistema dual o volver al establecimiento de un sistema de pensiones
Unico. Pontificia Universidad Javeriana. Pag. 173.

136 Banco de la Previsién Social. Plan Estratégico. EN linea: http://www.bps.gub.uy/37/institucional.html.
Recuperado el jueves 15 de mayo de 2014.
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e Descentralizado en sus servicios e integrado en la gestion.

e Soportado por una estructura organizacional adecuada y flexible.

e Profesionalizado, dinamico y actualizado, apuntando al compromiso de y con
su personal.

e Que utilice herramientas avanzadas, especialmente Tecnologias de la
Informacién.

¢ Que transite el camino de la investigacion y evaluacion de politicas sociales.

e Participativo y con dialogo social.

No habra momento mas oportuno que ahora para llevar la sociedad colombiana a
un verdadero estado de modernizacion en materia de seguridad social. Ello, con el
acopio de las propuestas demostradas pensando en la transformacion y
consolidacion del sistema, esencialmente, desde una nueva cultura en seguridad
social y en una nueva institucionalidad que logre integrar la proteccion social como

un todo.
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