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Resumen

¢Qué podemos aprender de la evolucion del sistema de seguridad social y de las
instituciones del mercado laboral para los futuros procesos de reforma en Colombia?
Contestamos este interrogante desde una perspectiva historica y de andlisis institucional la
evolucidn de las reglas y las instituciones que han definido la proteccion social y las reglas
del juego que definen el mercado laboral colombiano, desde inicios del siglo XX hasta
2019. El andlisis es a través de un enfoque institucionalista tomando tres conceptos claves.
Primero, la dependencia del sendero que ha marcado la rigidez y las dificultades para
implementar cambios verdaderamente estructurales en el sistema y que han llevado al pais
a insistir muchas veces en perspectivas de ajustes menores y desarticulados, en cambio de
adoptar un cambio importante de enfoque. Segundo, una mirada integral a los diferentes
componentes del sistema, de manera que nos permite mostrar como interacttan algunos
elementos que muchas veces se consideran independientes. Tercero, inconsistencia
dinamica de las reformas que conduce a permanentes reformas que generan cambios
comportamentales en los agentes en algunos casos contrarios a los objetivos de las mismas,
obligando a sucesivos ajustes parciales sin una solucién integral de los problemas.

Palabras clave: seguridad social, mercado laboral, salario minimo, informalidad, pensiones,
costos laborales, seguro de desempleo.
Caddigos JEL: N36, J46, E02, H55, J58, J65.
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The puzzle of the Social Protection System in a Highly
Informal Labor Market: Analysis of a Century of Reforms in
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Andrés Alvarez
(Economics -Universidad de Los Andes - Colombia)

Marta Juanita Villaveces
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Abstract

What can we learn from the evolution of the social security system and labor market
institutions for future reform processes in Colombia? We answer this question by
analyzing from a historical perspective and from an institutional analysis the evolution of
the rules and institutions that have defined social protection and the rules of the game that
define the Colombian labor market, from the beginning of the 20th century to 2019. We
assess the historical analysis from an institutionalist approach where three key concepts
prevail. First, the path dependence that has marked the rigidity and difficulties in
implementing structural changes in the system and that have led the country to insist many
times on the prospect of minor and disjointed adjustments, instead of adopting a major
change of approach. Second, a comprehensive look at the different components of the
system, in a way that allows us to show how some elements that are often considered
independent interact. Third, dynamic inconsistency of the reforms that leads to permanent
reforms generating behavioral changes in the agents in some cases contrary to their
objectives, forcing successive partial adjustments without a comprehensive solution to the
problems.

Keywords: social security, labor market, minimum wage, informality, retirement pensions, labor
costs, unemployment insurance.
JEL Codes: N36, J46, E02, H55, J58, J65.
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1.Introduccion

Este trabajo busca analizar la evolucion de las reglas del juego y el desempefio del sistema de
seguridad social y la remuneracion de los trabajadores en Colombia a lo largo del siglo XXy
hasta 2019. Se busca entender los origenes historicos, las razones internas o externas que han
llevado a transformaciones y los cambios experimentados en los Gltimos 30 afios desde la
creacion del Sistema de Seguridad Social integral en los afios 1990. Nuestro propdsito es poder
aportar a una reflexién sobre lo que aprendemos de la historia para ayudarnos a entender la

mejor forma de afrontar futuras reformas del sistema.

Este trabajo contribuye al estudio de la evolucidn historica de los sistemas de seguridad social
y sus efectos en el empleo en cuatro dimensiones. Primero, se trata de una mirada integral que
va més alla del anélisis de los sistemas de salud y pensiones, sino que ademas integra otros
componentes de la seguridad social en conjunto. Segundo, busca situar la evolucion de las
instituciones en los contextos histdéricos donde se desarrollaron, de manera que trata de entender
cémo las ldgicas de los desarrollos legislativos son el resultado de condiciones econémicas y
politicas de cada etapa estudiada. Por esta razon, uno de sus aportes fundamentales es la
periodizacion de la historia de la seguridad social y el mercado laboral. Tercero, este trabajo
aprovecha el andlisis realizado por las anteriores misiones de empleo como base para entender
el espiritu de los debates, los diagndsticos y las propuestas de reforma que definieron el sistema
actual a finales del siglo XX. Las misiones son entonces vistas como una fuente para entender

ese pasado reciente y también para evaluar los avances actuales.

Finalmente, una cuarta caracteristica que define el presente trabajo es un enfoque de tipo
institucionalista, que busca entender como las reglas del juego inciden sobre la toma de
decisiones de los actores y por lo tanto definen los equilibrios y resultados posibles. Asi,
buscamos profundizar en un anélisis de la forma en que se definen quiénes, como y para qué
se puede tener acceso a la seguridad social, y el efecto de esto sobre fendmenos como la baja
remuneracién y la diversidad de formas de ocupacion laboral (informales, independientes,

asalariados, etc.).

Es un reto abordar un siglo de seguridad social y empleo en Colombia. Para hacerlo, revisamos
la legislacion desde principios del siglo XX que da cuenta de algin elemento normativo sobre
los temas de seguridad social. Para esto, abordamos 8 aspectos de la seguridad social: salud,

riesgos profesionales, pensiones, cesantias 0 mecanismos de proteccion al cesante, regulacion



al despido, salario minimo, bienestar al trabajador a través de las Cajas de Compensacion
Familiar y las contribuciones parafiscales. Rastreamos la legislacion de cada uno de estos
ambitos de la seguridad social y luego analizamos la interaccion, integracion y

complementariedad de estos en la construccion historica de un sistema.

El orden en el que se abordan estos &mbitos obedece a la evolucion historica de los mismos.
La legislacidn total revisada fue de 149 normas que incluyen leyes, decretos, actos legislativos
y sentencias de la Corte Constitucional. Se complementa este analisis con una revision de
fuentes primarias como los Planes de Desarrollo de los gobiernos, los documentos del Consejo
Nacional de Politica Econémica y Social - CONPES - y articulos de prensa sumados a una
revision amplia de fuentes secundarias incluyendo los informes de las misiones de empleo

anteriores, Mision de la OIT en 1970 y Mision Chenery en 1984.

En el transcurso del siglo XX y las dos primeras décadas del siglo XXI identificamos cinco
fases de cambio de la seguridad social y el empleo en Colombia asi: i. Logica de caridad
privada para la asistencia social con baja participacién del Estado (inicios del siglo XX - 1936);
ii. El Estado asume la responsabilidad en conjunto con los patronos, se crean instituciones de
manera dispersa con un cubrimiento muy limitado de los beneficiarios del sistema (1936-
1968); iii. Las Misiones de Empleo de los afios 1970 y 1984 ayudan a un mejor diagnéstico
sobre los problemas del empleo y la Seguridad social, pero las respuestas que se dan a estos
son incompletas (1968-1990); iv. Creacion de un Sistema de Seguridad Social integral sobre la
base de componentes antes creados, pero con una profunda reforma en su organizacion y
cobertura (1990-2002); y, finalmente, v. Evolucion no calibrada del Sistema General de

Seguridad Social y la legislacion de empleo (2002-2019).

De esta forma, intentamos rastrear la dindmica de la evolucion de los componentes de la
seguridad social, de ser atomizados y dispersos a ser parte de un sistema integral para lograr la
universalizacion de la cobertura, y garantizar su financiamiento. Para esto, partimos de
elementos analiticos como la historia de la politica publica y la historia institucional. De esta
exploracion surge la evidencia de una dependencia del sendero que ha marcado la evolucion

del sistema en dos sentidos.

Por un lado, intentamos mostrar como ha existido una dificultad en la definicion de los
objetivos y caminos para la instauracion de un sistema de seguridad social y de reglas del juego
del mercado laboral a partir de una idea de aseguramiento patronal mas cercano a la caridad



cristiana y de iniciativas desarticuladas que dejaron por fuera una poblacion marginalizada que
aun se observa en lo que hoy se asocia a la informalidad. Por otro lado, las reformas en materia
de seguridad social en Colombia han estado condicionadas por decisiones tomadas en el
pasado, en la medida en que las reformas a traves de nuevas legislaciones no logran cambiar el
rumbo de los componentes del sistema por las rigideces institucionales que persisten a través
de la acumulacion de sucesivas legislaciones. Tal rigidez no solo esta presente en el marco de
los componentes de la seguridad social sino del sistema econdémico que se articula a la
seguridad social por via del mercado laboral en doble via, sin que se haya alcanzado un

equilibrio 6ptimo entre generacion de empleo y acceso a la seguridad social.



2.Evolucion de la institucionalidad del mercado
laboral: cinco fases desde inicios del siglo XX
hasta 2019.

La politica de seguridad social y empleo en Colombia nace de manera desarticulada, y se puede
rastrear desde el siglo XIX, para el caso de las pensiones hasta la década de los noventas del
siglo XX para el desarrollo de los riesgos laborales. ElI concepto mismo de proteccion o
seguridad social se va decantando a lo largo del siglo XX. A finales del siglo XIX, tan s6lo
existian unas formas incipientes de pensién a ciertos funcionarios publicos, como
reconocimiento de los servicios prestados al pais, a militares, jueces y otras categorias
definidas, arbitrariamente en algunos casos. La prestacion de servicios de salud apenas empieza
a desligarse de las formas coloniales historicas con un protagonismo principal de la Iglesia
catdlica con énfasis en la prestacion de servicios de urgencias y de tratamiento de enfermedades

de alto contagio, mediante el aislamiento o los cuidados paliativos.

La transicion entre los siglos XIX y XX se acompafia de transformaciones sociales y
econdmicas importantes. Esto conduce a buscar respuestas a las transformaciones
demogréficas y econdmicas que el pais vivio en ese periodo. Mientras que el siglo XIX habia
presentado un largo estancamiento y pocos cambios estructurales (Ver GRECO 2002,
Kalmanovitz & Lopez-Rivera 2009), después de finalizada la Guerra de los Mil Dias, los
sucesivos periodos de bonanzas exportadoras cafeteras contribuyeron al desarrollo de dos
fuerzas importantes: las primeras oleadas de industrializacion y creciente urbanizacion de la
poblacion. Estas dos caracteristicas, unidas a la consolidacion de movimientos internacionales
en favor de la creacidn de sistemas comprensivos de seguridad social, crearon las condiciones
para que tanto los empresarios como el Estado colombiano buscaran implementar formas
incipientes de seguridad social, con el propdsito mejorar las condiciones materiales de los

trabajadores o de responder a las demandas sociales de los mismos.

El rasgo “a la colombiana” de la implementacion de la seguridad social fue asociarla a la
condicion de contar con un trabajo para que fuera el patrono (publico o privado) quien pudiera
proveer los atributos de seguridad social como el acceso al bienestar a los trabajadores, las
pensiones, la capacitacion indirectamente a través del financiamiento al SENA, la salud y asi
sucesivamente. Sin embargo, la cobertura del sistema es muy limitada y circunscrita a ciertas
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categorias de trabajadores. Asi, el Estado colombiano ha respondido a las necesidades de la
seguridad social de un lado, a través del desarrollo constitucional y legal que diera un marco
normativo para garantizar los servicios y derechos y, a través de su condicion de “patrono” de
empleados publicos y oficiales, ofreciendo el acceso reservado a los trabajadores de los

servicios de la seguridad social.

Esta vision “a la colombiana” encuentra un punto de quiebre en los afios noventa del siglo
veinte cuando, a la luz de la constitucion de 1991, se amplia el debate sobre el acceso a la
seguridad social buscando incluir a quienes, por sus condiciones laborales inconstantes, deben
ser cubiertos por algunos servicios de la seguridad social (inicialmente salud y pensiones) a
través de mecanismos distintos al de contar con un contrato laboral. Sin embargo, la vision de
que la llave de ingreso a la seguridad social es tener un contrato laboral sigue dominando en la
I6gica de cada uno de los ambitos haciendo compleja la transicion de una vision de acceso por

trabajo a una vision de acceso por ciudadania.

Por lo tanto, el inicio desarticulado se puede entender por necesidad, ya sea desde el Estado a
responder a los trabajadores que se habian dedicado a oficios especificos y de interés nacional
(ejército, rama judicial, por ejemplo) o por la necesidad de los empresarios por favorecer las
condiciones de los trabajadores (bienestar al trabajador). Asi, en la primera mitad del siglo XX
se van perfilando lo que seran los componentes de la seguridad social. Se observa un interés
por asuntos como las pensiones de los trabajadores publicos en empresas de infraestructura
(ferrocarriles y telégrafos) y surgen también los primeros intentos de reconocer los riesgos y
las enfermedades laborales y las condiciones de las mujeres trabajadoras en embarazo. Sin
embargo, cada aspecto se abordaba de manera separada y sin conexion con una légica o una
vision de la seguridad al empleo. No existe un conjunto de leyes que conformen un codigo del
trabajo, ni un marco legislativo general para la seguridad social. El descalce entre la evolucion
social y econdmica del pais y su sistema de seguridad social se intentard subsanar mediante
sucesivas adiciones de instituciones y reglas, que solo van a organizarse de forma integral a

finales del siglo.

En esta seccion proponemos una periodizacion de la evolucion del sistema de seguridad social
y las reglas del mercado laboral desde inicios del siglo XX hasta 2019. Identificamos 5
etapas que permiten poner en evidencia las continuidades y las rupturas de la forma en que
evoluciono la arquitectura institucional del sistema, a partir de los objetivos que persiguen las

sucesivas reformas y transformaciones.



2.1 Primera fase: l6gica de caridad privada para la asistencia
social con baja participacion del Estado (inicios siglo XX a
1936)

En esta primera fase la légica de la seguridad social se plante6 como una combinacion de la
responsabilidad del Estado en brindar proteccién a los familiares de los hombres que
conformaban el ejército y, la caridad privada ligada a la idea de caridad cristiana, para asuntos
como la salud. En el siglo XIX, la base econdmica del pais, asi como el grueso de sus
trabajadores, participaban de una economia principalmente rural, donde escasamente se habia
logrado la conformacidn de relaciones laborales capitalistas mediadas por un salario (Ocampo,
2013). En las esferas de la burocracia publica y el ejército, se establecieron los salarios y las
primeras formas de seguridad social a través de pensiones, principalmente a los militares y sus

familias.

En los albores del siglo XX, mientras el crecimiento de la poblacion urbana no alcanzaba
niveles importantes y el sistema productivo mantenia estructuras pre-capitalistas ain no se
evidenciaba a la necesidad de una legislacién laboral, condiciones de calidad de vida y de
bienestar pues esto ocurria en la esfera de la negociacién particular con el duefio de la tierra
(formas de salario) y el bienestar y la seguridad social en el dmbito de lo privado. El
reconocimiento de pensiones a los militares, fue mas bien una declaracion de buenas
intenciones que encontrd en las exiguas finanzas pablicas la imposibilidad para ser una realidad
(Junguito,1995), como lo inmortaliz6 Garcia Marquez en EI coronel no tiene quién le escriba:
“lleva veinticinco afios confiando vanamente en la ratificacion oficial de la pension que le

correspondia. «Nunca es demasiado tarde para nada», proclama sentenciosamente”.

Las pensiones focalizadas en categorias de funcionarios se oficializan con las primeras leyes
de seguridad social. Con la Ley 29 de 1905, se establece el objetivo de prestar una proteccion
economica a favor de los magistrados principales de la Corte Suprema de Justicia, siempre que
tuvieran al menos sesenta afios de edad. Uno de los requisitos que sefiala esta ley es que el
servidor publico debia tener cumplido sesenta afios de edad recibiria la mitad del Gltimo sueldo
percibido. En 1912, se amplia las pensiones a las viudas de los presidentes de la Republica y

en 1923 (Ley 86) se agrega a la seguridad social la proteccion a los empleados publicos frente



a enfermedades laborales, reconociendo la mitad del sueldo mensual cuando esté en situacion

de incapacidad laboral.

En materia de salud, a partir de los afios 1920 se formularon las primeras leyes en materia de
regulacion de las condiciones de vida de los trabajadores. Estas se dan en un entorno de
desarrollo de las primeras formas de produccién industrial que llevaron al desarrollo de grupos
cada vez mas importantes de obreros urbanos y también en el marco de las necesidades visibles
en salud que quedaron en evidencia con los efectos devastadores de la epidemia de “gripe
espafiola” de 1918 sobre la poblacion. Asi, son leyes que responden a a las primeras formas de
movilizacion obrera con el propdsito de regular la higiene y la asistencia social. Estas leyes
contenian la regulacién sobre sanidad y accidentes de trabajo para trabajadores y empleadores
y las indemnizaciones o auxilios por enfermedad a cargo de los empleadores. La poca cobertura
de atencion en salud para el resto de la poblacidn que no podia pagar seguros privados se hacia

por medio de campanas asistenciales o caridad a través de la iglesia.

Esta etapa marca desde el comienzo del desarrollo de la seguridad social como un sistema
ligado a las relaciones laborales. Es decir, son los trabajadores, a traves de sus vinculos con los
patronos o los empleados del Estado quienes tienen acceso a las primeras formas de pensién y
de cobertura en salud. En esta primera fase la responsabilidad de los empleadores por la salud
de los trabajadores y del Estado para sus funcionarios se vincula a deberes de asistencia mas
que a un enfoque de cubrimiento de riesgos. No existe entonces el concepto de aseguramiento,

y mucho menos de universalidad.

2.2 Segunda fase: Responsabilidad de los patronos,
incluyendo al Estado, y dispersion institucional (1936-1968)

En los afios treinta se da el primer paso para un cambio en la organizacion del trabajo y de sus
aspectos de seguridad social y bienestar. Un aspecto interesante de este periodo es que se
presenta un cambio generalizado de vision sobre el bienestar de las clases trabajadoras. No s6lo
los lideres politicos del partido Liberal sino también del Conservador, desarrollan un discurso
en favor de mejorar las condiciones de vida y de trabajo de la creciente poblacion obrera. El
resultado es un conjunto de acciones legislativas que terminaron promovieron importantes
innovaciones institucionales, que buscaban definir el derecho al trabajo y se preocuparon por

las condiciones de los desempleados, y de quienes desempefian empleos precarios y fuera de
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la empresa moderna o el Estado. Estas innovaciones incluyen las legislaciones sobre

remuneracion y despido, pero también las primeras formas modernas de proteccion social.

Durante las décadas de 1930 y 1940, y més especificamente el periodo de gobierno de Lopez
Pumarejo (1942-1945) fue el momento en que, en razén del surgimiento de movimientos de
presion, incluyendo un intento de golpe de estado militar (el llamado “Golpe de Pasto” en
1944), llevaron a buscar una forma moderna de regulacion de las relaciones entre capital y
trabajo. Con la promulgacion de diferentes leyes para regular las reglas de la contratacion
laboral y la remuneracion, durante los afios 1940 se empiezan a sentar las bases del cddigo
sustantivo del trabajo. Este codigo tiene un antecedente en decretos comprensivos que aparecen
en 1950 (decretos 2663 y 3743). Pero, la version definitiva del codigo sustantivo del trabajo

solo ve la luz en 1961, con la ley 141 de ese afio.

Vale la pena sefialar con algunos ejemplos la forma en que se fueron proponiendo o realizando
una serie de instituciones de proteccidon social en las décadas de 1930 y 1940 hasta la creacion
del Instituto de Seguros Sociales. Asi, en la legislatura de 1930, un grupo de representantes,
mayoritariamente conservadores, presentd un proyecto de ley “por la cual se provee el
sostenimiento de las personas sin trabajo”. Este proyecto no tuvo éxito, y un afio después
renovaron la iniciativa argumentando que el “[...] Estado moderno es tutor de los débiles y de
los oprimidos y como supremo 6rgano de la justicia en las relaciones sociales interviene
siempre que el libre juego de las leyes naturales no haya producido la armonia y la justicia e
interviene para modificar este resultado, sustituyendo el hecho natural inicuo por el hecho
social justo” (Herandez 2003, p: 90).

Aunque sin éxito, esta iniciativa y su exposicion de motivos anteceden a un conjunto de actos
legislativos que muestran un consenso en torno a la redefinicién del papel del Estado en la
regulacién de las relaciones laborales y el bienestar de los trabajadores. Finalmente, algunos
aflos mas tarde, se crea el llamado “seguro al desempleo” con la Ley 10 de 1934. Esta establecio
en Colombia la primera forma de apoyo para el cesante, conocida como el auxilio de cesantia.

Durante el siguiente medio siglo no hubo cambios importantes en esta legislacion.

Un éxito del gobierno liberal fue la reforma constitucional de 1936 que introdujo innovaciones
al alcance y responsabilidades del Estado, entre otras su funcion social. En el acto legislativo

1 de la reforma constitucional se incluyeron de articulos que ponen al Estado en la
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responsabilidad de la asistencia social frente a los mas necesitados y respecto al alcance del

trabajo:

Articulo 16. La asistencia publica es funcion del Estado. Se debera prestar a
quienes careciendo de medios de subsistencia y de derecho para exigirla de otras
personas, estén fisicamente incapacitadas para trabajar.

La ley determinara la forma como se preste la asistencia y los casos en que deba
darla directamente el Estado.

Articulo 17. El trabajo es una obligacion social y gozara de la especial proteccion
del Estado.

Estos dos articulos elevan a rango constitucional la responsabilidad del Estado en asistencia
publicay el trabajo, dando origen legal a la visidn a la colombiana de la seguridad social donde
se amalgaman dos conceptos distintos: el de regular las relaciones entre empresas y
trabajadores y el de ayudar a los que estan en una condicion desfavorable o0 menos tienen, es
decir el trabajo y la asistencia publica. Asi, las leyes siguientes estarian encargadas de
desarrollar el acto constitucional dando inicio un régimen legal incipiente de trabajo y
seguridad social a través de la Ley 6 de 1945 segun la cual “se dictan algunas disposiciones
sobre convenciones de trabajo, asociaciones profesionales, conflictos colectivos y jurisdiccion
especial de trabajo” que, a grandes rasgos define el concepto de contrato de trabajo, la
posibilidad de salarios minimos a nivel local, las jornadas laborales. Se crea también la
institucionalidad para velar por el cumplimiento de estas condiciones y prestaciones: Oficina
General de Trabajo.

Estas normas e instituciones quedan en parte en letra muerta debido a la carencia de recursos
del Estado. En particular, la provision de formas de proteccion social para quienes no son
trabajadores se queda en intenciones (es decir, de facto los trabajadores que no estan vinculados
a una empresa quedaron por fuera de la provision). Sin embargo, ante la carencia en la
capacidad del Estado para cumplir estos mandatos, se inaugura una tendencia que vendra hasta
nuestros dias: buscar anclar el acceso a las formas de proteccidn social a la relacion laboral. Es
decir, delegar en las empresas y los trabajadores la financiacion del sistema, cuando se trata de
trabajadores privados. Pero, dado el incipiente desarrollo del tejido empresarial moderno para
la época, el acceso a la seguridad social se vuelve el privilegio de trabajadores de ciertas
categorias de firmas y como correlato de la dificultad fiscal del Estado para proveer de
seguridad social a todos los demas ciudadanos no vinculados a una firma mostrando que, la

naturaleza del disefio responde a la debilidad fiscal del Estado.
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Es importante enfatizar en que la solucion encontrada a incapacidad fiscal del Estado para
lograr extender el desarrollo de un sistema de seguridad social, en particular en salud, a toda la
poblacion, fue la de asignar esta tarea a los empleadores. Entendiéndose igualmente que el
Estado es empleador, y con el desarrollo de empresas del Estado, institutos descentralizados y
otras instituciones que juegan a su vez un rol de patronos, se delimita la obligacion del Estado

en la provision de seguridad social a su rol como empleador.

En este sentido, vale la pena reconocer que se trata de una vision diferente a la que definio la
provision de educacion. Mientras la ambicion de ampliacion de la cobertura educativa busco
desde el inicio alcanzar a todos los ciudadanos, sin importar su vinculo con el sistema
productivo, el acceso a la proteccion social se establecié como un derecho al que se accede a

través de un vinculo laboral formal.

Respecto a las prestaciones laborales el articulo 12 de la ley 6 de 1945 inicia “Mientras se
organiza el seguro social obligatorio, corresponderan al patrono las siguientes
indemnizaciones o prestaciones para con sus trabajadores, ya sean empleados u obreros”. -
Si bien se sefiala la intencion de crear un seguro social para todos los trabajadores (méas adelante
sera el Instituto Colombiano de Seguros Sociales - ICSS-, se deja en manos de los patronos la
responsabilidad respecto a indemnizaciones por accidente de trabajo, por enfermedad
profesional, gastos de entierro, vacaciones, indemnizacion por despido injustificado, auxilio de
cesantia, pension de invalidez y de jubilacion, asistencia médica. Segun la ley, las
responsabilidades patronales quedaban definidas respecto al tamarfio de la empresa y excluian
industrias familiares, criados domésticos (término de la ley), empresas de pequefio tamafio (con
capital menor a 125.000 pesos), empresas ganaderas con tamafio inferior a 80.000 pesos y
empresas agricolas con capital menor a 125.000 pesos y la industria minera. Teniendo en
cuenta el desarrollo de la economia colombiana de la década de los cuarenta del siglo XX eran
mas bien pocas las empresas con la responsabilidad patronal plena en términos de esta ley. Es

decir, se sigue con la idea de buenas intenciones y de débil implementacién.

Las condiciones para los trabajadores pablicos y oficiales fueron definidas en la Ley 6 de 1945
con la creacion de la Caja de Prevision Social de los empleados y obreros nacionales, encargada
del reconocimiento y pago de las prestaciones asociadas a la vinculacion con contrato de trabajo
(articulo 18), que oficialmente se crea en 1945 a través del Decreto 1600. En resumen, la Ley

6 de 1945 diferencia la prestacion y servicios entre los trabajadores privados y los trabajadores
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publicos, lo que dara origen a reglas de juego diferenciadas y una injerencia diferenciada del

Estado segun el tipo de trabajador.

En los primeros intentos por institucionalizar la seguridad social, el seguro por accidentes de
trabajo y enfermedad profesional (AT-EP) se plante6 desde 1946 con la apertura del Instituto
Colombiano de Seguros Sociales (Ley 90 de 1946). Sin embargo, se reglamentd casi 20 afios
después, en 1964, cuando el - para ese entonces- Instituto de Seguros Sociales (ISS) comenzé
a cubrir los accidentes de trabajo y la enfermedad profesional. La contribucion estaba a cargo
del empleador en su totalidad, de acuerdo al nivel de riesgo de la empresa, para empleados del
sector privado con contrato de trabajo formal. En esta misma ley se establecio el subsidio
familiar como un seguro facultativo que algunos patronos podian establecer, siendo este la
antesala a la creacion de un subsidio familiar mas adelante en cabeza de las CCF (Acevedo y
Gil, 2010).

Figura 1. Responsabilidades de la Asistencia Publica - Patrén/Estado

PATRONAL _ / ESTADO

*  Segln tamafio y actividad de f *  Atodos los empleados y obreros
empresa [ nacionales

* Quedan exentas: industria * Reconoce regimenes pensicnales
familiar, criados domésticos, | \ previos (ferrocarriles, telégrafos y
empresas con capital inferior a / \ los integra a la ley)
125.000 pesos, empresas b +  Financiamiento con 3% PGN + 3%
ganaderas con capital inferior a aporte de empleados + 2% aporte
80.000 pesos, industria minera. s jornales de obreros nacionales

Fuente: Elaboracién propia con base en la Ley 6 de 1945

La institucionalidad de la seguridad social en Colombia no se dio hasta 1945, con la creacién
de CAJANAL para los empleados publicos, y en 1946, afio en que se cred el ICSS, para los
trabajadores del sector privado con contrato de trabajo. El seguro cubria la maternidad y la
enfermedad no profesional del trabajador, por medio de una contribucion tripartita entre el

trabajador, el empleador y el Estado, sobre al menos un salario minimo.
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En resumen, el periodo comprendido entre mediados de los afios 1940s y finales de los afios
1960s se caracteriza por el aumento de la participacion del Estado en la organizacion de las
pensiones, aungue no hay una regla para la pension (edad, tiempo de trabajo o calculo del valor
de la pension) unificada. Es también un periodo de creacidn de instituciones publicas de
seguros sociales y autorizacion creacidn cajas de prevision por entidades, territorios, empresas
y sectores. El pago de la pensién quedo a cargo del empleador (publico o privado), con un
ahorro previo que debian realizar los empleadores segun la ley, pero que no se ejecutd con rigor
en la préctica.

Para la misma época aparecen las formas de proteccion al cesante, con la consolidacion de las
cesantias. Estas se caracterizan por estar disefiadas como una forma acumulativa de auxilio al
desempleo. Con la ley 19 de 1945 se fij6 en el monto que ain conserva hoy: un salario mensual
por afio de trabajo continuo. Al inicio, este disefio no preveia ninglin mecanismo de
reconocimiento de intereses, y se dejaba la administracion de los montos a las empresas. En
este sentido, las empresas acumulaban un pasivo con los trabajadores que desincentivan la
estabilidad de largo plazo de la relacion laboral. Las firmas, especialmente las pequefias y
medianas, no hacian provisiones suficientes para cubrir estos pasivos. Y llegado el momento
de crisis y la necesidad de reduccion de la planta de personal, el pago de este pasivo agravaba
la situacion de insolvencia y se convertia en un problema considerable para la resiliencia de las

firmas en tiempos de crisis.

De la misma forma, siendo usualmente de mayor duracién, los contratos laborales con el Estado
causaban un pasivo de dimensiones preocupantes para las finanzas publicas, especialmente de
los entes descentralizados y territoriales. De esta manera en el afio 1968 (Ley 3118) se crea un
primer fondo de ahorro de las cesantias para el depdsito y manejo de los ahorros de cesantias
del sector publico: Fondo Nacional del Ahorro -FNA-. Con la creacion de esta institucion
también se permite un manejo financiero mas adecuado de estos fondos y la posibilidad de que
los trabajadores reciban los eventuales rendimientos del ahorro.

La preocupacion por los problemas que generaba esta forma de pasivo laboral, y ademas
buscando regular la forma en que este ahorro podria ser invertido y permitirles a los
trabajadores gozar de los rendimientos del mismo, llevo a discusiones importantes sobre la
naturaleza de las cesantias y la necesidad de extender la experiencia del FNA al sector privado.
Algunas firmas de mayor tamafio o con un mayor grado de sofisticacion financiero, ya venian

creando formas de cajas de ahorro o de previsidn para el deposito de las cesantias afio a afio.
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En el caso de las cesantias, no solo se observa una extension de derechos para trabajadores
privados y publicos, sino que también se hace necesario una fiscalizacion del Estado para
asegurar el cumplimiento de una normativa que terminara por generar futuros inconvenientes
en su aplicacion debido a que se convierte en un pasivo creciente de las firmas y un desincentivo

a la estabilidad laboral y la contratacion formal.

Para la misma época aparecen las formas de proteccion al cesante, con la consolidacion de las
cesantias. Estas se caracterizan por estar disefiadas como una forma acumulativa de auxilio al
desempleo. Con la ley 19 de 1945 se fij6 en el monto que ain conserva hoy: un salario mensual
por afio de trabajo continuo. Al inicio, este diseio no preveia ningln mecanismo de
reconocimiento de intereses, y se dejaba la administracion de los montos a las empresas. En
este sentido, las empresas acumulaban un pasivo con los trabajadores que desincentivan la
estabilidad de largo plazo de la relacion laboral. Las firmas, especialmente las pequefias y
medianas, no hacian provisiones suficientes para cubrir estos pasivos. Y llegado el momento
de crisis y la necesidad de reduccion de la planta de personal, el pago de este pasivo agravaba
la situacion de insolvencia y se convertia en un problema considerable para la resiliencia de las

firmas en tiempos de crisis.

De la misma forma, siendo usualmente de mayor duracion, los contratos laborales con el Estado
causaban un pasivo de dimensiones preocupantes para las finanzas publicas, especialmente de
los entes descentralizados y territoriales. De esta manera en el afio 1968 (Ley 3118) se crea un
primer fondo de ahorro de las cesantias para el depdsito y manejo de los ahorros de cesantias
del sector publico: Fondo Nacional del Ahorro (FNA). Con la creacion de esta institucion
también se permite un manejo financiero mas adecuado de estos fondos y la posibilidad de que
los trabajadores reciban los eventuales rendimientos del ahorro.

La preocupacion por los problemas que generaba esta forma de pasivo laboral, y ademas
buscando regular la forma en que este ahorro podria ser invertido y permitirles a los
trabajadores gozar de los rendimientos del mismo, llevo a discusiones importantes sobre la
naturaleza de las cesantias y la necesidad de extender la experiencia del FNA al sector privado.
Algunas firmas de mayor tamafio o con un mayor grado de sofisticacion financiero, ya venian

creando formas de cajas de ahorro o de previsidn para el deposito de las cesantias afio a afio.

En el caso de las cesantias, no solo se observa una extension de derechos para trabajadores
privados y publicos, sino que también se hace necesario una fiscalizacion del Estado para

asegurar el cumplimiento de una normativa que terminara por generar futuros inconvenientes
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en su aplicacion debido a que se convierte en un pasivo creciente de las firmas y un desincentivo

a la estabilidad laboral y la contratacion formal.

Respecto al salario y la remuneracion, el periodo de la década de los 20 hasta 1945 se
caracteriz6 por el reconocimiento gradual de la remuneracion de los trabajadores durante las
vacaciones, los dominicales y festivos. Al principio, se limitd a ciertas categorias de
trabajadores (por tipo de industria y labor) y se fue extendiendo a los trabajadores publicos y
privados con un contrato de trabajo formal. En 1945 se constituyd legalmente el salario
minimo, que seria fijado por decreto por el gobierno nacional de conformidad con el costo de
vida, las modalidades del trabajo, la aptitud relativa de los trabajadores, los sistemas de
remuneracién o la capacidad econdmica de las empresas, segun la Ley 6. También se decretd
el pago de la prima de beneficio para ciertos trabajadores (sujeto a caracteristicas de la empresa
y del patrimonio de esta misma). Esta remuneracién adicional se entiende, al momento de su
creacion como un mecanismo redistributivo en una de reparticion de una parte de las ganancias

de las firmas entre sus trabajadores, en forma de un salario mensual por cada afio de trabajo.

En 1949, el Banco Mundial envié una misién de expertos para realizar el primer estudio de
diagnostico de un pais en desarrollo e iniciar asi su proceso de educacion institucional en el
tema de las necesidades de los paises pobres. Sin duda, el diagndstico de la Misidon, encabezada
por el economista Lauchlin Currie daria elementos de andlisis y recomendaciones de politica
asociados a los temas de empleo y seguridad social. La preocupacion principal de la Mision
era la de buscar los mecanismos para elevar el nivel de vida del pueblo colombiano. En el
documento que se entreg0, quedan sefialados los desafios para el pais: 1) lograr mejor salud
para todo el pueblo; 2) reducir el analfabetismo y mejorar la educacién primaria, la secundaria
y la técnica; 3) proporcionar dietas alimenticias mejores y mas equilibradas; 4) proporcionar
vivienda barata mas adecuada; 5) proporcionar mas luz y energia eléctricas; 6) hacer posible la
adquisicion de un mayor nimero de comodidades y el goce de una vida mas amable. Para
Currie, estos objetivos se alcanzarian con el aumento de la productividad (tecnificar y educar
a los trabajadores) y la mejor distribucion de la renta incluyendo acceso a créditos e inversiones
externas. Sin embargo, las condiciones politicas del pais (periodo de la violencia) y la dictadura
militar que inicia en 1953 frenarian las posibilidades para la implementacion de las

recomendaciones de esta Mision (Calvo, 2019; Canfora, 2006)

Luego de la Mision Currie, y en un periodo convulsionado pero que se abria hacia una mayor

estabilidad econdmica, se produjeron cambios importantes en el sistema de seguridad social.
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El conjunto de instituciones laborales registré6 cambios importantes entre 1955 y 1965. Ademas
de las legislaciones sobre la remuneracion, y el despido con justa causa, se definen las primeras

formas de proteccién social, que va mas alla de la provision de salud.

Vale la pena destacar que, al mismo tiempo en que evoluciona la legislacién laboral y se sientan
las bases de la proteccion social, se crean el subsidio familiar a través de las Cajas de
Compensacion Familiar - CCF- y el Servicio de Educacion Nacional para el Aprendizaje -
SENA financiados ambos con porcentajes sobre la ndmina con cargo a los patronos. A esto se
suman las reformas al Cédigo Sustantivo del Trabajo en 1965. Las CCF y el SENA fueron
creados en el ambiente de inestabilidad politica y econémica que precedio al Frente Nacional,

y las segundas fueron introducidas en una época de intensa agitacion sindical (Avella 2012).

En este mismo contexto, con miras a atenuar el conflicto social, y delegar a los poderes
regionales la responsabilidad del manejo de las negociaciones salariales, se cred un sistema
diferencial de fijacion del salario minimo por region o actividad profesional, y se crearon los
primeros organismos asesores del Gobierno para fijar los salarios en las distintas regiones del
pais (las Comisiones de Salarios Minimos departamentales). No obstante, en el ambito laboral
se expidio el Cadigo Sustantivo del Trabajo publicado en el Diario Oficial No 27.622 de Junio
de 1951, que compila los Decretos 2663 y 3743 de 1950 y 905 de 1951, con el objetivo de
“lograr la justicia en las relaciones que surgen entre empleadores y trabajadores, dentro de
un espiritu de coordinacion economica y equilibrio social” regulando las relaciones de
derecho individual del Trabajo de caracter particular, y las de derecho colectivo del Trabajo,
oficiales y particulares. Es decir, buscaba organizar, armonizar y regular las relaciones
laborales en Colombia, siempre que estén medidas por un contrato de trabajo o como lo dice
la ley todas las relaciones laborales “que una persona natural ejecuta conscientemente al
servicio de otra, y cualquiera que sea su finalidad, siempre que se efectle en ejecucion de un

’

contrato de trabajo’

En 1957, cae la dictadura del General Rojas Pinilla e inicia un periodo de transicion a la
democracia con una Junta Militar seguido de un pacto bipartidista conocido como el Frente
Nacional (Hartlyn, 1993). En el aspecto de empleo y seguridad social, la Junta Militar expide
el Decreto 118 de 1957 por el cual se dan aumentos de salarios, se establece el subsidio familiar
y se crea el Servicio Nacional de Aprendizaje, SENA. En su preambulo, el decreto sefiala las
razones que motivan el incremento salarial, el bienestar a los trabajadores y la formacion para

el trabajo, entre estos:
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“Que han sobrevenido graves alteraciones de la normalidad
economica; 3. Que se ha producido un considerable aumento en
el costo de la vida que impone un reajuste general de salarios;
4. Que es deber del Gobierno atender las necesidades de las
clases menos favorecidas econdmicamente y fomentar su
mejoramiento; 5. Que la doctrina social-catélica, recomienda el
establecimiento del subsidio familiar como medio de
fortalecimiento de la familia; 6. Que es también deber del
Gobierno propugnar la ensefianza técnica de las clases
trabajadoras”

Este decreto aborda indirectamente las recomendaciones de la Mision del Banco Mundial y los
debates sobre la calidad de vida de los colombianos al abordar dos aspectos con efectos en esta
a través de los subsidios familiares administrados por la Cajas de Compensacion Familiar -
CCFy, la formacién para el trabajo con miras a fomentar las capacidades de los trabajadores y
la productividad laboral a través del Servicio Nacional de Aprendizaje - SENA- financiados
ambos a través de aportes patronales sobre la némina, conocidos como los parafiscales. De un
lado, reconoce la pérdida del poder adquisitivo de los colombianos y busca subsanar con una
politica de incremento salarial (no articulada a incremento en productividad). Sobresale en el
decreto dos elementos a tener en cuenta: el primero, que reconoce que el pais esta en una
situacion social de convulsion y busca medidas transitorias para abordar las dificultades de la
poblacion, en particular en el aspecto salarial y en el funcionamiento de las CCF. De otro lado,
evoca la doctrina social-catdlica de ayuda a las familias, por fuera del &mbito de accion del
Estado. Como afirma Hoffsteter (2014), “de un plumazo militar con bendicion eclesiastica,
nacieron las Cajas de Compensacion en Colombia”, seiialando que la decision se cred en un
momento de “necesidad” de los trabajadores colombianos y no necesariamente con

permanencia en el tiempo.

Con la creacidn de estas dos instituciones se da origen a la parafiscalidad a la némina laboral.
Tanto las CCF como el SENA nacen financiadas a través de recursos sobre la némina: del 4%
para la primera y del 1% para la segunda. La motivacion detras del financiamiento con cargo
a la nébmina privada puede entenderse por dos razones: de un lado, el estrecho vinculo de los
dos programas con las condiciones de la empresa (bienestar a sus trabajadores y capacitacion
para el trabajo) justificaba este mecanismo de financiamiento en la medida que las empresas
son las beneficiadas de la politica y, por la ausencia de fuentes de financiamiento publico para
estas politicas sociales, es decir, hay un compromiso con mejorar las condiciones de los

trabajadores pero no hay recursos publicos para esto ni tampoco un compromiso de financiarlo
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con nuevos impuestos que indirectamente gravaran a las empresas, generando un incremento

en los costos al empleo formal.

En la misma linea de fortalecer los ingresos y el bienestar a los trabajadores se realizan dos
innovaciones institucionales. Del lado de las remuneraciones, se crea en 1959 el Consejo
Nacional de Salarios, encargado de fijar el salario minimo (lo hizo hasta 1987) y se afiadieron
elementos al salario como el auxilio de transporte (a cargo de los empleadores) y la prima movil
(proporcional al salario) para todos los trabajadores oficiales y particulares. En el tema de
bienestar al trabajador, se hace extensivo el derecho al subsidio familiar para los trabajadores
oficiales con la Ley 58 de 1963. Asi, ya no sélo las empresas privadas quedaban
comprometidas con el bienestar de los trabajadores sino también las empresas publicas y todas
las instituciones publicas. Adicional a esto, se aumenta el cargo a la némina para el SENA del
1% a 2%. Asi, queda la parafiscalidad sobre la nébmina en 6%.

En este contexto se dan los Decretos 3041 de 1967 con la finalidad de organizar la presentacion
de la seguridad social que reglamenta las pensiones de los empleados privados y se les da el
caracter de obligatorias, delegando su administracion al Instituto Colombiano de los Seguros
Sociales (ICSS), creado en 1946 y operando s6lo para servicios de salud. Con la inclusion de
las pensiones al ICSS el salario minimo se convirtié en el punto de referencia para acceder a la
afiliacion de la seguridad social tanto en salud como en pensiones. Asi, el acceso a la seguridad
social en Colombia quedd definido por dos variables: el contrato de trabajo y la remuneracion
de al menos un salario minimo. Si bien ambas condiciones parecen objetivas no reflejaban la
realidad laboral del pais en la década de los setenta con un grueso de los trabajadores en labores
ciclicas, mal remuneradas, sin contratos (el autoempleo rural y urbano), y otro grupo aun

pequefio que logra cumplir con las condiciones de acceso.

Hasta 1968 la seguridad social tenia ciertas caracteristicas que la hacian muy limitada en
cobertura y ademas desarticulada en su oferta. Lo primero, por lo ya mencionado antes: era
limitada a categorias laborales especificas, en particular a trabajadores del Estado y a empresas
de gran tamafio y/o sectores econdmicos suficientemente organizados en gremios poderosos.
Por otro lado, la desarticulacion del sistema entre los componentes publicos y privados,

generaba una heterogeneidad en la calidad y alcance de la oferta de las prestaciones sociales.

Estas caracteristicas importantes para el desarrollo de los servicios eran: el acceso a servicios

como salud, pensiones, cesantias, bienestar a los trabajadores y capacitacion al empleo. Del
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disefio inicial que permitia el acceso a la seguridad social a algunos trabajadores privilegiados,
se intenta generalizar la cobertura a todos los trabajadores, pero no se logra mas que extender
esta cobertura a aquellos que pueden lograr una contratacion formal y que devengan niveles de
salario suficiente para entrar en la categoria. Esta caracteristica marcara de forma persistente
la forma en que el sistema de seguridad social define sus limites, ademas de generar un sistema
que deja por fuera a lo que se Ilamara mas adelante la informalidad, pero que es una categoria
que aparece claramente reconocida en ese momento como desempleo oculto, o subempleo,
trabajadores independientes, y otra serie de categorias que nunca dejaran de existir y que hoy
contintian siendo la mitad o mas de la mitad del mercado laboral (segun como se haga su
contabilidad).

Durante esta fase, la seguridad social se caracterizd por los esfuerzos por cubrir a todos los
trabajadores, pero generando desarticulacion. La heterogeneidad de las formas de proteccion
social generd una dispersion de instituciones prestadoras de los servicios de salud, de pensiones
y de bienestar y la coexistencia de distintas reglas para el acceso, particularmente respecto a la
pension (no hay una regla Unica de monto ni de condiciones de afios laborados o de edad del
trabajador). A esto se sumo la divergencia entre las entidades publicas y privadas prestadoras

de servicios de seguridad social.

2.3 Tercera fase: Seguridad social como respuesta incompleta
a dos misiones internacionales. La Mision de la OIT y la Misién
Chenery (1968-1990)

En la segunda mitad de la década de 1960 Colombia enfrent6 una de las peores crisis externas.
El auge exportador cafetero se vio frenado y al mismo tiempo las sucesivas devaluaciones de
la moneda, el peso colombiano, crearon una inestabilidad econémica y fiscal considerable. En
este contexto, se empezd a manifestar con fuerza la conciencia de un problema laboral. A la
heterogeneidad ya mencionada entre trabajadores empleados en sectores modernos, y cubiertos
por el sistema de proteccion social, se sumo el fendmeno del desempleo masivo y lo que se
llamo “el desempleo abierto” y el subempleo. Estos fendmenos llevaron a nuevas propuestas a
la proteccion social en 1968 que no contuvieron el descontento social que se manifestd en

movilizaciones y protestas en los afios 70s. Luego, durante los afios ochenta la economia
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vuelve a experimentar una crisis coletazo del default de México y los cambios estructurales

que siguieron a lo largo de la decada de los ochenta.

En este contexto participan dos misiones internacionales para diagnosticar las dificultades o
particularidades del empleo en Colombia. En 1970, la mision de la OIT (la mision de la
Organizacién Internacional del Trabajo - OIT) con el fin de diagnosticar el problema laboral y
proponer algunas soluciones o recomendaciones. La mision enfatizo los problemas de la
incapacidad del pais para absorber de manera formal y con empleo de calidad la oferta de mano
de obra en un contexto de alto desempleo estructural, una creciente presencia de formas
precarias de empleo y una gran inequidad en el acceso a la proteccion social (Tejada & Latorre
1988, p: 192). En 1984, la mision Chenery del Banco Mundial que recoge algunos elementos
de la mision de la OIT y agrega la tension de una economia dual, formal e informal, que debe
ser abordada con el fin de garantizar no s6lo empleo de calidad sino acceso a la seguridad

social.

Desde antes de la Mision de la OIT, el espiritu de la seguridad social en Colombia se venia
transformando, consolidandose en la importante reforma de 1968. Un primer nuevo objetivo
es el intento de unificar las reglas existentes e integrar las instituciones que ofrecian la
seguridad social. Si bien en los periodos pasados se hizo el esfuerzo de creacion institucional
de la seguridad social, practicamente cada empresa privada o cada institucion publica dio vida
a sus mecanismos de cumplimiento con una dispersion en reglas de juego, dispersion en cajas
de previsién y dispersion en CCF. El segundo objetivo de la reforma a la seguridad social fue
realizar diagndsticos del empleo en el pais que diera luces sobre el vinculo entre empleo y

seguridad social.

En 1968 se da el Decreto 3135 de 1968 que “prevé la integracion de la seguridad social entre
el sector publico y el privado y se regula el régimen prestacional de los empleados publicos y
trabajadores oficiales”. Es decir, es el primer intento por unificar los servicios de seguridad
social entre sector publico y privado. En particular, se centra la atencién sobre el
funcionamiento y capacidad financiera de la Caja Nacional de Prevision Social y su peso en la
gestion de salud y pensiones para todos los trabajadores publicos y oficiales del pais. Por su
parte, otorga al Instituto Colombiano de Seguridad Social la misma funcionalidad de combinar
el servicio de salud con el servicio de pensiones para los trabajadores privados (hasta la fecha,

solo cubria funciones de prestador de salud).
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Figura 2. Alcance de la integracién de la seguridad social

PRVADO ~  PUBLICO

+ Instituto Colombiano de Seguros Sociales:
para asistencia médica y pensiones
* Paratrabajadores con un contrato de

trabajo (excluye a trabajadores | + Caja Macional de Prevision: para
contratados para labores temporales asistencia médica y pensiones
agricolas y no agricolas) [ * Regla de pensioén: 20 afios continuos o
*  Regla de pensién: 60 afios para vardn y [ discontinuos + 55 afios para vardn y 50
55 para mujer + 500 semanas de ! para _mUJET !
cotizacién en los dltimos 20 afios o 1.000 LY *  Pension del 75% del promedio de los
semanas en total . salarios devengados en el dltimo afio
+  45% del sueldo base+1.2% por cada 50 i . * Rango de pensién: 500 - 10.000 pesos

semanas adicionales

Fuente: Elaboracion propia con base en Decreto 3041 de 1966 y Decreto Ley 3135 de 1968

Con estos antecedentes, se llegaran las dos misiones de empleo que no s6lo diagnosticaron la
economia colombiana y el empleo y mercado laboral, sino que también hicieron
recomendaciones sobre qué hacer para abordar los aspectos complejos a la luz de los

diagndsticos.

La Mision de la OIT y la conciencia del desempleo estructural

En 1970 llega la Mision de Empleo de la OIT en un momento en que el pais ha transitado por
dos fendbmenos importantes con efectos en las relaciones laborales y las demandas de empleo
y seguridad social: i. un proceso de industrializacion que inici6 en la década de los 30 y se
consolido en la posguerra, con tasas de crecimiento de cerca del 5.2% anual, con un cambio
estructural que incrementé la participacion del PIB y el empleo industrial y ii. Crecimiento

demogréfico y crecimiento de la poblacion urbana.

Como menciona el documento de la Mision de la OIT, el crecimiento demografico tuvo efectos
en el empleo, visible en la poblacién femenina que hace mas evidente su participacion en el

mercado laboral pero bajo condiciones de “desempleo abierto o disfrazados y subempleo” ya
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no por ciclos econdmicos sino por ciclos de “aumento progresivo de una masa de muy bajos
ingresos o0 que atraviesa, a intervalos frecuentes, por periodos que no percibe ingreso alguno,
sencillamente porque la economia no le ofrece oportunidades de trabajo” (OIT, 1970; 3).
Situaciéon que ademas se agudiza en el &mbito regional, con regiones donde se exacerba la
situacion descrita. En general, la OIT se centra en cuatro aspectos visibles de la situacion del
empleo en el pais: la falta de empleo, los trabajadores que deben extender su jornada laboral,
los ingresos insuficientes y la baja productividad. En este sentido, la misién de la OIT es la
primera en sefialar sistematicamente la existencia de una forma estructural de subempleo, y de

lo que se llamara mas adelante la informalidad laboral.

El corolario de estos aspectos en temas de seguridad social era la escasez de oportunidades y
los ingresos muy bajos, méas en familias urbanas que no logran diversificar sus ingresos. El
Gobierno contaba con una limitada capacidad para redistribuir el ingreso por medio de pagos
de transferencia directa y el suministro de servicios gratuitos o subvencionados. Asi, el empleo
como mecanismo para aliviar la pobreza depende de la provision de empleos con salarios

razonables, asi lo sefalo la Mision de la OIT.

Las recomendaciones de la OIT apuntaban a mejorar los ingresos de los trabajadores,
ampliando la calidad de la oferta laboral, capacitando a la masa de poblacion econémicamente
activa y permitiendo su acceso a la proteccion social. En este sentido la OIT es una mision que
apunta a los problemas estructurales de la demanda de mano de obra, suponiendo que los flujos
poblacionales que habian aumentado la oferta laboral urbana se estaban estabilizando. Por lo
tanto, el problema fundamental era el mejoramiento de las condiciones de productividad del
lado de la demanda de mano de obra, y sobre todo del mejoramiento de los ingresos y
condiciones de vida de los trabajadores; de todos los trabajadores. A este respecto, es
importante sefialar que la OIT hace las primeras estimaciones de subempleo y de desempleo
encubierto, que son conceptos profundamente relacionados con lo que hoy denominamos

informalidad.

Posterior a la mision de la OIT se observan cambios respecto a la ampliacion de la cobertura
de la seguridad social (salud y pensiones) como mecanismo para abordar las dificultades que
experimentaban los trabajadores. A partir de los afios 70, empieza a reformarse el ICSS,
convirtiéndose en el Instituto de Seguros Sociales (ISS) y ampliando su cobertura a la familia
de los trabajadores, a los trabajadores independientes urbanos, y a los trabajadores domésticos,

a los cuales se les permitid cotizar sobre el 50% de su salario, para ampliar la cobertura a
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quienes no tenian una vinculacion laboral de subordinacion pero queria gozar de los beneficios
de la seguridad social. Se trataba entonces mas de una posibilidad que de una obligacion de

cotizacion.

Ademas, para la misma época, se llevo a cabo una reforma financiera dentro del ISS,
modificando las contribuciones establecidas en los afios 40: las cotizaciones serian solo entre
trabajador y empleador y el Estado se encargaria de un aporte anual no menor al 25% de los

gastos del ISS con cargo al Presupuesto General de la Nacion.

En salud, la preocupacion por la creacion de un sistema para toda la poblacion, mas alla de los
trabajadores formales, llevo a que en 1975 se creara el Sistema Nacional de Salud (SNS), que
buscaba articular a las diferentes instituciones prestadoras de servicios de salud. Se establecid
que el SNS tenia 3 subsectores: el oficial (servicios seccionales de salud a cargo del Estado),
el de seguridad social (en cabeza del ICSS, las Cajas de Prevision, y las CCF) y el sector

privado.

A inicios de la década de los ochenta, se produjeron cambios institucionales hacia la vigilancia
y regulacion del uso de los recursos en el SNS con la creacion de la Superintendencia de Salud.
También, en 1981, se crean mecanismos para regular la provisién de bienestar a los
trabajadores y sus familias a través de las Cajas de Compensacion Familiar con la creacion de
la Superintendencia de Subsidio Familiar y la regulacion de los servicios prestados por las
distintas CCF.

En 1984, se redactdé la normativa para la organizacion y la administracién de la salud
ocupacional en el pais. Esta hacia énfasis en la obligacion de los empleadores en garantizar la
salud y seguridad de los trabajadores a su cargo y el cumplimiento de reglamentos especificos
(por medio del nombramiento de comités, higiene, campafias de prevencion, entre otros)

dependiendo de la clasificacion de la empresa segun sus niveles de riesgo.

En este mismo periodo, como resultado de las recomendaciones de la Misién de la OIT, se
introdujeron cambios en la legislacion hacia la conformacion de un salario minimo universal,
uniforme y con un criterio claro en la periodicidad de sus ajustes. Asi, se unifico el salario
minimo a nivel nacional en 1983, a pesar de la segmentacion del mercado laboral. Esta decision

tendria importantes consecuencias sobre las que volveremos més adelante.
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La Misién Chenery

En 1984 el presidente Belisario Betancur invita al economista Hollis Chenery para elaborar un
diagnostico y una estrategia sobre el desempleo, 14 afios después de la Mision de la OIT.
Varios aspectos habian cambiado en la economia colombiana, pero el principal era el
estancamiento del crecimiento industrial tanto como participacion del PIB como en la
capacidad de generar nuevos empleos (Echavarria, 1999). A esto se suma el ambiente incierto
de la economia latinoamericana luego del default de México a su deuda externa y el coletazo
que practicamente todas las economias de América Latina experimentaron. Colombia, con
unos niveles de endeudamiento externo inferiores a los de los vecinos latinoamericanos evito
el default, pero tuvo que enfrentar una caida del PIB en 1982. Esta situacion se expreso en
desempleo y pérdida del poder adquisitivo. Era un momento pertinente para plantear un

diagnostico de la economia colombiana, el empleo y la seguridad social.

En 1985 se publica el diagnostico de la Mision dirigida por Hollis Chenery y con la
participacion de los coordinadores nacionales: José Antonio Ocampo y Manuel Ramirez y con
Juan Luis Londofio quien fue el secretario técnico. ElI documento inicia sefialando la
coexistencia de dos economias, la moderna, capitalista y formal disefiada y funcionando bajo
lalogica legal y normativa, y la informal, donde hay ausencia de los jueces laborales, el recaudo
de impuestos o contribuciones asociadas al empleo y opera al margen de la normatividad
vigente, siendo el 55% del empleo urbano con una desproteccion a la seguridad social del 82%
(Lopez, 1986).

La Mision Chenery enfatiza ademé&s la urgente necesidad de una reforma al sistema de
seguridad social, como parte integral del analisis del mercado laboral. Asi, reconoce que:

“La cobertura de la seguridad social es extremadamente desigual para distintos segmentos de
la poblacién trabajadora. En términos generales, puede afirmarse que se limita a los
asalariados del Estado y del sector moderno de la economia, es decir, a un grupo de

trabajadores relativamente restringido...” (Mision de empleo - varios autores 1986, p. 88)

Como sefiala Morales, el resultado de la seguridad social a finales de la década de los ochenta
era un “esquema dicotdmico de caracter monopolico, desarticulado e ineficiente, en el que por
un lado existia un sistema de seguridad social para aquellas personas vinculadas al sector
productivo formal, que cubria cerca del 22% de la poblacion y, por otro lado, el sistema publico,

tedricamente dirigido a prestar servicios de salud al resto de la poblacidn, que apenas alcanzaba
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a cubrir, de manera limitada, al 40% de ella”. (Morales, 1997: 9). Esta misma visiOn se observa
en el documento de la Misidn que destaca la necesidad de ampliar los mecanismos de acceso a
la seguridad social como uno de los grandes objetivos de alguna manera reconociendo que bajo
los instrumentos existentes la cobertura no lograria aumentar. Lo complejo de esta situacion
es que, en la préactica, cualquier reforma implica reconocer los instrumentos existentes y
adaptarlos a la reforma sin necesariamente transformarlos, dando origen a los sistemas duales

cdmo se observara en el periodo a partir de los afios noventa.

La mision Chenery también analiza en detalle los incentivos generados por el mecanismo de
acumulacién creciente de pasivos laborales y su incidencia en la contratacion de largo plazo.
Una de las principales conclusiones de la Mision sefiala la necesidad de reformar el sistema de
cesantias, ante el incentivo que estas generan para evitar el establecimiento de contratos de
larga duracién. La alta rotacion de personal, y los costos de aprendizaje y de transaccion que

esto implica, fue una de las principales preocupaciones sefialadas por la Mision.

Uno de los mecanismos responsables, segun la Mision Chenery, de los efectos negativos de las
cesantias sobre la contratacion de largo plazo era la llamada “doble retroactividad”. En el
cddigo sustantivo del trabajo vigente en su momento (desde la Ley 65 de 1946), se estipulaba
que la base de la liquidacién de las cesantias debia hacerse a razén de un salario mensual
liquidado a razon del valor mas un 12% de reconocimiento de interés por los montos de
cesantias causados en la relacién laboral y que no habian sido retirados parcialmente por el
trabajador. Sin embargo, debido a las posibilidades de retiros parciales, los empleadores debian
reconocer a los trabajadores un valor igual al incremento nominal del salario causado. Es decir,
a pesar de que el trabajador ya habia retirado parcialmente su auxilio de cesantias, en el
momento de la liquidacién de un contrato aun se causaba como pasivo de la empresa un valor
liquidado sobre esos auxilios ya retirados. Ademas de la complejidad del disefio del sistema de
liquidacion de cesantias, este sistema hacia mas costoso para las firmas mantener una relacion
de largo plazo con los trabajadores, porque esta aumentaba la probabilidad de doble
retroactividad porque los retiros parciales de cesantias eran mas probables para trabajadores
con mayor antigiiedad. La misién Chenery (Mision de empleo 1986, p: 102-103) urge entonces
una reforma al régimen de cesantias, y otros componentes de la carga laboral que hacian méas
onerosa la contratacion de largo plazo, como las indemnizaciones por despidos que

abordaremos maés adelante.
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La implementacién de algunas recomendaciones de la Mision Chenery se dieron en la década
de los noventa con un primer ajuste importante con la Ley 50 de 1990 que introdujo reformas
al cddigo sustantivo del trabajo respondiendo a la necesidad de reducir las rigideces legales de
la contratacion con miras a propiciar mas empleos. En particular, se introducen cambios
sustanciales en el régimen de cesantias y de indemnizacién al despido. Respecto a la
recomendacion de buscar mecanismos de cobertura mas amplios para acceder a la seguridad
social, la Constitucién de 1991 recoge esa voz que quedaria operacionalizada en la Ley 100 de

1993 como se analiza en la siguiente seccion.

De esta tercera fase se puede sefialar que los retos propuestos por las dos misiones de empleo
no fueron suficientes para generar un cambio en el alcance de la seguridad social en Colombia,
reto que se abordo6 en la década de los noventa del siglo XX con un paso fundamental de
entender la seguridad como asistencia publica a definirla como un derecho irrenunciable, como

se presenta en el siguiente aparte.

2.4 Cuarta fase: creacion de un Sistema de Seguridad Social
Integral con los componentes antes creados (1990-2002)

Las reformas a partir de los afios noventa son movidas y motivadas por varias fuerzas no sélo
econdmicas sino también de cambios politicos y de las condiciones sociales del pais. Entre
estas motivaciones estan las recomendaciones de la Mision Chenery; el giro hacia un modelo
econdmico de apertura gue inicia a finales de los afios ochenta; la apuesta por un nuevo pacto
constitucional que da origen a la Constitucion de 1991 y los aspectos propios de la economia

nacional.

Si bien la Misidon Chenery entregé su informe en 1985, las recomendaciones hechas seguian
vigentes para los afios noventas. En resumen, la Mision identificd tres problemas: i. alto
desempleo por insuficiente crecimiento; ii. baja productividad laboral, asociado a la
informalidad vy, iii. desorden e inequidad en la seguridad social. Las reformas que inician en
la década de los 90s conocidas también como reformas estructurales recogen algunos
elementos del diagndstico de la Mision Chenery. En particular, la Ley 50 de 1990 recoge
recomendaciones sobre la necesidad de reducir las rigideces a las reglas de despido, cambios
en el régimen de cesantias y la contratacion laboral y el trabajo temporal. En términos
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generales, la nueva Constitucion de 1991 junto con la Ley 100 de 1993 se concentraron en
resolver el punto iii. sefialado por la Mision, sobre el desorden y la inequidad en la seguridad
social. Los aspectos asociados al mercado laboral identificados por la Mision (i e ii) no se
abordaron directamente en las reformas a la seguridad social, lo cual, como se ver4d mas
adelante puede ser una de las razones por las cuales el sistema alcanzé su limite en términos de

cobertura en funcion de la informalidad y el desempleo aun existente.

Por su parte, el viraje hacia una economia abierta vino acompafiado de la necesidad de un
manejo mas eficiente de las funciones sociales y econdémicas del Estado. La crisis de
endeudamiento de la década de los ochenta y la dependencia por financiamiento estatal de la
politica econdmica (Villar, 2005), exigi6 la racionalizacion del gasto publico que en seguridad
social mostraba un hueco fiscal producto de la baja cobertura de aportes previos para pensiones
y la dispersion de regimenes pensionales que presionaban el Presupuesto General de la Nacion.
La racionalizacion del gasto publico entonces, no es mas que ofrecer servicios de seguridad
social gue tengan definido su mecanismo de financiamiento ya sea con recursos publicos o
aportes privados (patronos y empleados) que se definan ex ante. Es decir, el financiamiento
debe incluir la dinamica del mercado laboral ademas de una participacion del Estado con cargo
al Presupuesto General de la Nacién. La racionalizacién del gasto publico y la eficiencia y
eficacia financiera se convierten en dos pilares adicionales de las reformas gue inician en los

anos noventa.

Adicionalmente, en un contexto de violencia y exclusion politica a finales de los afios ochenta,
se da el movimiento para el cambio constitucional que permita una mayor participacion y
apertura politica frente a la desgastada constitucion de 1986. En 1990 se abre el camino para
una Asamblea Nacional Constituyente que redacté la Constitucion de 1991, un pacto politico,
econdmico y social que incluy6 actores politicos y sociales que, por primera vez participaron
de la definicion de las reglas de juego. La constitucion de 1991 se definié como multicultural
y pluriétnica, fortaleciendo el Estado Social de Derecho y propendiendo por garantizar los

derechos econdémicos y sociales de la poblacion.

En términos de la legislacion, el primer hito de esta fase es la Ley 50 de 1990, por la cual se
introducen reformas al Cdédigo Sustantivo del Trabajo que busca establecer los elementos
esenciales sobre la concurrencia del contrato de trabajo, la regulacién al despido y las garantias
en caso de pérdida del trabajo. También define normas sobre la eliminacion de estabilidad

reforzada respecto de los trabajadores con mas de 10 afios de servicio; la contratacion a término
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fijo por periodos inferiores a 1 afio; la definicion conceptual del salario y regulacion juridica
de los pactos de exclusion salarial, la introduccion de la figura del salario integral, entre otros.
Respecto a crear condiciones para los cesantes, se crean los Fondos de Cesantias que, de un
lado reorganizaba la carga prestacional de las empresas pues bajo la normatividad vigente, la
empresa asumia la retroactividad de las cesantias generando un peso financiero complejo para
estas. De otro lado, crea las cuentas individuales de cesantias que permitiria acceder a los
trabajadores en caso de quedar cesantes (aunque, desde la creacion de los Fondos de Cesantias
se incluye la posiblidad de financiar pagos de educacion del trabajador o su familia).

Este acto legislativo de reafirma el espiritu de acceso a la seguridad social a través de la
existencia de un contrato de trabajo. Es decir, la llave de entrada a la seguridad social en
Colombia sigue siendo el contrato de trabajo, como correlato de un trabajo formal, en el sentido
de su reconocimiento como relacion de subordinacion y con salario. Al aclarar las formas en
que se expresa un contrato laboral, se aclara también el grupo de trabajadores que tienen no
solo el acceso a los servicios de seguridad social, sino la responsabilidad de las cotizaciones
asi mismo como el de los empleadores. Este aspecto de la Ley 50 de 1990 va a retomarse en
la Ley 100 de 1993 respecto a los responsables del pago de la seguridad social.

Respecto a los cambios que se incluyen en la Constitucion de 1991, el articulo 48 defini6 la

Seguridad Social como un servicio publico asi:

Articulo 48. La Seguridad Social es un servicio publico de caracter obligatorio
que se prestara bajo la direccion, coordinacion y control del Estado, en
sujecion a los principios de eficiencia, universalidad y solidaridad, en los
términos que establezca la Ley.

Se garantiza a todos los habitantes el derecho irrenunciable a la Seguridad
Social.

El Estado, con la participacion de los particulares, ampliara progresivamente
la cobertura de la Seguridad Social que comprendera la prestacion de los
servicios en la forma que determine la Ley.

La Seguridad Social podréa ser prestada por entidades publicas o privadas, de
conformidad con la ley.

No se podran destinar ni utilizar los recursos de las instituciones de la
Seguridad Social para fines diferentes a ella. La ley definird los medios para
que los recursos destinados a pensiones mantengan su poder adquisitivo
constante.
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Este articulo es la base de la organizacién de la Seguridad Social en Colombia. La constitucion
define la seguridad como servicio publico y de caracter obligatorio, pero deja a la Ley los
limites para su organizacion y prestacion. Ademas, sefiala que la garantia de la prestacién no
es necesariamente de carécter publica, sino que permite la participacion de particulares. Esto,
en reconocimiento a la capacidad del Estado y al espiritu de reconocer la accion de las entidades
privadas como complemento en la prestacion de los servicios, algo que ya ocurria de manera
marginal en la estructura de la seguridad social previo a la Constitucion en aspectos como las
CCF y que se vio como un mecanismo para abordar las deficiencias en servicio y financieras
de las entidades existentes en la prestacion de los servicios de pensiones y salud

(principalmente en manos de las cajas de prevision y el ISS).

Entre las normas adicionales en concordancia con el articulo 48 y asociadas a la seguridad
social, esta: derecho a la seguridad social integral de las personas de la tercera edad (articulo
46); derecho a la seguridad social de las personas con disminucion de sus capacidades (articulo
47); derecho a la salud (articulo 49); derecho al ajuste periddico del salario minimo y de las
pensiones legales (articulo 53); y derecho a la seguridad social de los trabajadores agrarios
(articulo 64). Este conjunto de normas conforma el lineamiento general constitucional para la
creacion y puesta en marcha del Sistema de Seguridad Social en la Republica de Colombia.
Respecto a la salud, como un fundamento del sistema de seguridad social, la constitucién

sefala:

Articulo 49. “La atencion de la salud y el saneamiento ambiental son servicios
publicos a cargo del Estado. Se garantiza a todas las personas el acceso a los
servicios de promocion, proteccion y recuperacion de la salud. Corresponde al
Estado organizar, dirigir y reglamentar la prestacion de servicios de salud a
los habitantes y de saneamiento ambiental conforme a los principios de
eficiencia, universalidad y solidaridad. También, establecer las politicas para
la prestacion de servicios de salud por entidades privadas, y ejercer su
vigilancia y control. Asi mismo, establecer las competencias de la Nacion, las
entidades territoriales y los particulares y determinar los aportes a su cargo en
los términos y condiciones sefialados en la ley. Los servicios de salud se
organizaran en forma descentralizada, por niveles de atencién y con
participacion de la comunidad.

La ley sefialara los términos en los cuales la atencion basica para todos los
habitantes sera gratuita y obligatoria. Toda persona tiene el deber de procurar
el cuidado integral de su salud y la de su comunidad”.
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Del articulo 48 y 49 a la muy nombrada Ley 100 de 1993

La puesta en marcha del articulo 48 de la Constitucion se da con la Ley 100 de 1993, una ley
que nace del espiritu constitucional y fue, en gran medida ideada por Juan Luis Londofio,
economista y experto en economia de la salud quién también participo en la Mision Chenery a
mediados de los ochenta. Es decir, el idedlogo de la transformacion de la seguridad social en
Colombia hizo parte del diagnostico de 1984 entendia las dificultades macroeconémicas del
mercado laboral en Colombia y conocia, de primera mano los cambios que se dieron a partir
de 1991. Como destaca Gonzélez (2003), su obra méas importante como reformador social fue
la Ley 100 de 1993 que recoge la vision de Londofio sobre el papel del Estado para fomentar
el crecimiento econémico y la equidad social a través de la infraestructura social. Asi, la Ley
100 de 1993 no sélo buscaba organizar los componentes de la seguridad social que se habian
desarrollado y evolucionado a lo largo del siglo XX, sino que pretendia generar un cambio

social hacia la equidad y ser el correlato del crecimiento econémico.

El disefio de la Ley 100 recogi6 los principios constitucionales de eficiencia, universalidad y
solidaridad y se sumarian los de integralidad, unidad y participacion para una ley por la cual se

crea el sistema de seguridad social integral. Como se sefiala en el preambulo de la Ley:

“ La Seguridad Social Integral es el conjunto de instituciones, normas y
procedimientos, de que disponen la persona y la comunidad para gozar de una
calidad de vida, mediante el cumplimiento progresivo de los planes y
programas que el Estado y la sociedad desarrollen para proporcionar la
cobertura integral de las contingencias, especialmente las que menoscaban la
salud y la capacidad econémica, de los habitantes del territorio nacional, con
el fin de lograr el bienestar individual y la integracion de la comunidad.”

Asi, frente a lo existente, la ley reconfigura lo que antes eran los dos subsectores de la seguridad
social (publico y privado) para dar paso a dos regimenes, Contributivo y Subsidiado. Este
cambio seria el pilar para la integracién que no se logré en la fase anterior y fomentaria también
la universalidad de la cobertura. Con la Ley 100 se crearon tres sistemas de aspectos ya
existentes, pero con una mirada integral e interconectada: el Sistema General de Seguridad
Social en Salud; El Sistema General de Pensiones y el Sistema General de Riesgos
Profesionales. En términos de salud, el nuevo modelo baso su funcionamiento en el principio
de competencia regulada entre instituciones publicas y privadas, combinado con el doble
aseguramiento para acceder a los servicios mediante los dos regimenes: contributivo y

subsidiado y separo0 las funciones de administracion y prestacion de los servicios con el objetivo
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de garantizar el acceso y una provision eficiente de servicios (Londofio y Frenk, 1997; Eslava,
1999).

La idea es que el disefio a partir de los tres sistemas recogeria los principios de eficiencia,
universalidad y solidaridad no obstante sin detallar como se garantizarian. La eficiencia se
entiende en el financiamiento a través de las contribuciones de los trabajadores y los
empleadores para garantizar sostenibilidad financiera, la solidaridad en los aportes adicionales
de quienes reciben ingresos superiores para financiar los regimenes subsidiados en salud vy el
fondo de solidaridad pensional pero, el concepto de universalidad se confunde con el de
cobertura que, quizé se pensaba llegaria a través de los instrumentos de la ley a ser universal
pero que, en la practica descartaba de entrada a un grueso de la poblacion y de los trabajadores

en condiciones de informalidad al acceso al sistema de seguridad social.

En el tema de pensiones, se transforma a un doble régimen, uno de prima media - RPM- que
recogia los regimenes de reparto existentes y un régimen de ahorro individual con solidaridad
RAIS- que cambiaba las reglas de ahorro y célculo de la mesada para los pensionados. Como
sefialan Lora y Helmsdorff (1995), la coexistencia de los dos regimenes fue el resultado a la
colombiana de una tendencia de reformas en todo el continente que llevo a dos regimenes en
competencia con un objetivo importante: corregir la multiplicidad de regimenes existentes y
ampliar la cobertura de asalariados y pensionados, esto a través de mejoras en eficiencia del
sistema y sostenibilidad financiera de los aportes y las pensiones sin que se diera un sistema
Gnico como si ocurrio en otros paises (Chile, México, por ejemplo). El resultado no parece ser
laidea inicial, que apuntaba al marchitamiento del RPM dadas las proyecciones de crecimiento

economico y de la formalidad laboral que a su vez favorecerian el fortalecimiento del RAIS.

Por altimo, respecto al Sistema de Riesgos Profesionales, se constituy6 un a para los riesgos
profesionales con aportes de los empleadores segun el tipo de trabajo y su riesgo asociado.
Este esquema fue novedoso en la medida que implemento un aseguramiento con agregacion de
riesgo con cargo a los empleadores. La afiliacidn se establecié como obligatoria para todos los
empleadores que vinculen trabajadores con contrato de trabajo y voluntaria para los
trabajadores independientes.

Figura 3. Ley 100 de 1993y el Sistema Integral de Seguridad Social
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[ Sistema de Seguridad Social Integral ]

Sistema General de

Sistema General de Pensiones Sistema General de Salud . :
Riesgos Profesionales

Régimen de

Régimen de Prima
Fondo de 2 i
Media con Ah.orm T, Régimen Régimen Aseguramiento
E Individual con Solidaridad i il :
Prestacidn Solidaridad- pensional Contributive Subsidiado privado
Definida - RPM :

RAIS-

Fuente: elaboracion propia con base en la Ley 100 de 1993

Durante el periodo de implementacion de la reforma, que comenzé en 1995, se reorganizaron
las instituciones del sector. En primera instancia, se crearon y transformaron las prestadoras
de servicios de salud privadas o asociados a las CCF en empresas promotoras de salud (EPS)
y se crean las Administradoras del Régimen Subsidiado (ARS). En el tema de pensiones, se
inicia la desaparicion de las Cajas de Prevision Social que serian absorbidas por el Instituto de
Seguridad Social y se crean los fondos de pensiones privados para administrar las pensiones
del RAIS- En riesgos profesionales, se crean las Administradoras de Riesgos Laborales - ARL
- como aseguradoras, privadas y publicas, que cubren los riesgos de tipo laboral, tanto los que
ocurren en el desempefio de las labores com aquellos que puedan generarse de camino al lugar

de trabajo.

Como se observa, la Ley 100 propone finalmente el objetivo que se habia trazado desde 1968
cuando se dio un paso hacia la integracion de la seguridad social. No obstante, la Ley 100 de
1993 logra aun maés, primero, por el marco constitucional que la cobija, por el cambio del
derecho a la seguridad social como un derecho irrenunciable y, por la apuesta a la creacion de

un sistema que integre los elementos de la seguridad social.

Los cambios que promovio la Constitucion de 1991 y la Ley 100 de 1993 tocaron también otros
componentes 0 &mbitos de la seguridad social en Colombia como fue el caso de las CCF que
migran a participar mas activamente del SSS pudiendo convertir su servicio de salud ya

existente en EPS vy asi, participando del componente de salud del SSS.
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2.5 Quinta fase: evolucion no calibrada del Sistema General de
Seguridad Social y la legislacion de empleo (2002-2019)

A menos de una década de la gran transformacion que trajo la Ley 100 de 1993 se plante6 una
primera reforma laboral con la Ley 789 de 2002 complementadas con el Acto Legislativo 1 de
2005 y la Sentencia de la Corte Constitucional T-760 y la Ley 1151 de 2007. Estos cuatro
actos legales se plantearon no s6lo como una respuesta a los ajustes que requeria la ley 100 de
1993 especialmente en términos de afiliacion, cobertura y musculo financiero del Sistema de
Seguridad Social, sino que fue también una respuesta a la crisis econdmica que el pais
experiment6 en 1999 con una caida del P1B de 4.2% y desempleo de casi 20%. Esta crisis, asi
como la de 1982 tuvo repercusiones en el empleo formal, en la remuneracién de los
trabajadores y, por tanto, en el bienestar y calidad de vida de estos y sus familias teniendo en
cuenta que la llave de acceso a la seguridad social ha estado definida en funcion del contrato
de trabajo o de la “formalidad” laboral. Asi, al perderse los trabajos formales uno de sus efectos

seria el acceso a la seguridad social.

Figura 4. Motivaciones de las 4 reformas del siglo XXI

Sentencia Corte \
Acto legislativo 02 de i

Ley 789 de 2002 g2005 Ley 1151 de 2007 Constitucional T-760

Creacidn de la UGPP 2008
) . Reforma pensiones Busca fiscalizacion y
Flexisegtridad peta Busca de sostenibilidad fortalecimiento lgualacién POS

\ generar empleo financiera institucional Busca garantizar derecho a

la salud

Fuente: elaboracion propia

Como sefiala Gonzélez (2003), la Ley 100 de 1993 fue operativa en dar pasos visibles hacia
una cobertura mas amplia de la seguridad social, intentando acercarse al concepto de
universalidad, pero en una economia con dificultades estructurales para la creacion de nuevos
empleos formales, esta ley fue insuficiente para ser un vehiculo de equidad y menos para lograr
una sostenibilidad financiera. La crisis econdmica de 1999 mostro la dificultad estructural para
mantener los empleos formales y para garantizar ingresos dignos a la poblacién. Méas adn,
reveld uno de los problemas de nuestra economia que no logra frenar los niveles de desigualdad
del ingreso, sino que se mantienen y exacerban en condiciones de crisis. Asi, el mecanismo
de equiparacion social a través del acceso al Sistema de Seguridad Social quedaba maltrecho y

exigia su primera reforma real.
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La Ley 789 de 2002 se presenta como una reforma en doble via, a la Ley 50 de 1990 que
restringia otras formas de empleo ademas del formal y a la ley 100 de 1993 que también ponia
obstaculos al acceso de otros a la seguridad social. A grandes rasgos, esta ley buscaba ampliar
los mecanismos de proteccion social para cubrir a un grupo de trabajadores que no lograba el
acceso a la seguridad bajo los pardmetros de la Ley 100 de 1993 y propuso también la
flexibilizacion laboral con el fin de fomentar a las empresas a contratar mas personas generando
més plazas de trabajo y recibir reducciones graduales a los sobrecostos a la némina

(parafiscales).

Respecto a las reformas que la Ley 789 de 2002 a la legislacion laboral, se destaca la ampliacién
de la jornada laboral diurna hasta las 10 de la noche, lo cual disminuye el gasto del empleador
en pago de horas nocturnas. Junto a esto, se redujo el recargo por trabajo dominical del 100%
al 75% y se redujo el cargo por indemnizacion por despido al trabajador sin justa causa de 45
dias estipulado en la ley 50 de 1990 a 30 dias. Este conjunto de medidas buscaba flexibilizar
la contratacion para el empleador con la idea de que reduciendo los costos laborales se lograba
fomentar la creacion de nuevos empleos En esta misma linea, se implementaron medidas para
lareduccion de los costos para el empleador a través de una exclusién del aporte de parafiscales
en caso de contratar mujeres cabeza de hogar, reinsertados de grupos al margen de la ley,
personas con discapacidad, ex convictos y personas entre 16 y 25 afios 0 mayores de 50 afos.
La idea es incentivar al empleador y promover el empleo en grupos vulnerables de la poblacion,

aungue con un aporte marginal a la generacion de nuevos empleos.

Como varios autores han sefialado esta ley se focalizé en generar cambios en la demanda de
trabajo de corto plazo y en poblacion vulnerable pero no logré ser un hito de transformacion
estructural para generar mas empleo en Colombia (Gaviria, 2004; Echeverry y Santamaria,
2004 y Guataqui y Garcia, 2009). Asi, en la medida que se garantizaba contratos laborales ain
siendo “flexibles”, se entraba la llave de acceso a la seguridad social. Es decir, en la medida
que se logren preservar los trabajos formales y crear unos tantos mas, la seguridad social se
garantiza, al menos para ese grupo aunque lejos de alcanzar el objetivo del principio

constitucional de universalidad.

Con la Ley 100 de 1993, el acceso a la seguridad social en salud y en pensiones a la poblacion
que no alcance a tener un salario minimo mensual o con actividades laborales sujetas a
fluctuaciones (artistas, por ejemplo), serian cubiertos a traves del régimen subsidiado en salud

o del Fondo Solidario en pensiones. La Ley 100 preveia que un grupo marginal de trabajadores
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no lograria tener la llave de entrada (contrato de trabajo) ni el ingreso de base (salario minimo).
Segun el articulo 6 en su numeral 3, es objetivo “Garantizar la ampliacion de cobertura hasta
lograr que toda la poblacién acceda al sistema, mediante mecanismos que en desarrollo del
principio constitucional de solidaridad, permitan que sectores sin la capacidad econémica
suficiente como campesinos, indigenas y trabajadores independientes, artistas, deportistas,
madres comunitarias*, accedan al sistema y al otorgamiento de las prestaciones en forma
integral” complementado con el literal | del articulo 13 que sefiala “i) Existird un Fondo de
Solidaridad Pensional destinado a ampliar la cobertura mediante el subsidio a los grupos de
poblacion que, por sus caracteristicas y condiciones socioecondmicas, no tienen acceso a los
sistemas de seguridad social, tales como campesinos, indigenas, trabajadores independientes,
artistas, deportistas y madres comunitarias.” Sin embargo, la realidad en el siglo XXI era que
este grupo aparentemente marginal que accederia a la seguridad social a través de los
mecanismos de solidaridad representaba casi el 50% de la poblacion econémicamente activa,
por tanto, generaba una presion financiera al SSS para su cobertura, tanto en salud como en

pensiones.

Esta situacion dejaba entrever que las condiciones estructurales del mercado laboral en
Colombia eran (son), el principal obstaculo para acceder a la Seguridad Social. Siempre que
la economia mantenga una dualidad de formales/informales esa dualidad se vera reflejada en
la afiliacion y cotizacion a la seguridad social y la presidn al componente de solidaridad. Asi,
la reforma contenida en la Ley 789 de 2002 propuso paliativos al tema focalizando el problema
en los costos a la ndmina y al empleador, con la idea de que tal reduccion en costos propiciaria
un mayor empleo y, por ende, una mayor participacién de cotizantes en salud y en pensiones.
No obstante, al no abordar de fondo las condiciones estructurales de la informalidad rural y

urbana, fue una reforma insuficiente para ampliar cobertura.

En 2005, la Corte Constitucional emitio el acto legislativo 1 que modificé el Sistema Pensional
abordando uno de los problemas existentes desde tiempo atras y que la Ley 100 no logro
ajustar: la sostenibilidad financiera de las pensiones. Para el primer lustro del siglo XX, el
déficit econdmico de las pensiones era asumido por la Nacion con con un pasivo pensional de
60 puntos del PIB (Villar, Malagdn, Vaca y Ruiz, 2013), principalmente por las pensiones que
existian antes de la Ley 100 y por los beneficios convencionales que persistian para regimenes
especiales aun existentes, generando al sistema una carga pensional insostenible. En esta
direccion, se elimind la mesada 14, el régimen de transicion, los beneficios convencionales
originados de convenciones y pactos, un tope maximo a la mesada pensional, la desaparicion
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de los regimenes especiales y exceptuados que, historicamente nacieron deficitarios y no

establecieron beneficios en proporcidn a las cotizaciones.

En el Acto Legislativo 1 de 2005 también plantea la diferenciacion entre el alcance de una
pension (al menos 1 salario minimo) y la posibilidad de otorgar valores inferiores no
pensionales denominados beneficios econdmicos. Al respecto la Corte Constitucional
establece que “Ninguna pension podra ser inferior al salario minimo legal mensual vigente”
y, en casos particulares, la posibilidad de “conceder beneficios econémicos periddicos
inferiores al salario minimo, a personas de escasos recursos que no cumplan con las
condiciones requeridas para tener derecho a una pension” (ver articulo 48 posterior al Acto
Constitucional 1 de 2005). Con esto, se da inicio a la discusion de la posibilidad de otorgar
beneficios econdmicos periddicos inferiores al salario minimo, es decir no pensiones, para

personas de escasos recursos que no logran cumplir con los requisitos para la pension.

El desarrollo legislativo de los Beneficios Econdémicos Periddicos - BEPS- tomara algunos
afios, primero con la Ley 1328 de 2009 que establece los BEPS como parte de los Servicios
Sociales Complementarios como instrumento para garantizar acceso a seguridad social en la
vejez a quienes no cumplieron requisitos de pensiones lo cual, indirectamente deja ver que se
reconoce que existe una brecha entre la normatividad de pensiones y la realidad del mercado
laboral de los trabajadores colombianos con un alto porcentaje de personas que no logran, bajo
las condiciones existentes, cotizar para acceder a una pension en su vejez (cerca de % de los
adultos mayores no cuentan con pension). Adicional, en 2012 se establece el disefio e
implementacion de los BEPS con el Conpes Social 156, dejando la administracion de estos

beneficios a Colpensiones.

En el ambito de la salud, las reformas son resultado de la discusion acerca del alcance de los
principios constitucionales que deben regir, mas que financieros como ocurrid con las
pensiones. La reforma en este caso nace de la demanda de constitucionalidad de la dualidad
de regimenes (solidario y contributivo), como quedd planteada en la ley 100 de 1993, pero que
no habia sido considerada desde el &mbito de los derechos sociales de los ciudadanos. La
Sentencia de la Corte Constitucional T-760 de 2008 abordo problemas juridicos concretos a
partir de las tutelas que recibieron y daban cuenta de temas como desconocer el derecho a la
salud de la entidad encargada de garantizar los servicios cuando no se autorizan los servicios
poniendo en riesgo la integralidad de las personas o cuando se interrumpe el servicio después

de un mes luego del momento en que la persona dejo de cotizar, en razén a que ahora es
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desempleado. De igual forma, se abordaron los problemas juridicos generales que son
cuestiones de orden constitucional que tienen que ver con la regulacion del sistema de salud
que pongan en riesgo o afecten el goce efectivo del derecho a la salud. En este aspecto, el
cambio mas relevante fue el paso de considerar el acceso a la salud como un servicio publico
garantizado por el estado a ser un derecho fundamental aunque sin abordar el mecanismo de

financiamiento, como si su caracter de derecho estableciera los recursos de manera automatica.

El resultado de esta reforma se da la unificacion de los servicios de Plan Obligatorio de Salud
-POS- entre el régimen contributivo y el régimen subsidiado a partir de 2012, como una
respuesta a lo que se habia sefialado como diferenciacion discriminatoria en términos del plan
de beneficios a la luz de la Ley 100 de 1993 (Plaza, Barona y Hearst, 2001). No obstante, la
unificacion del POS no ha conducido a un acceso inmediato a los servicios de salud en la
medida que hay un elevado porcentaje de acciones interpuestas para hacer valer los servicios
del POS, particularmente para las personas bajo el régimen subsidiado (Plazas-Gémez y
Moreno-Guzman, 2017).

En 2007 con la Ley 1151 del Plan Nacional de Desarrollo (2006-2010), se genera un cambio
adicional en las pensiones, ya no de naturaleza constitucional sino de orden institucional y de
control y fiscalizacion. En el articulo 155 se establece la creacion de Colpensiones, como
entidad de la institucionalidad de la Seguridad Social y la Administracién del Régimen de
Prima Media con Prestacién Definida con el fin de garantizar sostenibilidad, eficiencia y
economia al régimen de pensiones, adscrita al Ministerio de Proteccion Social. También se
establece la liquidacion de las cajas de prevision social aln vigentes que administraban el RPM:
Cajanal, EICE, Caprecom y del Instituto de Seguros Sociales. Con la liquidacion de los fondos
publicos de pensiones y la unificacion en una nueva entidad que administrara el RPM se busco
no solo ser eficiente en el manejo de las pensiones a su cargo sino volver a tener la credibilidad
que ISS habia perdido acerca del manejo de las pensiones. Con la entrada en operacion de
Colpensiones en 2012 el Régimen de Prima Media recupero la baja credibilidad de las dos
décadas anteriores y, al contrario, se plantea en el mercado de pensiones como un régimen en

competencia del RAIS con un crecimiento en sus afiliados y cotizantes.

En el articulo 156 de la Ley 1151 del Plan Nacional de Desarrollo (2006-2010), se aborda la
necesidad de hacer gestion de Obligaciones Pensionales y Contribuciones Parafiscales de la
Proteccion Social. Para esto se crea la Unidad Administrativa Especial de Gestion Pensional y
Contribuciones Parafiscales de la Proteccion Social -UGPP-, adscrita al Ministerio de Hacienda
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y Crédito Publico. EI proposito principal de la UGPP es asegurar que los empleadores y
trabajadores independientes liquiden y paguen correctamente los aportes a seguridad social.
Ademas, es la entidad encargada de fiscalizar a empleadores y trabajadores independientes para
que coticen correctamente, para que no omitan el pago de seguridad social, y para ello tiene la
facultad de iniciar un cobro coactivo administrativo de esos aportes, lo que incluye el embargo,
secuestro y remate de los bienes y derechos de los aportantes en mora. El resultado de la
gestion de la UGPP ha permitido incrementar el control de los pagos de los parafiscales de
empresarios y trabajadores independientes, no obstante, vuelve la disyuntiva de focalizar a los
formales sin un alcance mayor sobre formas de evasion de los pagos entre independientes y

empresarios informales.

Asi, entre 2002 y 2019 el Sistema General de Seguridad Social experimentd varias reformas
que cambiaran la naturaleza del sistema creado con la Ley 100 de 1993 en su estructura y el
alcance de la cobertura al sistema aunque reformas que giran alrededor del trabajo asalariado
como principal llave de entrada al sistema. Las reformas tienen distintas motivaciones para
resolver fallas puntuales observadas en la década pasada: el alcance de la universalidad en salud
y pensiones, la capacidad financiera del sistema, la cobertura via empleo y contrato de trabajo,
la cobertura de trabajadores independientes, la eficiencia de las entidades publicas prestadoras
de servicios y la necesidad de fiscalizar los aportes fueron algunas de las motivaciones a los
cambios que se dieron. Afirmamos que las reformas no abordan la integralidad de los
componentes del sistema, sino que intentan corregir los requerimientos a cada componente de
manera desarticulada, por esto consideramos que fue una evolucién no calibrada del sistema,
llevando a ciertos desajustes entre componentes, como se presenta en la seccion 4 de este

capitulo.

3.La evolucion de los componentes de la
Seguridad Social en Colombia 1990-2019

A continuacion, se presenta la evolucion de los ambitos de la Seguridad Social de las ultimas
tres décadas (1990-2019). Este periodo corresponde a la etapa mas reciente que ha definido el
estado actual del sistema, a partir de los procesos de reformas estructurales de orden politico y
econémico gue se dieron especialmente con la constitucion de 1991.
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En esta seccion presentamos un analisis de cada uno de los ambitos o componentes presentes
en la seguridad social. En una seccion posterior analizaremos las interacciones entre estos
ambitos para buscar una comprension integral de los cambios. Este analisis se presenta en el
orden siguiente: primero se analizan los componentes de la proteccion social en salud y vejez,
luego se analiza lo relacionado con la remuneracion de los trabajadores, la contratacion y el
despido, la proteccion al cesante y finalmente se estudia el desarrollo de los aspectos

relacionados con los parafiscales y el sistema de bienestar a los trabajadores.

Este orden obedece a la evolucidn histdrica, reconociendo que los primeros elementos que se
incorporaron al sistema de proteccién social fueron formas particulares de pensiones y
proteccion a la salud de los trabajadores. Si bien estas formas iniciales carecian de una
cobertura amplia y se limitaban a categorias particulares de trabajadores o funcionarios
publicos, son el punto de partida para la creacion de instituciones que van a evolucionar a lo
largo del siglo XX hasta la definicion de un sistema integrado de seguridad social. Es
interesante notar que, a pesar de que la regulacion sobre los niveles de remuneracion aparece
desde la primera mitad del siglo XX, la definicion del salario minimo legal es un punto de
quiebre definitivo en la legislacion laboral (1945), teniendo efectos no solo en la remuneracion
de los trabajadores, sino también en la definicion misma de los montos de cotizaciones y los
umbrales de la seguridad social. Las reglas de la contratacion y el despido también tienen
antecedentes importantes, incluyendo algunas normas contractuales desarrolladas en el siglo
XIX, pero, la consolidacion de la legislacion en un codigo sustantivo del trabajo en 1950 se
logra la estabilizacion de unas reglas de la contratacion y el despido, que tendran pocas

modificaciones a lo largo de la historia reciente.

Finalmente esta seccion se cierra con el estudio de la evolucion de los mecanismos instituidos
para ofrecer bienestar a los trabajadores y sus familias, que se consolidan con el establecimiento
y la cobertura generalizada del sistema de cajas de compensacién, que aparece inicialmente
como un complemento a la proteccion social pero que evolucionara a lo largo del siglo XX
como un sistema multiforme, incluyendo la administracion y la provision de formas de
proteccién al desempleo y algunos aspectos de la salud de los trabajadores. La financiacion de
estas formas adicionales de proteccion social dara origen a otros elementos que compondran lo
que se conoce como las contribuciones parafiscales a la nébmina, que tendran funciones y
destinaciones diversas a lo largo de la historia reciente, financiando tanto aspectos relacionados
con la formacién para el trabajo como algunas politicas generales de proteccion a la nifiez y la
familia. Los diferentes ambitos estudiados van sobreponiéndose paulatinamente hasta
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componer un sistema complejo de costos a la contratacion formal que son objeto de ajustes y

redefiniciones a lo largo del periodo de interés.

El andlisis de cada ambito recogi6 una revision amplia de la legislacion entre leyes, decretos,
sentencias de la corte constitucional, acto legislativo para un total de revision de 93 normas
legales (tabla XX), ademas de un analisis recogiendo la discusion en fuentes secundarias,

prensa, documentos Conpes y los Planes Nacionales de Desarrollo.

Tabla 1. Fuentes legales para el analisis de los &mbitos de la seguridad social de 1990 a 2019

FUENTES LEGALES DE ANALISIS: Sentencias Acto
PRINCIPALES REFORMAS Leyes Decretos Corte Legislativo Total
(desde 1990 a 2019) Constitucional &

Salud y riesgos laborales 15 7 1 0 23
Remuneracién y salario minimo 6 1 1 0 8
Regulacion del despido y proteccién g 3 5 0 13
al cesante

Pensiones y proteccion a la vejez 10 5 0] 1 16
Parafiscalidad 7 2 3 0 12
Bienestar del trabajador 8 0 0 0 8
Capacitacion del empleo a8 4 1 0 13
TOTAL 62 22 8 1 93

Fuente: elaboracién propia con base en la legislacion

3.1 Aseguramiento en salud

En términos del sistema de salud, acceso y cobertura, los cambios inician en 1990 con la Ley
10, que intenté ampliar la cobertura del sistema y proveer nuevas fuentes de financiamiento.
La Ley 10, tuvo un fuerte componente de descentralizacién: la administracion y el control se
entrego a los municipios y se aumento el presupuesto para hospitales pablicos y subsidios a

entidades privadas.

A partir de la Constitucion de 1991 el sistema de salud tuvo una reforma profunda. En el
articulo 49 se establecio que “... la salud es un servicio publico a cargo del Estado ...”. Con el
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fin de llevar a la practica este mandato constitucional, en 1993 se cre0 el Sistema General de
Seguridad Social en Salud (SGSSS) como parte del Sistema de Seguridad Social Integral con
la Ley 100. ElI SGSSS, con operadores publicos y privados (EPS), establecié como uno de sus
pilares la solidaridad, creando asi dos regimenes: el Contributivo (RC), con cargo a los
empleadores y empleados formales con los ingresos suficientes para cotizar al sistema (1
SMMLYV) y uno Subsidiado (RS), financiado por un mecanismo de solidaridad con el RC y
complementado con recurso publicos. En el 2001, se decidié que los entes territoriales
recibirian financiacion para salud del Sistema General de Participacion para seguir ampliando
la cobertura. En el 2002 se reglamentd el ingreso base de cotizacion de los trabajadores
independientes para el RC, el cual se fijo en el 40% del valor bruto del contrato facturado
mensual. El SGSSS se reformd en el 2007 y posteriormente en el 2011, elevando las
cotizaciones de empleadores y empleados al sistema (de 12% a 12,5% y de 8% a 8.5%

respectivamente) y estableciendo nuevas fuentes de financiacion estatal.

La Ley 100 buscaba no solo una nueva organizacién del sistema, con mecanismos mixtos entre
la competencia guiada por el mercado con actores privados, sino también garantizar una
cobertura universal y sostenible. Sin embargo, la dualidad del sistema, con un RC y un RS,
crea una ambigliedad y dificulta la coherencia de esta forma mixta donde el mercado y el Estado
aparecen como sustitutos para una parte importante de la poblacion. La vinculacion al RC
define la frontera entre formalidad e informalidad, y al mismo tiempo termina por convertirse
en un incentivo a la misma informalidad. Por ejemplo, para los ocupados independientes, una
categoria que venia creciendo de forma importante desde los afios 1960s, pueden, en la préctica,
escoger el régimen al quieren pertenecer, dada la dificultad de control sobre sus niveles de
ingresos. Esto se hace especialmente importante para quienes tienen ingresos cercanos al
salario minimo. Igualmente, los trabajadores dependientes (empleados) pero en trabajos con
remuneraciones inferiores o con valores cercanos al salario minimo, también tienen incentivos
a evitar formalizar su vinculacion al RC. De esta manera, la cobertura universal sélo se logra
por la presencia del RS, que tenia inicialmente vocacion de ser una parte marginal y que deberia
reducirse a medida que el mercado laboral permitia una mayor absorcion de mano de obra

remunerada a niveles iguales o superiores al salario minimo.

Figura 5. Cobertura total en salud -1965-2019
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La grafica anterior muestra la manera en que la cobertura se fue universalizando
paulatinamente, sobre todo después de la Sentencia T-760 de 2008 que declar6 a la salud como
un derecho fundamental y exigi6 la igualacion del Plan Obligatorio de Salud (POS) entre el RS
y el RC. A partir de este momento se expidieron leyes que buscaban mejorar la financiacion y
la institucionalidad del sistema. Esta unificacion en la calidad de los dos regimenes contribuyo
a fortalecer los incentivos a la sustitucion entre los dos sistemas y a crear un equilibrio que
parece contradictorio con la idea inicial con la que se disefia la Ley 100. El régimen subsidiado
es responsable de casi la mitad de la cobertura en salud, y el régimen contributivo se hace

insuficiente para garantizar la financiacion del sistema en su totalidad.

Con el fin de combatir esta incoherencia en el sistema, y en particular con el fin de evitar que
se fortalecieran los incentivos a la informalidad, se ha intentado en los Gltimos afios crear
mecanismos de control para garantizar la afiliacion de los independientes, y se ha intentado
crear mecanismos de financiacion del sistema que no generen una sobrecarga a los costos de la
nomina de las firmas. En el 2011 se incluyeron nuevas formas de financiamiento para soportar
la carga de la igualacion de la calidad en los servicios de salud. En el 2012, se hizo un cambio
importante con respecto a la contribucion que asume el empleador para un gran nimero de
trabajadores dependientes. Esta contribucidn se sustituy6 con el impuesto sobre la renta para

la equidad (CREE), por medio del cual se exonera de aportes parafiscales al SGSSS al
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empleador por trabajadores que devenguen hasta 10 SMMLV, que posteriormente pasaria a
llamarse “auto retencion de renta”. Finalmente, en el 2015, se redactd la Ley Estatutaria de
salud que garantiza la prestacion de servicios de salud, la declar6 como un derecho

fundamental, la regula y establece sus mecanismos de funcionamiento.

Estas estrategias legislativas muestran la dificultad para poder hacer coherente el sistema dual
ideado en la Ley 100, y al mismo tiempo conseguir la cobertura universal. La evolucion del
sistema, en su implementacion efectiva, fue dando mas peso a una forma de financiacion a
través de recursos publicos, del presupuesto general. En la préctica, el sistema actual se financia
en méas del 50% con recursos publicos y la informalidad esté lejos de ser un estado temporal

del mercado laboral que parezca poder desaparecer bajo las reglas actuales.

3.2 Pensiones y proteccion a la vejez.

La evolucion de los Gltimos treinta afios gira en torno a los cambios estructurales que trae la
Constitucion de 1991 y la dinamica econdmica hacia una economia abierta. En la Constitucion
de 1991, el articulo 48 define la Seguridad Social y los derechos a las pensiones, como se

menciond arriba.

En la Constitucién emanan dos elementos determinantes en el desarrollo de la legislacion
pensional posterior, de un lado, el reconocimiento de los derechos adquiridos. Esto es que
deberia tenerse en cuenta todo el desarrollo de los regimenes previos existentes y sus derechos
en términos de tiempos y formas de pensionarse. Asi, aun siendo un namero reducido frente a
la poblacion econdmicamente activa con derecho a pension, esos derechos debian reconocerse
en edades, semanas de cotizacién y célculo de pensién. El otro aspecto importante que
introduce la Constitucidn es respecto a mantener el poder adquisitivo de las pensiones, esto es,
mantener su valor frente a la inflacion o al indice de Precios al Consumidor. Esto implica para
el pensionado la no pérdida del poder adquisitivo y, para cualquier administradora del sistema

de pensiones, el uso rentable de los recursos administrados.

El desarrollo del articulo 48 de la Constitucion se da con la Ley 100 de 1993 que crea el Sistema
de Seguridad Social Integral. En esta ley queda establecido el Sistema de Pensiones en un
reconocimiento al sistema vigente desde 1967 bajo el Régimen de Prima Media con Prestacion
Definida - RPM y con el complemento del Régimen de Ahorro Individual con Solidaridad -

RAIS. Este Sistema de Pensiones establece la obligatoriedad de la afiliacién para todos los
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trabajadores con contrato de trabajo o como servidores publicos y a personas naturales que
estén vinculadas con el sector pablico o privado a través de contratos de prestacion de servicios,

o cualquier otra modalidad de trabajo de los trabajadores independientes.

Segun la Ley 100, el ingreso base de cotizacion no podra ser inferior al salario minimo y debera
guardar correspondencia con los ingresos efectivamente percibidos por el afiliado. De tal
manera que aquellos que posean capacidad econdmica suficiente, efectien los aportes de
solidaridad previstos en esta ley. Aquellos trabajadores que carezcan de recursos suficientes
para efectuar los aportes (reciban menos de 1 salario minimo mensual), seran subsidiados a

través de El Fondo de Solidaridad Pensional.

Bajo el espiritu de la Ley 100 de 1993 se abordaba el principio de universalidad y de solidaridad
enunciado en la Constitucion y reafirmado en el preambulo de la Ley. La universalidad, bajo
el supuesto de que todo trabajador que devengue al menos un (1) salario minimo debe aportar
al sistema de pensiones y, quienes no alcancen lo haran a través del Fondo de Solidaridad que
busca completar la cotizacion que garantice el acceso a una pension. La solidaridad, en la
medida que todo trabajador que devengue 4 salarios minimos mensuales 0 mas debera aportar
un porcentaje (1%) adicional para el Fondo de Solidaridad Pensional lo que permite subsidiar
las pensiones a los grupos de poblacidn que por sus caracteristicas y condiciones econémicas
no tienen acceso a las pensiones (trabajadores rurales y urbanos con recursos insuficientes,

madres comunitarias, poblacion en discapacidad, artistas, deportistas, musicos, entre otros).

Para garantizar el subsidio en pensiones se cred el Programa de Subsidio al Aporte en Pension
- PSAP- en el cual los beneficiarios hacen un aporte y el porcentaje restante es subsidiado por
el gobierno a través del Fondo de Solidaridad Pensional que focaliza el programa a personas
que por sus condiciones no tiene acceso a seguridad (mayores de 40 afios, madres sustitutas,
ediles, etc). Los beneficiarios deben aportar un porcentaje del moto total de cotizacion que
puede ser de 5 al 30% de la cotizacion y el porcentaje restante es subsidiado por el gobierno a
través del Fondo de Solidaridad Pensional quedando cubierto como cualquier otro cotizante al
sistema de pensiones en los beneficios con la idea de que alcance una pension antes de los 65

afos de edad.

Como sefala Bernal et al. (2018), la Ley 100 de 1993 buscd aumentar la cotizacion al sistema
de pensiones y al acceso a una pension de vejez, como mecanismo de proteccion a quienes
trabajaron y gozan de las condiciones para acceder a una pensiéon. Como se observa en la

grafica 3 desde 2004 se observa un incremento en la afiliacion al régimen pensional con un
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incremento de casi 60% a 93.7%, sin embargo, en términos de los cotizantes, la dinamica es
aun lenta ubicandose cerca al 38% en 2019. Esto significa que, si bien los trabajadores han
hecho un esfuerzo de abrir una cuenta en uno de los dos regimenes de pensiones vigentes (RAIS
0 RPM), su cotizacion no es constante y son cuentas que no tienen una dinamica recurrente de
aportes. Es decir, en términos de la Ley 100, se cumplio la universalidad en la apertura de una
cuenta de pensiones, pero no la universalidad en aportes que garantizan una universalidad en

el acceso a pensiones.

Figura 6. Afiliados y cotizantes segun la Poblacion Econdmicamente Activa - PEA-. Cortes
diciembre- 2004-2019

——

Fuente: Elaboracion propia con datos de SFC (2020), Asofondos (2020).

En 2003, ante la adn lenta incorporacion de los trabajadores independientes al sistema de
pensiones se expide la Ley 797 que busca mejorar los mecanismos para garantizar la
sostenibilidad financiera del sistema de pensiones. Entre otras, se establecen mecanismos de
obligatoriedad y control para garantizar que los trabajadores independientes realicen sus
aportes a pensiones. Segun los datos, parece que este esfuerzo explica el aumento en afiliados

y en cotizantes entre 2004 y 2008 (como se observa en la grafica 3).

Sin embargo, bajo el modelo actual de vigilancia y control y de cotizacidn con base en el Salario
Minimo Legal Vigente parece que el sistema ha llegado a su techo de cotizacion del 37.1%,
cifra semejante a lo que se interpreta como empleo formal en Colombia (Hamann, 2016). Esto

implica que el sistema de pensiones, en el disefio de la Ley 100, tuvo el supuesto o un cambio
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en la estructura del empleo en Colombia, aumentando el empleo formal o un supuesto de
incremento de los ingresos de los trabajadores independientes que incentiva la afiliacion y
cotizacion constante al sistema de pensiones. Ambos supuestos dependen de la circunstancia
del mercado laboral, entre otras, y no se corrigen exclusivamente con modificaciones legales
al sistema de pensiones menos adn si se hacen reformas a este sistema sin abordar la

integralidad o los efectos sobre el sistema de salud.

No obstante, otras disposiciones importantes de la Ley 100 de 1993 permitieron corregir la
dispersion y competencia de reglas y operadores de pensiones existentes (cajas de pensiones
publicas de distintas entidades y el Instituto de Seguro Social, para las pensiones de
trabajadores del sector privado). La Ley 100 unifico la regla de liquidacion existente segun los
regimenes alternativos. Para esto, se hicieron modificaciones a las condiciones para acceder a
la pension en el numero de semanas y la edad de las personas ademés de los porcentajes de
cotizacion. En numero de semanas, se fij6 para RPM 1.300 semanas como minimo para
acceder a la pension siempre que se cumpla la edad de 57 afios para las mujeres y 62 afios para
los hombres. En RAIS, el nimero de semanas es a partir de 1100 semanas con los mismos
requisitos de edad. Los aportes pasaron de ser 11.5% distribuido entre 2.875% al empleador y
8.625% al empleado en 1994 a 4% al empleador y 12% al empleado en 2020. En este aspecto
de la unificacion de reglas e incentivos a la afiliacion y cotizacion al RAIS, el espiritu de la
Ley 100 de 1993 buscaba marchitar el RPM como un régimen que se mantendria a medida que
se fortalecia el RAIS como régimen dominante del Sistema de Pensiones. Sin embargo, la
dinamica de afiliacion a los dos sistemas muestra que, si bien el RPM present6 un aparente
marchitamiento entre 2005 y 2013 que coincidio con un incremento en los afiliados en RAIS,
la tendencia muestra que el comportamiento de los dos regimenes converge en 2019 con una
relacion entre cotizantes sobre afiliados de alrededor del 37%. En la misma linea de la
dinamica de afiliaciones, se observa que las afiliaciones al RAIS han aumentado, pero no la
dindmica de cotizaciones, mientras que esta relacion es relativamente constante en el RPM,
como se observa en la grafica 5. De igual manera, sigue dominando el acceso a pensiones a
través de RPM teniendo en cuenta que el grueso de los cotizantes antes de 1993 mantuvo este
régimen y fueron absorbidos por Colpensiones desde 2012 con el inicio de operaciones de este
fondo publico.

Figura 7. Distribucion de afiliados, cotizantes y pensionados RAIS y RPM. 2011-2019
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Figura 8. Distribucién de pensiones segln régimen

Fuente: SFC (2020)

El sistema de pensiones a la luz de la Ley 100 de 1993 busca el cumplimiento tanto de los
principios de solidaridad como de universalidad (ademas de eficiencia, integralidad, unidad y
participacion). Pero como se mostrd arriba, la solidaridad no alcanza a ser suficiente para
lograr la universalidad que sigue en funcion de los trabajadores con contrato laboral y los
independientes con vinculos contractuales civiles (contrato de prestacion de servicios) ademas
de los trabajadores cuentapropia con ingresos superiores a 1 salario minimo mensual legal
vigente. Esto muestra una dificultad actual en la cotizacion constante que tendré consecuencias
una vez la poblacion alcance la edad de pensién, en cuyo caso, un grueso de la poblacion no

tendra acceso a la pension y a una vejez protegida.

En la actualidad, ya se observa esta dificultad. Alrededor de un tercio de la poblacion mayor a
60 afios cuenta con pension. Frente a esta desproteccion a la vejez del 66%, el Estado disefid
un mecanismo solidario y subsidiado de apoyo a los adultos mayores. Bajo el programa de
Ingreso para Colombia Mayor, se otorgan subsidios monetarios a adultos mayores en

condiciones de pobreza extrema en categorias de Sisbén 1y 2. Este programa cubre a otro
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tercio de la poblacion mayor de 60 afos, alrededor de 1.5 millones de adultos mayores. Los
montos no son equivalentes a pensiones, puesto que, segun la Constitucién y luego del acto
Legislativo 1 de 2005, una pension debe ser de un monto minimo de 1 salario minimo mensual
legal vigente. Ingresos inferiores a esto, no constituyen pensiones. Asi, los subsidios otorgados
por Colombia Mayor son aportes a la vejez que no constituyen pension. Los montos mensuales
que recibieron en 2019 equivalen a un 12% del salario minimo mensual legal vigente (Figura
9).

Figura 9. Colombia Mayor: beneficiarios y mesada promedio mensual 2008-2016
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Fuente: Fedesarrollo, 2017

Asi, entre pensionados del Sistema de Pensiones y Colombia Mayor, quedan cubiertos cerca
de dos tercios de la poblacion mayor a 60 afios, claro en el segundo caso con subsidios
econdmicos muy por debajo de un salario minimo. Sigue quedando un tercio de la poblacion
sin un ingreso para cubrir la vejez salvo los propios de sus ahorros, seguir trabajando, las rentas
asociadas a sus patrimonios o el apoyo de sus familiares. Sin embargo, no logran tener una
seguridad asociada a un sistema pensional o no cumplen los requisitos para acceder a los
subsidios estatales. Este grupo poblacional si bien no participé de manera formal al empleo en
su edad de trabajar, tuvo la oportunidad de trabajar y decidio no cotizar a pensiones ya fuera
porque sus ingresos eran inferiores a 1 salario minimo mensual o por estar en la informalidad

con ingresos variables a lo largo de su ciclo laboral anual.
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De conformidad con la Ley 100 de 1993, este grupo de trabajadores deberia acceder a los
beneficios pensionales a través del Fondo de Solidaridad. No obstante, este mecanismo es
débil para fomentar la afiliacion y, quienes tienen ahorros que no les alcanza para una pension
de vejez, prefieren la devolucion de saldos (alrededor de 2.3 millones de personas han
solicitado la devolucion de saldos frente al 1.6 millones de nuevos pensionados en el Régimen
RAIS), antes que acceder a los beneficios de un salario minimo mensual distribuido en el
tiempo. Para hacer frente a esta situacion y buscando garantias de empleos de calidad, se
establecié un mecanismo de correccion a traves de los Beneficios Econdmicos Periddicos-
BEPS- creados a partir del Acto Legislativo 1 de 2005 y que comenzé a operar en 2015 bajo la
administracion de Colpensiones. Segun Colpensiones (2020), a junio de 2020 alrededor de un
millén y medio de ciudadanos ingresaron al mecanismo de BEPS, para un retiro asegurado con
20% de subsidio del Gobierno Nacional. Sin embargo, las cifras siguen siendo insuficientes
para que estos ciudadanos vinculados logren su retiro de vejez, dado que, de los vinculados,
menos del 30% son ahorradores constantes. Si bien este mecanismo quedé fortalecido con la
expedicion de la Ley 1955 de 2019 en la que se declara el piso de proteccion social que amplia
la cobertura a través de BEPS para un grueso de los trabajadores que devengan menos de un
salario minimo, sigue siendo un reto lograr el ahorro constante para que logren convertirse en
recursos para el retiro y no una devolucion de saldos que no garantiza vejez digna en el largo

plazo.

Figura 10. Beneficios Econdmicos Periddicos. Vinculados y ahorradores (2015-2019)
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El andlisis de las reformas del sistema de pensiones en Colombia desde 1990 hasta 2019
muestra que, a pesar del esfuerzo legal, los principios constitucionales y la exposiciéon de

motivos de la Ley 100 de 1993, aun falta por completar para alcanzar tanto la cobertura
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universal (entendida universal como los ciudadanos adultos mayores), de pension en un entorno
de solidaridad que reconoce que no todos los ciudadanos logran a través del empleo las
condiciones para una cotizacién constante para la pension y que logre estabilidad financiera
que garantice la estabilidad de los regimenes vigentes. En este primer aspecto, el esfuerzo
parece que llegd a su limite superior en cobertura. Un poco menos del 40% de la poblacion
econdémicamente activa cotiza con recurrencia (al menos en los tltimos 3 meses del momento
en que se recogen los datos), al régimen de pensiones al que se encuentra afiliado. El 60%
restante no logra cotizar con recurrencia, ya sea por tener ingresos inconstantes e insuficientes
para cotizar teniendo en cuenta la base de cotizacion (un salario minimo legal vigente) o
porque, dados los matices del mercado laboral colombiano, estdn en una informalidad con
ingresos suficientes para cotizar (por encima de un salario minimo), pero imperceptibles para
el sistema y para la entidad de control - UGPP- haciendo casi imposible capturarlos para una

recurrencia en el sistema de pensiones.

Este limite superior al que parece haber llegado el sistema de pensiones cuestiona la vejez digna
para los colombianos. Como resultado de esto, se han implementado mecanismos paralelos no
pensionales que buscan subsanar la pobreza en los adultos mayores. De un lado, el programa
de Colombia Mayor cubre a un poco méas de medio millén de adultos mayores con subsidios
de cerca de 12% de un salario minimo mensual. Por su parte, el programa de Beneficios
Econdmicos Periddicos busca fomentar el ahorro para la vejez entregando un subsidio de 20%
al valor ahorrado. Si bien es un programa relativamente joven que va en crecimiento, sigue
siendo la conformacion de un ingreso inferior a la pensién (salario minimo) y, por tanto,

insuficiente para una vejez digna.

Ademas, las reformas planteadas a partir de la Ley 100 de 1993 buscaron unificar los multiples
sistemas existentes y las distintas reglas de pension. En este sentido las reformas fueron
exitosas, logrando unificar los criterios en semanas de cotizacion y edad para acceder a pension.
Sin embargo, la unificacion de los sistemas existentes a través del Régimen de Prima Media
administrado inicialmente por el Instituto de Seguro Social y luego por Colpensiones (a partir
de 2012), estaba pensado como un régimen que paulatinamente se marchitara dandole vida al
Régimen de Ahorro Individual con Solidaridad -RAIS- cosa que en la practica no ha ocurrido.
Si bien el RAIS ha crecido de manera importante en afiliados, la dindmica de cotizantes en
ambos sistemas es semejante y no se observa una reduccion de las afiliaciones al RPM en la
medida que sigue abierta la puerta a este esquema para cualquier trabajador en Colombia salvo
en los Gltimos 10 afios antes de cumplir la edad de pension. Asi, lo que estaba pensado para
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focalizar los esfuerzos en RAIS no ha ocurrido en la medida que coexisten los dos sistemas
con incentivos distintos y diferenciados, especialmente en los trabajadores que devenguen

ingresos altos.

3.3 El sistema de riesgos en el trabajo.

Con la Ley 100 de 1993, se creo el Sistema General de Riesgo Profesionales (SGRP) como
parte del Sistema de Seguridad Social Integral para cubrir la invalidez por accidentes de trabajo
y la enfermedad profesional, operado por las ARP que posteriormente se convertirian en ARL.
Este sistema se reglament6 en 1994, estableciendo la afiliacion obligatoria a los empleados
dependientes. De esta manera, los empleadores deben efectuar las cotizaciones al sistema, que
van desde 0,522% para la clase | de niveles de riesgo hasta 6,96% para la clase V sobre el
ingreso base de cotizacién. Los cambios que se han presentado desde entonces se han centrado
en la inclusion de los trabajadores independientes al sistema, reglamentando la vinculacion
voluntaria en el 2002 y convirtiéndola en obligatoria en el 2012 para las categorias de
trabajadores de alto riesgo que establece el Ministerio de Trabajo. Los trabajadores
independientes deben cotizar al Régimen Contributivo en salud para poder afiliarse al de
riesgos profesionales y cotizan sobre el 40% del valor neto de los honorarios o de la

remuneracién que reciben. Este debe ser, al menos, un salario minimo.

El sistema de riesgos profesionales ha mostrado una importante eficacia en su funcionamiento
como mecanismo de aseguramiento contra los riesgos, a pesar de que la informalidad deja por
fuera una parte importante de los trabajadores. Para quienes estan afiliados al sistema, en
particular para los empleadores, el aseguramiento contra riesgos laborales constituye un
verdadero mecanismo de riesgo compartido autofinanciado por las contribuciones al sistema.
Ademas, el sistema ha generado los incentivos al mejoramiento de las condiciones de trabajo
dado que delega en las entidades aseguradoras (ARLS) una importante parte de la funcién de
control sobre las condiciones de trabajo, puesto que para estas la disminucion de los riesgos de
accidentes laborales son deseables y se convierte en parte importante de los servicios que
prestan a las firmas, a traves de intervenciones puntuales para mejorar las condiciones de

trabajo.

Figura 11. Ocupados afiliados a riesgos laborales 2001-2019
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Sin embargo, a este sistema solo acceden los trabajadores formales. Los accidentes laborales
para quienes trabajan como empleados en la informalidad, o son independientes no cotizantes,
son cubiertos por el RS de salud. Esto contribuye a tener una carga importante del sistema
soportada igualmente en recursos publicos, y sin los incentivos al mejoramiento de las
condiciones de trabajo que mencionamos antes. Este fendmeno se hizo mas evidente en la crisis
actual por la pandemia de Covid-19. Las categorias laborales mas expuestas al contagio
coinciden con sectores como el comercio informal y otros servicios personales, donde la
cobertura del RC es muy baja, y aln mas la del sistema de riesgos profesionales (Ver Laajaj et
al. 2021)

3.4 Reglas de la contratacion y regulacion al despido.

En el mercado laboral colombiano coexisten formas de vinculacion diversas: desde la
contratacion informal y de muy corta duracion, hasta los contratos a término indefinido y en
condiciones de plena formalidad, pasando, por relaciones laborales regidas por los contratos
de prestacion de servicios. Por esta razon, abordar las reglas de la contratacion supone analizar
tanto las dimensiones de las normas propias del contrato laboral de subordinacion, presentes

en el codigo sustantivo del trabajo, como algunos elementos relacionados con los contratos de

54



prestacion de servicios que se rigen por los cdodigos de la contratacion civil, pero que son de

facto relaciones laborales.

En esta seccion abordaremos dos grandes temas relacionados con la contratacion laboral. Por
un lado, analizaremos la evolucion de las reglas del despido, que han sufrido cambios menores
desde hace mas de cinco décadas. Por otro lado, se describiran cambios en las definiciones de
los contratos laborales, con especial énfasis en la duracion de los contratos y la importancia

que alcanzo la contratacion por prestacion de servicios.

Después de profundas reformas que tuvieron lugar en los afios 1960s, las reglas del despido y
la definicion de la “justa causa” han tenido pocas modificaciones. Las reformas més
importantes estuvieron relacionadas con la redefinicion de los montos y las formas de la
indemnizacion al despido. Durante los afios 1990s la reforma mas importante se llevé a cabo
con la Ley 50 de 1990 y posteriores modificaciones. Un antecedente importante de esta reforma
se encuentra motivado por la Mision Chenery. En esta mision se concluyd que “el sistema de
cesantias y el régimen de despidos e indemnizaciones castiga la estabilidad laboral y puede
estar induciendo una rotacion de personal mas alta que la deseada, reduciendo las ventajas que

para trabajadores y empresarios representan los mercados de carrera”.

El Informe de la mision Chenery mostrd como los costos de la retroactividad de las cesantias
eran considerables y que este aspecto del régimen laboral deberia ser reformado. Puso en tela
de juicio el régimen de despidos e indemnizaciones por estimular el despido prematuro de los
trabajadores. La retroactividad de las cesantias unidas al régimen de despidos del Decreto 2351

de 1965 habrian terminado obrando en contra de la estabilidad laboral.

En la exposicion de motivos de la Ley 50 de 1990 se declara: Es indudable que una sana
estabilidad en el empleo hace parte de las buenas condiciones de trabajo. Pero ella no se
consolida con factores inmovilizantes del mercado laboral, que conduce a resultados contrarios
a aquellos que tedricamente se desea alcanzar (...) Después de diez (10) afios de servicio en
una misma empresa, la estabilidad en el empleo se convierte en inmovilidad y esta
conduciendo, en la practica, a unos efectos contrarios a los que la norma se propuso en su
momento. En efecto, la accion de reintegro, asi como la llamada pension-sancion, tuvieron
justificacion cuando las pensiones de jubilacion estaban a cargo del empleador y podia
presumirse interes de éste en propiciar el despido, con el tnico fin de eludir la pension. (Camara
de comercio de Bogota, 1991, pp. 222-223). La reforma en aplicacién del principio de la

condicion mas beneficiosa, mantuvo la posibilidad de aplicar el decreto 2351 de 1965 y
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consecuencialmente el reintegro para aquellos trabajadores que a la entrada en vigencia de la

reforma (1 de enero de 1991) tuviesen mas de 10 afios de servicio

Como contraprestacion de otros cambios que se introdujeron al régimen de despidos, estos
costos de despido se elevaron con la Ley 50. Para un trabajador con 10 afios de antigiiedad
pasaron de 10,5 a 13,5 meses de salario. Para 15 afos de antigtiedad, el aumento fue de 15.5 a
20.2 meses de salario. Sin embargo, la Ley 50 hizo mas predecibles los costos de despido.
Previamente, los trabajadores despedidos con més de 10 afios de antigiiedad podrian demandar
a la empresa ante un juzgado laboral. Si la empresa no lograba demostrar justa causa para el
despido, se le obligaba a enganchar nuevamente al trabajador y a pagarle la totalidad de salarios
dejados de percibir durante el periodo cesante. En adicion, cualquier firma que despidiera a un
trabajador de méas de 10 afios debia hacerse cargo del pago de su pension al llegar a su edad de

jubilacion. Estas dos normas las elimind la Ley 50.

Con laley 50 de 1990 se elimina la pension sancion y se aumentan los costos de indemnizacion.
Aumenta la indemnizacion por despido sin justa causa en contratos a término indefinido: para
trabajadores con més de 10 afios /45 dias de salario con servicio por el primer afio y 40 dias de

salario adicional por cada afio adicional. Se eliminé la accion de reintegro.

Con la Constitucion Politica de 1991 se redefine un principio fundamental que afecta los
principios juridicos de la contratacion. Se trata del Articulo 53 que define la Estabilidad del
empleo como un objetivo del funcionamiento del sistema econémico asi: Articulo 53. El
Congreso expedira el estatuto del trabajo. La ley correspondiente tendréa en cuenta por lo
menos los siguientes principios minimos fundamentales: Igualdad de oportunidades para los
trabajadores; remuneracion minima vital y mévil, proporcional a la cantidad y calidad de
trabajo; estabilidad en el empleo; irrenunciabilidad a los beneficios minimos establecidos en
normas laborales; facultades para transigir y conciliar sobre derechos inciertos y discutibles;
situacion mas favorable al trabajador en caso de duda en la aplicacion e interpretacion de las
fuentes formales de derecho; primacia de la realidad sobre formalidades establecidas por los
sujetos de las relaciones laborales; garantia a la seguridad social, la capacitacion, el
adiestramiento y el descanso necesario; proteccion especial a la mujer, a la maternidad y al
trabajador menor de edad. El estado garantiza el derecho al pago oportuno y al reajuste
periodico de las pensiones legales. Los convenios internacionales del trabajo debidamente

ratificados, hacen parte de la legislacion interna. La ley, los contratos, los acuerdos y
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convenios de trabajo, no pueden menoscabar la libertad, la dignidad humana ni los derechos

de los trabajadores.

Este articulo ha conducido a definir una jurisprudencia que refuerza la importancia de darle a
las instituciones de control un rol de procurador de la reduccion de la posibilidad de despidos
masivos. Sin embargo, no ha tenido efectos directos en legislaciones que hayan contribuido a
hacer mas dificil o més costoso el despido de trabajadores. En la practica, como se observa en
la siguiente gréfica, los costos por indemnizacion se han reducido para trabajadores de larga

duracion.

Figura 12. Valor de las indemnizaciones por despido sin justa causa
(contrato a termino indefinido)
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Lo anterior es el resultado de la Gltima gran reforma laboral: la Ley 789 de 2002. Con esta se
bajan los costos de indemnizacion. Disminuye la indemnizacion por despido sin justa causa en
contratos a término indefinido/ 30 dias de salario. El mont6 de la indemnizacion quedé sujeto
al nivel de salario que devenga el trabajador. Para trabajadores que devenguen un salario
inferior a 10 salarios minimos mensuales legales vigentes (smmlv) reciben 30 dias de salario
cuando el trabajador tiene un tiempo de servicio no mayor de un afio. Si el trabajador tiene mas
de un afio de servicio continuo se le pagan veinte dias adicionales de salario por cada afio
adicional. Para trabajadores que devenguen un salario igual o superior a 10 smmlv, reciben una
indemnizacion equivalente a 20 dias de salario (si tiene menos de 1 afio de servicio) y 15 dias
adicionales por afio para méas de un afio de servicio. La reforma mantuvo la posibilidad de que
los trabajadores con mas de 10 afios de servicio pudieran mantenerse en la legislacion de 1965

(decreto 2351), obligando al reintegro de los trabajadores. Esta medida buscaba evitar que las
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firmas despidieran a trabajadores proximos a la edad de pension, buscando evadir este

compromiso, que para ese momento representaba un pasivo para las firmas.

Frente a los importantes cambios en la regulacion de los montos y parametros de la
indemnizacion al despido, las reglas que definen la justa causa en la terminacion de los
contratos laborales no tuvieron cambios considerables durante las dltimas décadas. La
definicion de la justa causa data de 1965 (articulo 62 del decreto 2351), y no ha sido objeto de
revisiones. La justa causa de terminacion de los contratos laborales se concentra en causas de
indole principalmente disciplinario o de cumplimiento de las obligaciones laborales. No
contempla la posibilidad de terminacion de los contratos laborales en el contexto de una crisis
econdmica o de condiciones para proteger la supervivencia de una firma o de transformaciones
tecnoldgicas que impliquen una reduccion en la relacion de intensidad del uso de factores de

produccion.

La reforma laboral que se materializa con la ley 50 de 1990 buscoé flexibilizar el proceso de
contratacion y la definicion de la duracion de los contratos a término fijo. El cddigo sustantivo
del trabajo vigente desde 1965 impedia de facto que se pudieran pactar contratos a término
definido inferior a un afio. La mision Chenery habia discutido ampliamente las consecuencias
de esta limitante y habia identificado esta legislacion como una de las causas principales de
inflexibilidad en la contratacion que podia tener como consecuencia la inestabilidad laboral y
la informalidad. EI cambio que introduce la Ley 50, permitiendo la redefinicion del contrato a
término definido inferior a un afio, y su renovacion sucesiva por tres veces, buscaba responder
a esta inflexibilidad. Sin embargo, la flexibilidad en la contratacion por tiempos parciales
continuaba siendo una zona gris de la legislacion, y en particular las vinculaciones laborales
que implican jornadas inferiores a la maxima legal, es decir el tiempo parcial o la contratacion

por horas.

Reconociendo la realidad de un mercado laboral con formas multiples de relacién laboral,
incluyendo las jornadas parciales o las labores realizadas para mas de un empleador, se realiza
una reforma adicional en 2002: la ley 789 de ese afio. Esta seria la Gltima gran reforma en
materia de contratacion laboral del periodo estudiado. En esta se introducen dos flexibilidades
adicionales a la contratacion. La primera es la posibilidad de establecer relaciones laborales
contractuales que impliquen jornadas parciales o semanas laborales con mdaltiples
configuraciones, como la semana de 36 horas o la jornada flexible 4 a 10 horas. La segunda

fue la consolidacion de una reglamentacion de lo que se conoce como las relaciones laborales
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“triangulares”, donde quien se beneficia de las labores no es directamente el empleador sino
una tercera persona que contrata o subcontrata con éste. Esta forma de trabajo da lugar a una
relacion contractual de subordinacién, dando lugar en particular al desarrollo de las empresas
de servicios temporales, pilar del desarrollo de la llamada tercerizacién laboral (ver CAmara de
Comercio de Bogota, 1991, p. 22-23).

Las reformas de 1990 (ley 50) y de principios del siglo 21 (ley 789 de 2002) apuntaban hacia
la flexibilizacion de la definicion misma de salario. Estas permitieron el surgimiento de formas
de contratacion donde la remuneracion podia tomar la forma de un valor integral, que incorpora
las prestaciones sociales reforma se complementa también con una redefinicién de la nocién
de salario y de las reglas de definicion de la frontera entre la prestacion de un servicio

profesional y la relacion de subordinacion para ingresos superiores a 10 salarios minimos.

Sobre estos dos aspectos la flexibilizacion introducida sucesivamente por la ley 50 de 1990 y
la ley 789 de 2002, muestran la intencion de adaptarse a nuevas formas de relacion contractual,
pero que entran a su vez en tension con las definiciones de los deberes de cotizacion por parte
de los empleadores y empleados que estipula la reforma del sistema de seguridad social que
trae consigo la ley 100 de 1993. De esta manera, inicialmente la ley 50 de 1990 redefine la
carga de la prueba de la existencia de una relacion de subordinacién, estableciendo en el
articulo 2 que “... quien habitualmente preste sus servicios personales remunerados en ejercicio
de una profesion liberal o en desarrollo de un contrato civil o comercial, pretenda alegar el
caracter laboral de su relacion, debera probar ... la subordinacién juridica ...”. Esta
redefinicion de los términos de las relaciones de subordinacion, gque inicialmente estaba
planteada como una forma de reglamentar las labores de profesiones liberales (como los
médicos), termind extendida de forma mas amplia a una parte importante de las labores
profesionales e incluso se termina convirtiendo en un marco que permite transformar en
independientes a una parte importante de quienes ejercen labores en clara subordinacion. De
esa forma, se abrid la posibilidad de proliferacién de contratos de prestacion civil, regidos por
el codigo civil o comercial, y la ampliacion considerable de las formas de trabajo
independiente, que se escapan a la legislacion laboral. Esto ultimo terminara, como lo veremos
mas adelante, por ampliar la zona gris de quienes deben hacer contribuciones a la seguridad
social en calidad de trabajadores independientes, dado que se dificulta la identificacion de sus
fuentes de ingreso y el monto de los mismos. Siendo ademas los gobiernos locales y también

el gobierno nacional, quienes recurren de forma importante a este tipo de contratacion por
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prestacion de servicios, con propdsitos de agilizar la contratacion, en el mejor de los casos, 0

de buscar evadir los controles legales de la contratacion pablica en otros.

El decreto 276 de 2003 intentard redefinir los limites de las relaciones laborales de
subordinacion, y evitar el abuso de las relaciones contractuales por prestacion de servicios,
definiendo reglas basadas en la nocion de una relacion continua, coordinada y enmarcada en
un proyecto especifico, que se consideran entonces una relacion de para subordinacion,
configurando una relacion contractual que puede transformarse legalmente en un contrato a
término indefinido. Hasta ahora, los efectos de esta redefinicion, como lo veremos mas
adelante, no han logrado reducir la zona gris de la contratacion laboral y que da lugar a la
existencia de formas de trabajo independiente que estan muy frecuentemente al limite de la
informalidad y la ilegalidad, desde el punto de vista de las obligaciones de contribucion al

régimen de seguridad social.

3.5 Proteccion al cesante.

Después de los intentos, ya mencionados, de crear un seguro al desempleo en los afios 1930,
se estableci6é una forma de ahorro forzado con destinacidn especifica para los trabajadores: el
apoyo al cesante, mejor conocido como cesantias. Este ahorro fue inicialmente condicionado
al comportamiento y a las causales de retiro de los trabajadores (Ley 10 de 1934) y también
permitia financiar un auxilio por enfermedad. Esta primera forma de intento de proteccién a
los ingresos de los trabajadores ante la pérdida de empleo, era presentada como un mecanismo
de aseguramiento, pero su funcionamiento y su cobertura no permite mas que considerarla una
forma de ahorro forzado a cargo de los empleadores para amortiguar de manera temporal la

pérdida de ingresos.

Decimos que no se trata de un sistema de aseguramiento al desempleo por dos razones
fundamentales. Primero, porque no se trata de un modelo de riesgo compartido, donde las
contribuciones puedan dar acceso a una forma de proteccion contra la incertidumbre del
desempleo. Su disefio lo hace mas bien tener la naturaleza de un ingreso causado con certeza
que puede ser retirado de forma condicional. Esta caracteristica sera aprovechada mas tarde
para darle destinaciones diferentes a la de amortiguar el choque por pérdida de empleo. En un

pais con una baja tasa de ahorro, especialmente en los grupos de bajos ingresos, constituye una
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de las pocas formas de financiacion de la adquisicion de bienes durables o de capital (humano

o fisico).

La segunda razdn que indica que las cesantias no son un verdadero sistema de seguro contra el
desempleo, es que no estan disefiadas como mecanismo de incentivos a la busqueda de empleo
futuro o a la reconversion del capital humano, como lo son la mayoria de los sistemas de este
tipo. A pesar de que en su disefio inicial fueron concebidas para que solo los empleados con un
“buen comportamiento” tuvieran acceso a esta forma de indemnizacion, esta forma de
condicionalidad generaba arbitrariedades y conflictos en los procesos de despido, y por esta y
otras razones de equidad fue extendida a todos los trabajadores con contrato formal desde las
primeras reformas al sistema. Desde esas primeras formas, las cesantias son concebidas como
una compensacion al choque de ingresos por la pérdida de empleo, pero su disefio inicial
tomaba mas la forma, en la préactica, de una indemnizacion al despido que de un mecanismo de

aseguramiento del riesgo de desempleo.

En 1990 el debate sobre la necesidad de una reforma a las cesantias se materializo en la
importante reforma laboral que trajo la ley 50 de ese afio. Durante los debates parlamentarios

de esta ley, el diagnostico y propositos de la reforma fueron claramente enunciados:

“En el sentido historico, el auxilio de cesantia equivale en Colombia a un seguro de
desempleo. Paradojicamente la normatividad lo ha debilitado, pues ha inducido a la evasion
rampante o a la elusion mediante la inestabilidad, las agencias de empleo, etc., que impiden
que el trabajador acumule montos significativos de cesantias. Se cree que al mejorar de una
manera realista el esquema de las cesantias, se estaria en cierta forma fortaleciendo la
proteccion del trabajador contra el desempleo” (Ley 50 de 1990. Ponencia para primer
debate; MTS, 1991, pp. 131-133).
Este diagnostico es interesante porque muestra que las cesantias siempre fueron concebidas
como la forma colombiana de un seguro al desempleo. Sus problemas parecian solo asociarse
a las injusticias con los trabajadores por los malos manejos de los recursos o por el desincentivo
a la contratacion de largo plazo. Sin embargo, nada se hizo con respecto a la naturaleza misma
de este mecanismo y sus insuficiencias como sistema de aseguramiento contra el desempleo,

mencionados arriba.

La ley 50 se concentrd entonces en solucionar el problema del manejo financiero de estos
recursos, pero no redisefié profundamente el sistema de seguro al desempleo. La solucion

consistio en la creacion de los fondos de cesantias. En concreto, se crea un régimen especial de
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cesantias, en el que se obliga a los empleadores a consignar en los diferentes fondos, las

cesantias de sus empleados acusadas en el afio inmediatamente anterior.

Como lo muestra la siguiente gréfica, la afiliacion a fondos de cesantias evidencia el mismo
patron de un maximo de formalidad por debajo del 50%. Ademas, la afiliacion a los fondos de
cesantias no garantiza que haya una cotizacion continua, ni por lo tanto una cobertura de los
cesantes en la misma proporcion. En la realidad, la inestabilidad laboral y la informalidad
conducen a que esta forma de ahorro forzado alcance una cobertura muy parcial, i se tiene
ademas en cuenta que quienes devengan mas de 10 salarios minimos, que pueden tener una
mayor estabilidad laboral, se encuentran en régimen de salario integral en su mayoria. En este
sentido, la cobertura de la proteccion al cesante alcanzada por el régimen de cesantias es muy

inferior al 50% de los trabajadores.

Figura 13. Afiliados a fondos de cesantias como porcentaje de ocupados

(corte a diciembre de cada afo)

ah,

Fuente: Fondo Nacional del Ahorro

El disefio de un mecanismo de ahorro forzado con el fin de suavizar el flujo de ingresos ante
pérdida de empleo se desdibujo a través de las sucesivas reformas que fueron permitiendo

afectar las cesantias a otras destinaciones. La Mision Chenery veia incluso una bondad en este
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mecanismo de ahorro forzado por cuanto permitia el fomento a la compra de vivienda por parte
de los trabajadores, aunque su funcién como amortiguador de las fluctuaciones del ingreso era

limitado.

En el afio 2003, a través de la sentencia C-1036/2003, la Corte Constitucional confirma la
fragilidad del sistema al declarar la necesidad de buscar una proteccion a los ingresos de los
trabajadores cesantes que debe ir mas alla de las cesantias. Reconociendo que las cesantias no
son un verdadero sistema de aseguramiento contra el desempleo, en el siglo XXI se hacen
importantes ajustes, encaminados a crear un verdadero seguro de desempleo, dentro de un
esquema general de proteccion al cesante. Este esquema se materializa con la ley 789 de 2002.
Con esta se dictan normas para apoyar el empleo y ampliar la proteccién social y se modifican

algunos articulos del Codigo Sustantivo de Trabajo.

El cambio méas importante en el régimen de proteccion al cesante introducido por la Ley 789
es la creacion del Fondo de Subsidio al Empleo y al Desempleo (FONEDE), que debia destinar
recursos para el fomento del empleo y proteccion al desempleo. A las CCFs se les encarga la
administracién del FONEDE para apoyar al empleo y para la proteccion al desempleado a

través de un subsidio al desempleo.

La dificultad principal de este sistema es que los montos de los auxilios son bajos y de dificil
tramite, ademas de solo cubrir a aquellos trabajadores formales y que contaban con una
afiliacion a las cajas de compensacion, y en empleos de una alta estabilidad y formalidad
comparadas con el promedio de los trabajadores. La siguiente grafica muestra como los montos
de la cobertura del FONEDE se han mantenido en niveles muy bajos y ademas la cobertura se
concentran en quienes estaban vinculados previamente al sistema de cajas de compensacion,

es decir quienes tienen un empleo formal.
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Figura 14. Subsidios al desempleo entregados por el FONEDE - 2012-2013-
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Fuente: Superintendencia de subsidio familiar — “Informe de rendicién de cuentas 2013”

Estos mecanismos de proteccion al desempleo tienden entonces a concentrar los beneficios y
la cobertura en quienes tienen un empleo formal y probablemente méas estable y menos
precario. Otra fuente de posible inequidad en la distribucion de los beneficios de la proteccion
al cesante esta relacionada con que el manejo de estos beneficios tiene un componente regional,
de manera que las cajas de compensacion tienen el mandato de cubrir con sus fondos a quienes
tienen residencia dentro de su circunscripcion geogréfica. De esta manera, es posible que las
regiones, o ciudades, con mayor formalidad, mayor estabilidad del mercado laboral, mas bajo
desempleo, estén méas preparadas para la ejecucion de estos beneficios, mientras que las
regiones con mayor incidencia de informalidad y desempleo pueden tener menor disponibilidad
de recursos para atender a una masa mas importante de demandantes de los beneficios de

subsidios al desempleo.

El subsidio al desempleo no es un seguro, puesto que no existe un fondo comdn para asegurar
el riesgo del desempleo. Su funcionamiento no descansa en la asignacion de unas
mensualidades que ayudan a atenuar la situacion de desempleo. Tampoco su operacién es la de
un seguro de desempleo, pues las condiciones de verificacion de la situacién no son estrictas,
y los mecanismos que buscan la insercion laboral no son solidos, de hecho, la articulacion con
los otros programas del Fonede (microcréditos y capacitacion) es limitada. Finalmente, los
beneficios son limitados en comparacién a un seguro desempleo (25% mensual de un salario

minimo), no son decrecientes, y la cobertura insuficiente.

De esta manera, el sistema se disefia nuevamente para la proteccion de los formales, y en este

caso de quienes probablemente sufren menos de una alta probabilidad de pérdida de empleo y
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de desempleo de larga duracion. El resultado es que el uso de este mecanismo es muy bajo y
poco efectivo para lograr sus objetivos. Se estima que menos del 7% de los ocupados pudieron
acceder a los beneficios del mecanismo de proteccion al cesante en 2016, cuando la tasa de
desempleo se ubicaba en niveles cercanos al 10% (ver gréafica abajo).

Figura 15. Beneficiarios de prestaciones econémicas MPC -2014-2016-
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Fuente: Célculos propios a partir de DANE-GEIH y Fedesarrollo-Infometrika (2018).

El sistema de proteccidn al cesante se reforma por Gltima vez en el afio 2013 a través del ajuste
que trae la Ley 1636. Esta crea el Mecanismo de Proteccion al Cesante (MPC), que define con
mayor claridad la funcion de las CCFs no solo en la administracidn de los recursos sino también
en su implementacion. Lo interesante de esta nueva aproximacion al problema es que busca
disefiar no solo un sistema de aseguramiento colectivo, sino que busca que se cree un apoyo
integral a quienes pierden el trabajo para acompafiarlos en el transito entre empleos, buscando

atacar las fricciones del emparejamiento entre trabajadores y firmas en el mercado laboral.

En adicion al sistema de cuentas individuales de ahorros de cesantias, previamente existente,
se compone por dos elementos: a) el Servicio Publico de Empleo, que a través de una red de
agencias de gestion de empleo busca emparejar al desempleado con un empleador, y b)
prestaciones econdmicas hasta por 6 meses, representadas en aportes a seguridad social (salud

y pension) del cesante.
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El primer elemento busca atacar los problemas de las fricciones de emparejamiento del
mercado laboral. Sin embargo, su implementacién ha sido lenta y centrada fundamentalmente
en la labor de busqueda de empleo para quienes acceden a la formacién para el empleo que
ofrece el SENA. El segundo elemento del nuevo sistema busca tratar de mantener en la
formalidad, es decir en el régimen contributivo, a quienes pierden el empleo, para reducir las
presiones que recibe el régimen subsidiado como consecuencia del desempleo y el periodo de
transicion de la situacion de cesante a empleado formal. Este ultimo elemento ha tenido mejores
resultados puesto que disminuye los costos de transaccion asociados a la transicion entre
regimenes de seguridad social, y ademas desincentiva en algo las posibles practicas de
contratacion informal que hacen que los trabajadores prefieran permanecer en el régimen

subsidiado incluso habiendo encontrado un nuevo empleo, si este no es suficientemente estable.

En general, y lo propio ocurre con el auxilio de cesantias, se percibe que los esquemas de
proteccion social en Colombia estan concentrados en un subconjunto de la poblacién formal,
la cual tiene diversas herramientas para protegerse ante riesgos diversos, incluyendo el
desempleo. Buena parte de la poblacién ocupada, incluyendo una proporcién significativa de
los formales, tienen un acceso reducido a esquemas de proteccion y tienen limitadas
posibilidades a su alcance (por ejemplo, ahorros, ayudas de las familias, activos, etc.) de
afrontar la pérdida de su ocupacion. Cuando los subsidios al desempleo y los auxilios de
cesantias pierden la naturaleza del mecanismo de proteccion ante el riesgo de desempleo, se
evidencia la fragilidad institucional de Colombia para hacer frente a una problematica
preocupante y profunda, y la cual podria ser una oportunidad para realizar una transformacion
estructurada del sistema productivo del pais, con procesos de reentrenamiento laboral y

proteccidn de los ingresos.

3.6 Salario minimo y remuneracion

En los 90 se introdujeron nuevos criterios a tener en cuenta a la hora de fijar el salario como
respuesta a las garantias establecidas por la Constitucion de 1991. En ella, el articulo 53 declard
a la remuneracion minima vital y movil, proporcional a la cantidad y calidad de trabajo, como
principio fundamental del estatuto de trabajo. En 1996 se cred la Comision Permanente de
Concertacion de Politicas Salariales y Laborales, que tendria en cuenta la meta de inflacion del
siguiente afio, la productividad acordada por el comité tripartito de productividad, la
contribucion de los salarios al ingreso nacional, el incremento del PIB y el IPC esperado para

la fijacion del salario minimo, férmula vigente hasta el dia de hoy. Como respuesta a lo
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establecido en la Constitucion de 1991, la Corte Constitucional emitio la Sentencia C-815 en
1999, en la cual establecié que los ajustes del salario minimo no podran ser inferiores a la

variacion del IPC del afio que expira, con el fin de preservar su valor real.

Figura 16. Salario minimo real - 1990-2019-
(en pesos constantes de 1990)
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A partir del 2002, se buscé flexibilizar la legislacion laboral, reduciendo los costos salariales
para la generacion de empleo formal por medio de menores costos de las horas extra, los
dominicales y el trabajo nocturno. Del 2010 al 2020 hubo un esfuerzo por ampliar la cobertura
de prestaciones como la prima y el auxilio de transporte a todos los trabajadores (sin
discriminar por empleador, ni region del pais). Por ejemplo, no es hasta el 2016 que se declara
el pago de la prima completa para las trabajadoras domésticas. El salario minimo, terminé
entonces por cumplir dos objetivos: se convirtié en el piso de acceso a la seguridad social (salud
y pensiones) y en uno de los componentes que debe garantizar el minimo vital. Por esta razén,
las cotizaciones al SGSS quedaron sujetas al salario minimo, condicionando el acceso a las
CCF y a los Riesgos Profesionales, aumentando la poblacion que pertenece al Régimen

Subsidiado de Salud e indexando las pensiones a las variaciones del salario minimo.
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3.7 Parafiscales

La evolucion de los parafiscales muestra dos aspectos importantes: uno, el surgimiento de
contribuciones patronales con destinos especificos (bienestar, capacitacion al empleado y nifiez
e infancia) y dos, la discusion respecto al alcance del parafiscal como recurso con destinacion
especifica administrado por entidades de derecho privado (cajas de compensacion familiar).

En el primer aspecto, se destaca la creacion de las contribuciones patronales con base en la
nomina desde 1957 cuando se crea tanto la contribucidn destinada a las Cajas de Compensacion
Familiar como la contribucion para el Servicio de Aprendizaje — SENA. En 1957 la
contribucion correspondia a 4% para CCF y 1% para el SENA, para un total de sobrecosto a la
nomina de 5%. Vale la pena destacar que ambos programas estaban asociados a beneficios
para el trabajador y los empleados que contribuyen: bienestar para el trabajador y sus familias

y capacitacion para el empleo.

En 1987 se agrega a este descuento de nomina el financiamiento del 2% destinado al Instituto
Colombiano de Bienestar Familiar -ICBF- y se aumenta 1 punto la contribucion para el SENA
luego en 1988 se incrementa un punto mas la contribucién al ICBF sumando asi una
contribucion del 9% de némina. EIl debate entre economistas y empresarios se centr6 en los
sobrecostos de la némina que podian derivar en menos empleo e informalidad (Clavijo y
Lozano, 2001). La presion por el cambio tuvo eco en 2002 cuando se plantean las primeras
exenciones al pago de parafiscales para empresas que contrataran trabajadores en condiciones
de discapacidad o asociados al conflicto armado. Sin embargo, esta legislacion cobijaba a un

numero pequefio de empresas y no tenia el efecto esperado en empleo o en informalidad.

En 2005 se ampliaron las exenciones para Mypimes nuevas de manera escalonada por 4 afios
hasta completar el 100% de la cotizacién de parafiscales para SENA e ICBF. En 2012, con la
Ley 1607 se establece la exencion mas importante para empresas que contraten a trabajadores
que devenguen salarios inferiores a 10 salarios minimos mensuales, sobre los cuales queda
exento del pago de parafiscales para SENA e ICBF. Se subraya que la contribucion parafiscal
del 4% a las CCF no ha sido objeto de recorte 0 exencion bajo ninguna de estas legislaciones

que buscan reducir el peso relativo sobre la némina.

En general, se observa que los parafiscales fueron pensado tanto para financiar programas
asociados a la condicion de empleado y de empleador y, también para financiar programas de

politicas sociales (infancia y nifiez), con cargo directo a la nomina como un subsidio de los
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empleados formales a la poblacion en general. Este disefio revela lo que hemos llamado la
seguridad social a la colombiana, con restricciones financieras y bajo debilidad fiscal del
Estado que asigna a estos recaudos parafiscales usos de programas sociales de naturaleza
distinta al del vinculo empleador-trabajador, siendo asi una forma de impuestos a la némina
como forma de tributacion. EIl peso como porcentaje del PIB de los ingresos parafiscales no
es despreciable representando poco méas de 1% del PIB alin con las reducciones asociadas a la
Ley 1607 de 2012, de las cuales el grueso esté representado en los aportes a las CCF llegando
a ser 0.72% del PIB en 20109.

Respecto al tema del alcance y significado de los parafiscales el debate surge en los afios
noventa para aclarar esta contribucion. De conformidad con la Ley 179 de 1994 se definen los
parafiscales como aquellos recursos publicos creados por la ley, originados en pagos
obligatorios con el fin de recuperar los costos de los servicios que se presten o de mantener la
participacion de los beneficios que se proporcionen. “Estas contribuciones se estableceran para
el cumplimiento de funciones del Estado o para desarrollar actividades de interés general. a
Ley 225 de 1995, modifico la definicion de Parafiscalidad contenida en la ley 179 de 1994, en
la forma como se incorpor6 en el articulo 29 del Decreto 111 de 1996, en los siguientes
términos: “Son contribuciones parafiscales los gravamenes establecidos con caracter
obligatorio por la ley, que afectan un determinado y Unico grupo social o econémico y se
utilizan para el beneficio del propio sector. EI manejo, administracion y ejecucion de estos
recursos se hara exclusivamente en la forma dispuesta en la ley que los crea y se destinaran
solo al objeto previsto en ella, lo mismo que los rendimientos y excedentes financieros que

resulten al cierre del ejercicio contable”

Esta ley aclara: ya que esta hace referencia, diciendo que son gravdmenes que afectan un
determinado sector econémico y se invierten en el mismo sector, mientras que la ley 179 no
explica esto, asi mismo tampoco dice que las contribuciones parafiscales sélo se incorporaran
al presupuesto de la nacion para tener cifras estadisticas de cuanto se recaudo, no con el &nimo
de aumentar el presupuesto nacional. articulo 29 del Decreto 111 de 1996: “Son contribuciones
parafiscales los gravamenes establecidos con caracter obligatorio por la Ley, que afectan a
un determinado y Unico grupo social y econémico y se utilizan para beneficio del propio sector.
El manejo, administracién y ejecucién de estos recursos se hara exclusivamente en la forma
dispuesta por la Ley que los crea y se destinaran solo al objeto previsto en ella, lo mismo que

1

los rendimientos y excedentes financieros que resulten al cierre del ejercicio contable.’
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Como se observa, el debate se da para aclarar el alcance, uso y facultades de destino de las
contribuciones parafiscales, la forma en que entran o no en la contabilidad nacional y su
relacion con el presupuesto general de la Nacion. Asi, se permite que entidades de derecho
privado puedan recaudar estos recursos, pero con una destinacion establecida por la ley, por
tener caracter de recursos con destinacion especifica, ya sea para las actividades de las CCF; el

SENA o el ICBF. En ningun caso pueden tener un destino distinto a estos.

3.8 Bienestar de los trabajadores - Cajas de Compensacion
Familiar

En general, la evolucion de la politica de bienestar al trabajador a partir de las Cajas de
Compensacién se remonta a principios de los afios ochenta cuando se toma la decisién de
regular y supervisar el funcionamiento y recursos de las cajas de compensacién creadas hasta
entonces. En 1981, con la Ley 25 se crea la Superintendencia de Subsidio Familiar. Esto
permitio tener un control sobre los aportes del 4% y su destino en el subsidio monetario y en
las actividades de bienestar social que ya estaban implementadas (supermercados, recreacion
y salud).

En el marco de los cambios estructurales de la década de los noventa, el cambio méas importante
alrededor de las Cajas de Compensacion Familiar fue la inclusion de estas en el Sistema de
Seguridad Social de Colombia en la Ley 100 de 1993 en funciones de prestacion de salud. A
partir de ese momento, las CCF fueron autorizadas para constituirse en empresas prestadoras
de salud -EPS- y recibir los aportes por este concepto como cualquier otra EPS. También se
autorizé a las CCF a crear sus fondos privados de pensiones bajo el régimen RAIS, pero a la

fecha, ninguna ha tomado este camino.

Adicional, la destinacién de los aportes del 4% han sido objeto de transformaciones. Como se
observa en la grafica 10, el grueso del aporte patronal se destinaba para la cuota monetaria en
1982 vy el resto tenia como destino los demés servicios sociales que se ofertaban. Esta
distribucion cambia a partir de 1990, cuando se incluye la politica de vivienda de interés social
(uno de los pilares de los programas sociales para los trabajadores). Luego, con la Ley 100 de
1993, se agrega un destino de los recursos para salud al Fosyga. A partir del 2002, un
porcentaje se destina para el Fondo para el Fomento del Empleo y Proteccion al Desempleo -

FONEDE- y para los programas para la primera infancia (nifiez y jornada escolar
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complementaria). En 2013, con la creacion del Fondo de Solidaridad de Fomento al Empleo y
Proteccion al Cesante -FOSFEC - se amplié la destinacion del 11% del 4% para el mecanismo

de proteccion al cesante asociado al FOSFEC y administrado por las CCF.

En los ultimos 40 afios, no se ha modificado el porcentaje de aporte patronal que se mantiene
en 4% de la nébmina. EI cambio ha sido en la distribucion y destinacion de esos recursos
parafiscales en distintos programas, algunos de los cuales son de naturaleza de la politica social
del Estado como lo relativo a la nifiez y jornada escolar complementaria y no se asocian
directamente con politicas de bienestar a los trabajadores (por su condicion de trabajador) sino
a la ciudadania, como ciudadanos.

Figura 17. Distribucion de aporte del 4% en programas de bienestar al trabajador. 1982-2013
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Fuente: Superintendencia de Subsidio Familiar.

Otro aspecto importante de la dindmica de las CCF ha sido su crecimiento en términos de
afiliados. Como se observa en la figura 17, en 2005 las CCF contaban con alrededor de 5
millones de afiliados cifra que ha ido creciendo hasta ubicarse en cerca de 8 millones en 2018
y a la fecha, segun SuperSubsidio son 9.2 millones de afiliados y unos 19.7 millones de
beneficiarios. A pesar del gran esfuerzo de afiliacion, esta queda focalizada en los trabajadores
con contrato laboral y, desde 2011 (Decreto 139), este aporte se debe hacer para los empleados
domeésticos, favoreciendo el numero de afiliados. El esfuerzo por incluir trabajadores
independientes ha sido marginal. Segun la legislacion, un trabajador independiente no se
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encuentra obligado a pagar aportes parafiscales. No obstante, puede afiliarse a una caja de
compensacion familiar para acceder a algunos de los beneficios que estas cajas ofrecen, segun
el porcentaje de cotizacidn con el que realice el aporte. En la Ley 789 de 2002 se establece que
para que un trabajador independiente y su nucleo familiar puedan afiliarse de manera voluntaria
a una CCF deben encontrarse afiliados al sistema de seguridad en salud. Se establece como
porcentaje de cotizacion un 0,6% sobre el ingreso base de cotizacion —IBC— (Arenas, 2003).
En 2015 se amplio el porcentaje de cotizacion condicionado a que el trabajador independiente
desee hacerlo para poder acceder al mecanismo de proteccion al cesante (2%). Como se
observa en la figura 18, la afiliacién de independientes es de apenas unos miles de afiliados
que no ha cambiado en el tiempo. Teniendo en cuenta que la afiliacion a las cajas se pierde
cuando se deja de cotizar por un periodo determinado, los empleados dependientes e
independientes pierden su caracter de afiliados.

Esto lleva a pensar que el bienestar del trabajador esté& supeditado a tener un contrato laboral y,
por ende, a la formalidad. Que los mecanismos para que trabajadores con otro tipo de
vinculacion accedan a los beneficios de las CCF no son llamativos o no revelan incentivos a la
afiliacion, quiza por el elevado monto de cotizacion. En este sentido, a diferencia de otros
aspectos de la seguridad social en Colombia, este carece del caréacter universal y solidario a los
trabajadores (en general) y so6lo aplica estos principios entre los afiliados, dandole un caracter
privado a un componente de la Seguridad Social como esta establecido en la Ley 100 de 1993
y en la Ley 789 de 2002.

Figura 18. Afiliados dependientes en independientes - 2009-2018
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Fuente: Superintendencia de Subsidio Familiar
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Otro aspecto importante acerca de las transformaciones de las funciones de las CCF fue la
asignacion de funciones en el esquema de subsidios al desempleo con la ley 789 de 2002 que
se reformuld en 2013 con la Ley 1636. En 2002, se establecio la necesidad de crear un
mecanismo para abordar el desempleo adicional al Régimen de Cesantias que existe desde 1990
(Ley 50) pues este sistema opera a traves de un ahorro individual a los trabajadores con contrato
laboral pero el destino de estos ahorros puede ser utilizado como ingresos cuando el empleado
queda cesante y pueden también utilizarse en como inversion de capital fisico y capital humano
(para el pago de vivienda y para pagos de educacion), por tanto, es un mecanismo incompleto
e insuficiente para proteger a los trabajadores en caso de desempleo. El articulo 10 de la Ley
789 de 2002 define el subsidio al desempleo y establece las condiciones para acceder a este
como haber estado vinculado a las CCF no menos de 1 afio de los 3 anteriores, recibir el
subsidio por una sola vez y el cumplimiento de estar vinculado no garantiza la asignacion pues
estd en funcidn de la disponibilidad de recursos. La persona que acceda a este subsidio recibia
el equivalente a un salario y medio minimo legal mensual dividido en seis cuotas iguales que
se hacian efectivas en aporte al sistema de salud y/o en bonos alimenticios y/o en bonos de
educacion. En ningln caso se establecia una cuota monetaria y el equivalente en bonos no
necesariamente reflejaba el ingreso anterior de los trabajadores ni su peso relativo en términos

del aporte patronal del 4% sobre la ndmina. El resultado fue deficiente en la asignacion.

En 2013, con la Ley 1636 se crea el Mecanismo de Proteccion al Cesante -MPC- que busca
fortalecer el subsidio al desempleo de la Ley 789 de 2002. Se elimina el FONEDE y se crea el
Fondo de Solidaridad de Fomento al Empleo y Proteccion al Cesante — FOSFEC-. Se amplia
la destinacion al 11% del 4% de los aportes patronales con destino al fondo. Igual que el
subsidio al desempleo, el acceso al MPC no garantiza la universalidad ni la solidaridad a todos
los trabajadores sino tan sélo a los que han cotizado a las CCF por un tiempo. Segun la Ley,
debe cumplir quedar cesante y “no contar con ninguna fuente de ingresos” ademas de haber
realizado aportes por un afio continuo o discontinuo a una CCF durante los ultimos 3 afios.
Para acceder al beneficio, se debe inscribir a la Red de Servicio de Empleo y crear una ruta de
busqueda de empleo ademas de inscribirse a los programas de recapacitacion que se oferten.
El incentivo se entrega en bonos para alimentos y en aportes a salud y pensiones por maximo

6 meses sobre la base de cotizacion de un salario minimo mensual.

Como lecciones aprendidas de los Gltimos 50 afios, se resalta la persistencia de la cotizacion
en el 4% sin que haya sido objeto de modificacion a pesar de cambios similares en otros
parafiscales, como se aborda en la seccién siguiente. A pesar de mantener el 4% de aporte
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patronal inmodificable, este ha tenido cambios en la distribucion con destinos a programas
sociales que no estan directamente vinculados a la politica de bienestar al trabajador, como son
las partidas para nifiez y jornada escolar complementaria. También, un cambio importante ha
sido el destino de los recursos de los aportes patronales del 4% para la creacion de un subsidio

de desempleo inicialmente con 7% del 4% y, actualmente con el 11% del 4%.

4.Inconsistencia dinamica: coherencia de las
reformas y la interaccion de los diferentes
ambitos

El estudio de la evolucion de los diferentes &mbitos de la seguridad social y las reglas del
mercado laboral nos han mostrado que Colombia aln esta buscando un sistema coherente de
proteccidn social, adaptado a la realidad de su mercado laboral. EI problema mas evidente que
aparece recurrentemente en la evolucion de las instituciones tiene que ver con la dificultad de
integracion de una parte importante de las formas de empleo que se califican de informales. La
presencia de la informalidad no puede ser entendida como un fendbmeno marginal, que podria
ser explicado por fendmenos demograficos a los que se aludia durante la primera mitad del
siglo XX como propias de la transicion social y economica de la creciente urbanizacion.
Tampoco parecen ser explicadas como un fendmeno transitorio que deberia resolverse después
de la consolidacion de un cambio estructural en el sistema productivo: paso de la dominancia

agropecuaria a la industria y luego al comercio.

La informalidad parece mas un resultado de equilibrio, como se diria desde el analisis
econdmico. En este sentido, las reformas estructurales al sistema de seguridad social deben
tener en cuenta esta realidad, y entender también la forma en que, posiblemente, el mismo
disefio del sistema puede llegar a ser funcional a este equilibrio. Sin embargo, las reformas
implementadas a lo largo de casi un siglo de tanteos legislativos e institucionales parecen sufrir
no solo del desconocimiento de esta realidad, sino que también parecen insistir en buscar hacer
pequefios cambios de adaptacion del sistema, sin ocuparse de sus posibles fallas estructurales.
Esto es lo que hemos calificado de una dependencia del sendero, que hace que los cambios

estructurales insistan permanentemente en la formula de condicionar el acceso a la seguridad
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social a las categorias de trabajo no informales, creando regimenes que se piensan transitorios,
pero que se convierten en permanentes y paralelos. Hemos mencionado mdaltiples ejemplos de

ello hasta aqui.

Por otro lado, los problemas del mercado laboral se han diagnosticado, o incluso sobre
diagnosticado, a lo largo de esta historia recorrida en este trabajo. Las misiones de empleo han
sido hitos que permitieron recoger buena parte de estos diagnésticos y plasmarlos de una forma
integrada. Es decir, un diagnostico que busca reconocer la interaccion entre los distintos
ambitos, para sefialar la necesidad de una aproximacion integral del problema. Sin embargo,
en el momento de llevar a cabo las reformas inspiradas o sefialadas por las misiones de empleo
la aproximacién al problema ha sido la de desarticular o tratar independientemente cada ambito
por separado, sin reconocer la inter-relaciones entre los componentes del sistema; y, no
reconocer que la dindmica del mercado laboral es endégena a las regulaciones laborales y de
seguridad social. Esto deja dos lecciones profundas: 1. no hacer reformas parciales sin entender
cdmo interactlan con las demas, y 2. reconocer expresamente que la estructura del mercado
laboral no es exdgena, sino que es en gran parte producto de las propias regulaciones de

seguridad social y laborales. tratar de realzar esto mas y ponerlo de forma muy clara.

Al llevarse a cabo procesos de reforma parcial, y luego hacer modificaciones parciales que
buscan adaptar lo ya reformado a la realidad del mercado laboral, 0 a nuevos problemas que
surgen sin haberse anticipado, las reformas generan inconsistencias dindmicas. Una politica
publica es inconsistente dinamicamente, segun su uso en el andlisis econémico, si se
implementa para alcanzar un objetivo y su resultado tiene el efecto de hacerla indeseable y
contraria a ese objetivo mismo. Esto se refleja, para efectos de este analisis, en los posibles
efectos que tienen ciertas medidas que buscan, por ejemplo, en politicas que apuntandole a la
reduccién del desempleo terminan por incidir sobre el aumento de la informalidad y la
precarizacion del empleo, para luego tener que descubrir que la politica misma es inconsistente

con su objetivo.

Asi, por ejemplo, se adopta con la Ley 50 de 1990 una reforma al régimen de cesantias, pero
no se considera que el problema del aseguramiento contra el desempleo nunca ha caracterizado
a ese auxilio en forma de ahorro forzado. De manera que la falta de un mecanismo de
aseguramiento contra el desempleo hace mas dificil justificar mecanismos de flexibilizacion
del mercado laboral, por lo cual se procede a buscar flexibilizar el sistema en unos ambitos

manteniendo fuentes de rigideces ineficientes en otros.
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En este sentido, en esta seccion final de esta investigacidén quisimos mostrar algunos ejemplos
que ponen en evidencia el fendmeno antes sefialado, con el propdsito de provocar una reflexion
acerca de la importancia de una aproximacion mas integral a las reformas. Esta reflexion nos
llevard a postular dos conclusiones generales de esta investigacion. La primera es que la
mencionada ‘“dependencia del sendero” ha provocado un fendmeno de “inconsistencia
dinamica”. Los sistemas son disefiados para lograr unos objetivos, pero en algunos casos el
disefio mismo parece alejarnos de estos objetivos. La cobertura universal de la seguridad social
a través de un mecanismo que excluye a los trabajadores llamados informales, por ejemplo,

puede estar contribuyendo a perpetuar los incentivos para la informalidad.

En esta seccion analizaremos cuatro ejemplos de las interacciones entre algunos ambitos
estudiados, y como su disefio, y sus procesos de reforma, han afectado las variables claves del
mercado laboral: el desempleo, la informalidad y la cobertura de la proteccion social.
Presentamos aqui los siguientes casos: 1) la dualidad del salario minimo y el problema de la
informalidad; 2) La carencia de una proteccion al desempleo y los intentos por establecer un
sistema imperfecto; 3) Los intentos por reducir los costos a la nébmina y la persistencia de
parafiscal del 4% destinado a las CCF 4) La incompatibilidad entre el disefio de los sistemas
de salud y pensiones con la realidad del mercado laboral con alta informalidad.

4.1 La dualidad del salario minimo y el problema de la
informalidad.

Podemos afirmar que el salario minimo tiene una funcion dual en Colombia. Por un lado, por
su papel como mecanismo regulador de las imperfecciones del mercado laboral. Por otro lado,
en su funcién como referente de definicion del piso de la formalidad. Esta dualidad ha
contribuido a generar una interaccion compleja entre la definicion y ajustes al salario minimo

y la informalidad y el desempleo.

La institucionalizacion de un salario minimo obedece normalmente al objetivo de contribuir a
definir un piso en la negociacion salarial, en contextos donde los mercados laborales presentan
imperfeccion por un posible poder monopsénico de las firmas, o asociado a las fricciones
propias de un mercado laboral, donde las fricciones de busqueda llevan a poderes de
negociacion desiguales. En estas condiciones, el mercado laboral podria fijar un nivel de salario

por debajo de unas condiciones minimas de vida material. Es en este doble sentido: de
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regulaciéon de un mercado con poderes de negociacion desiguales, y buscando un objetivo de
equidad que surgio la politica de salario minimo en el pais.

La discusion juridica con respecto al estatus del salario minimo como minimo vital desde la
reforma constitucional de 1991 ha permeado e incidido sobre las discusiones econémicas
acerca del salario minimo. En la jurisprudencia desarrollada por la Corte Constitucional (CC),
se pueden distinguir dos elementos que han afectado tanto el nivel de fijacion de las pensiones
y salarios, como las reglas bajo las cuéles se acuerdan los incrementos en el salario minimo.
Estos dos son: 1) EI minimo vital definido de forma conceptual como condiciones de vida
digna. Lo cual se ha declinado en varias sentencias de la CC que recurrentemente evocan el
minimo vital, independientemente del salario, para sentar jurisprudencia sobre acceso a salud
y programas sociales (sentencia T-199/00. En la sentencia T-1999/00 se afirma:

“Para la Corte el minimo vital garantizado como derecho inalienable de todo trabajador esta
constituido por los requerimientos basicos indispensables para asegurar la digna subsistencia

de la persona y de su familia, no solamente en lo relativo a alimentacion y vestuario sino en lo

referente a salud, educacién, vivienda, seguridad social y medio ambiente, en cuanto factores
insustituibles para la preservacion de una calidad de vida que, no obstante su modestia,
corresponda a las exigencias mas elementales del ser humano.” (Nuestro subrayado)

Por otro lado, 2) en 2001, con la sentencias C-815-99 de 1999 y C-1064-01 de 2001 se
establecid la relacion entre incrementos del salario minimo y el minimo vital. En la sentencia
C-815/99 dice claramente:

“Asi las cosas, vulneraria la Constitucion una disposicion legal que obligara al
Gobierno a plasmar los aumentos periodicos del salario minimo sobre la Unica base de

la inflacion calculada, prevista o programada para el siguiente afio, con olvido de la
inflacion real que ha tenido lugar en el afio precedente y que efectivamente ha afectado

los ingresos de los trabajadores.

Mas aun, la Corte coincide con lo expuesto por el Procurador General de la Nacion en

el sentido de que el Gobierno, en la hip6tesis de la norma, debe ponderar los factores
contenidos en ella, pero que, en todo caso el reajuste salarial que decrete nunca podra

ser inferior al porcentaje del IPC del afio que expira. Y ello por cuanto, como el
Ministerio Publico lo dice, el Gobierno esta obligado a velar por que el salario mantenga

su poder adquisitivo, de tal forma que garantice el minimo vital y movil a los
trabajadores y a quienes de ellos dependen. De lo contrario, vulnera el articulo 53 de la

Constitucion”
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Esta sentencia resulto en que, en medio de la peor crisis econémica (1999-2000) del siglo XX,
se hiciera un incremento real del salario minimo sustancial. La razén es que la meta de inflacién
para 2000 fue méas alta que lo que realmente se realizd en ese afio, mientras que la
jurisprudencia imponia un incremento no inferior a ese nivel esperado al finalizar 1999. De
modo que el incremento del salario minimo termino siendo de 6 puntos porcentuales reales y
ademas, por la jurisprudencia misma, nunca se puede reducir el poder adquisitivo del salario
minimo, de modo que debe ajustarse al menos segun la meta de inflacion del afio siguiente. De
esta manera, la base de la negociacion del salario minimo presenta una rigidez a la baja
juridicamente definida.

Como resultado de este desarrollo en la jurisprudencia, el salario minimo se convierte a la vez
en un referente para los valores minimos que definen, entre otras cosas, los minimos
pensionales, y la evolucion misma del salario minimo es dependiente de este concepto, por
cuanto el mantenimiento de su nivel se justifica, en parte, como materializacion de la idea del

derecho a un minimo de condiciones de vida digna.

Incluso existiendo un objetivo claramente definido, la fijacion del nivel del salario minimo es
compleja y no es independiente de los efectos que esta produce en el mercado laboral. Por un
lado, el piso inferior de condiciones de vida digna hace parte de una discusién donde se mezclan
desde aspectos bioldgicos hasta elementos socioldgicos de dificil definicion. La definicion de
una canasta basica de vida digna ha sido objeto de discusién en la literatura econdmica. Esta
discusién ha permitido la definicion de las canastas basicas que permiten definir las lineas de
pobreza moderada y extrema. Sin embargo, en el caso de Colombia, la definicion del salario
minimo no se hizo de manera integrada con la definicion de lineas de pobreza. De esta manera,
el objetivo de “minimo en condiciones de vida digna” que se le atribuye en la jurisprudencia
constitucional, y en el debate publico, al salario minimo no se revisa acorde con esta definicion.
Esto es en particular visible cuando se tiene en cuenta que el salario minimo es de caracter
nacional y la definicién de las canastas basicas es de orden supranacional y diferenciado entre
dominios rural y urbano. Ademas, el ajuste de los valores de las lineas de pobreza se hace
utilizando deflactores de precios acordes a estos dominios de definicion, mientras que en la
negociacion del salario minimo se define el indice de Precios al Consumidor (IPC) y las

proyecciones nacionales de inflacion del banco central como las variables de referencia.

Por otro lado, la jurisprudencia fue atribuyendo funciones cada vez mas amplias al salario
minimo legal. En particular, este nivel monetario se convirtio en el referente de los niveles de
cotizacion de base para las contribuciones a la seguridad social, en coherencia con la idea de
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que un trabajo formal debe cumplir el nivel del salario minimo. Sin embargo, la multiplicidad
de formas del empleo, con una muy importante incidencia del cuenta-propismo, hace que esta
regla escape a un alto porcentaje de la poblacion, y como ya se sefialo, puede contribuir a su

vez a fomentar la informalidad.

En presencia de alta informalidad, que puede alcanzar al 60% si se considera informal a quien
no contribuye al sistema pensional, pero es ocupado, el salario minimo puede tener efectos
importantes sobre el empleo. Aunque la literatura internacional sobre la incidencia del salario
minimo en el empleo no es concluyente*, varios estudios muestran que en el caso de economias
donde el salario minimo estd por encima, o muy cercano, a la mediana de los ingresos,
incrementos en el salario minimo pueden reducir la demanda laboral y/o aumentar la
informalidad. En Colombia el salario minimo equivale al 90% del salario mediano. Se trata del
pais de la OECD donde esta proporcion es mas importante, debido a los altos indices de
informalidad, pero también al alto porcentaje de la poblacién ocupada formal que recibe justo

el salario minimo.

Como se observa en la siguiente grafica, no solo existe un porcentaje muy importante (superior
a 40%) de los ocupados en el mercado laboral que reciben un ingreso mensual inferior al salario
minimo, sino que ademas mas de la mitad de los trabajadores reciben maximo 1.1 salarios
minimos de ingreso. Para esta parte del mercado laboral, el salario minimo parece mas bien

una barrera a la entrada a la formalidad.

4 Ver Manning 2021 para un analisis comprensivo de la literatura internacional.
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Figura 19. Distribuciéon del ingreso laboral de los ocupados en nimero de salarios minimos
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También debe anotarse que dentro del grupo de los que reciben méas de un salario minimo
mensual se encuentra una importante concentracion entre quienes devengan entre 1.1 y 2.0
salarios minimos. Segun la informacion de la Gran encuesta integrada de hogares, solo 13,5%
de los ocupados recibia méas de 2.0 salarios minimos mensuales en 2019. Si ademas se tiene en
cuenta que para el decil 1y 2 de ingresos laborales la tasa de informalidad es de 87,5% y 76,3%,
respectivamente®, se puede concluir que el salario minimo negociado entre las firmas formales
y los trabajadores formales, define igualmente los umbrales que determinan a la mayoria de los

trabajadores informales de bajos ingresos sus posibilidades de acceder a la seguridad social.

En este sentido, el nivel de salario minimo en Colombia no es, en la realidad, un limite inferior
para garantizar condiciones de negociacion equitativa, sino que se constituye en un nivel
superior para la definicion de la informalidad, un umbral que debe alcanzarse para acceder a la
seguridad social. Es decir, para mas de la mitad de los de la fuerza ocupada el salario minimo

es un nivel inalcanzable, y dar el paso hacia la formalidad se hace cada vez mas dificil si el

5 Ver LaboUR 2018, p: 9.
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nivel del salario minimo crece en términos reales mas que la productividad de los trabajadores,
como es el caso en Colombia®.

Figura 20. Salario minimo real (1990-2019)
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Fuente: Banco de la Republica (2020).

Ademas de la definicion del piso para las contribuciones a la seguridad social, también define
el piso para el nivel minimo de mesada pensional. Esto hace que, en un sistema de bajos niveles
de cobertura pensional debidos a la inestabilidad de los ingresos y a la baja contribucion por
informalidad, se haga ilegal la fijacion de pensiones parciales o de montos inferiores. Por esta
razén, como se sefiald arriba, se termina necesitando realizar innovaciones juridicas que
permitan un cubrimiento parcial de poblaciones adultas mayores vulnerables, que entran en la

categoria de una forma de régimen subsidiado de pensiones.

Dentro de otras formas de cubrimiento de la proteccion social para los informales se puede
incluir el regimen subsidiado en salud, que inicialmente debia cubrir solo una parte marginal y

vulnerable de la poblacion, y que termind convertido en la mitad de la cobertura. Estas son

® Varios estudios recientes han aportado evidencia empirica de estos efectos en Colombia. Ver en particular:
Arango & Pachon (2004); Sanchez, Duque & Ruiz (2009); Mondragén, Pefia & Wills (2010); Amodio & De
Roux (2021); De Roux, Eslava, Franco & Verhoogen (2021).
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valvulas de escape ante la incoherencia del sistema dual, para buscar cumplir con el mandato
de la universalizacion de la seguridad social, en medio de la alta informalidad y de un salario
minimo que es un referente desligado tanto de la definicion de los minimos de condiciones de

vida digna como de la referencia en la negociacion de los contratos del mercado laboral.

Figura 21. Dualidad del salario minimo
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La dualidad del salario minimo tiene también efectos importantes sobre la dificultad de

ampliacién del acceso a la seguridad social, especialmente de las pensiones, para los
trabajadores por cuenta propia. En particular, el salario minimo se constituye en un referente
para el piso de cotizaciones de quienes son trabajadores por cuenta propia. Para estos, el
salario minimo es un umbral que tiene dos implicaciones. Por un lado, si se sobrepasa un
ingreso mensual equivalente al salario minimo, el trabajador independiente esta obligado a
cotizar al sistema de seguridad social. Creando un desincentivo a declarar valores de ingresos

iguales o superiores a este nivel.
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Ademas, los incrementos en el salario minimo contribuyen a elevar el umbral para los
cotizantes a la seguridad social, de tal forma que si se incrementa el salario minimo mas que
el crecimiento de los ingresos de los trabajadores independientes, esto tiene el efecto
mecénico de aumentar el nimero de trabajadores por cuenta propia que se mantienen o pasan
a la informalidad. Segun el Observatorio Laboral de la Universidad del Rosario (LaborUR

2018), mas del 61% de los trabajadores por cuenta propia, en 2017, eran informales.

De esta manera, nuestro anlisis pone en evidencia que la negociacion del salario minimo
tiene efectos sobre la informalidad maés alla del mecanismo usualmente sefialado de
incrementos en los costos laborales. La evolucion institucional reciente, que ha convertido al
salario minimo en un referente del minimo vital ha tenido por efecto inesperado convertirse
en un obstaculo al acceso a las pensiones, en particular, y a la proteccion social en general, a

mas de la mitad de los trabajadores.

Es importante en este punto subrayar que lo dicho anteriormente no implica que se considere
que el salario minimo sea excesivamente alto con respecto a las condiciones de vida minimas
de los hogares del pais. Al contrario, lo que se debe sefialar es que el debate sobre los

minimos vitales debe realizarse independientemente de la definicion del salario minimo legal

y de las reglas de acceso a la proteccion social.

De hecho, en Colombia existen definiciones de condiciones minimas de vida que son las que
usualmente permiten los analisis de incidencia de pobreza y desigualdad utilizando
estandares internacionales de comparacion. Las lineas de pobreza monetaria definidas por los
comités de expertos e implementadas por el DANE, son los verdaderos referentes de la
medicion de la pobreza. Se puede sefialar al respecto que un calculo muy simple muestra que
el salario minimo no garantiza que los umbrales de la pobreza monetaria sean superados por
un hogar donde un adulto devenga un salario minimo. Un hogar promedio en Colombia esta
conformado por 3,7 personas. El ingreso per-cépita de un hogar donde solo un adulto
devengue un salario minimo no sobrepasa los umbrales de la pobreza monetaria. Por ejemplo,
este hogar tendria un ingreso per-capita de 237,5 miles de pesos en 2019, mientras que la
linea de pobreza monetaria per-capita se establecia para ese afio en 327 mil pesos. Por esta
razon, se podria pensar en que afirmar que el salario minimo relativo al ingreso laboral

mediano de la economia es alto, no implica afirmar que la presencia de un tal nivel de salario
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minimo implique que las condiciones de vida de una parte muy importante de la poblacion

(mas del 40% en pobreza monetaria) no sobrepasan las minimas condiciones de vida digna.

4.2 La carencia de una proteccion al desempleo y los intentos
por establecer un sistema imperfecto.

En 2013 se crea el Mecanismo de Proteccién al Cesante-MPC- que complementa el esquema
existente a través del sistema de cesantias administrado por los Fondos de Cesantias creados
en 1990. En esta interaccion se debe sefialar que, el MPC opera con el 11% del 4% de los
aportes patronales a las CCF. Es decir, un grueso de su financiamiento (recibe también recursos
publicos del Presupuesto General de la Nacion), viene de una de las modalidades de parafiscal

a la némina que existe en Colombia.

Sin embargo, laarticulacion entre el MPC y los ahorros en cesantias en los Fondos de Cesantias
no logran un complemento que reduzca la incertidumbre de las personas que quedan sin empleo
pues no opera como un seguro de desempleo sino que opera como un subsidio a las cotizaciones
a la seguridad social (salud y pensiones) por el lado del MPC y como un ahorro individual en
el caso de las cesantias consignadas anualmente por el empleador a un Fondo de Cesantias que,
ademas tiene otros destinos como la inversion en capital humano y capital fisico, ademas de

Ser recursos para mitigar una situacion de desempleo.

Como también se menciono arriba, la afiliacién a las CCF opera casi estrictamente a los
empleados con contrato laboral (formal) que no alcanza a ser el 50% de la poblacion
econdmicamente activa-PEA-. Una cifra similar (47%) de la PEA tiene también una cuenta en
un Fondo de Cesantias. Es decir, esta combinacién para la proteccion al desempleo sélo cubre
a menos de la mitad de los trabajadores en Colombia. De igual manera y como se presentd
arriba, el aporte de las CCF no garantiza el acceso al MPC. Es un mecanismo que no puede
cubrir a todos los desempleados, sino a un listado de desempleados que cumplan los requisitos
y segun “orden” de solicitud. Una vez que los recursos sean asignados, se cierra la posibilidad

de asignar a nuevos solicitantes.

Esta interaccion y financiamiento a través de los aportes parafiscales a las CCF revela la
dificultad de constituir un esquema de proteccion al desempleo que opere para al menos todos
los empleados formales y que pueda ofrecer también opciones a los trabajadores
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independientes 0 cuenta propia y a que cree mecanismos para que los trabajadores en la
informalidad puedan también interesarse en acceder y encuentren incentivos positivos para
cotizar al Sistema de Seguridad Social pensando no sé6lo en acceso a pensiones en un futuro

sino a seguros certeros de desempleo en el caso de un debacle laboral.

Figura 22. Esquema de proteccion al desempleo

Esquema de proteccion al desempleo

Parafiscales
(11p del 4%) ~ %

Accesoy
G recursos
(CCF)
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desocupados)

Ausencia de aseguramiento
al desempleo.

Fuente: elaboracion propia

Finalmente, podemos afirmar que la cobertura y los niveles que establece el sistema de
proteccion al cesante son insuficientes para pensar en que estos constituyen una forma de
garantizar minimos vitales. En franco contraste con las discusiones sobre los minimos vitales
sobre los cuales la jurisprudencia de la CC ha tenido efectos para la definicion del salario
minimo, la definicion de los montos de los esquemas de proteccidn no incorporan estas
consideraciones. Las definiciones de los apoyos econémicos a los cesantes se ajustan mas
bien a la limitacion que impone la limitada fuente de financiacion de estos mecanismos, que
con base en otros criterios. Asi, se hace necesario que las discusiones sobre estos mecanismos
tengan en cuenta la naturaleza de riesgo compartido que este tipo de mecanismos implica, y
al mismo tiempo una discusion sobre los montos y las condiciones de vida que buscan

garantizarse con los mismos.
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4.3 Los intentos por reducir los costos a la nébminay la
persistencia de parafiscal del 4% destinado a las CCF

En general, el tema de parafiscales se asocia a los costos asociados a la némina que incluye
otros costos como los relativos a pensiones, riesgos profesionales, salud y cesantias ademas de
los 3 parafiscales: CCF, SENA e ICBF (ver tabla 2).

Tabla 2. Costos asociados a la ndmina en Colombia

Pensian Empleador 12% Trabajadior Penzitn si cumpis con requisitos, Sino,
Trabajador 400 devolucion saldos o BEPS
Cuota monetaria, servicios sociales y
CCF Empiaadar 4% Trabajador y su familia ciikiades: cesantis'y Oircs.
Rieagos ; Seguro accidenies de trabajo y
Lab i Emiplaador 0.522%-6.968% Trabajadar i ia f
Empleador B.5%
Salud Trabajador y su familia Acceso a servicios de salud
Trabajador 4%

Casantias Empleador 1 s de salario anual Trabajadar Posibilidad de retiro de cesantias
SEMNA™ Emplasdor 2% Poblaciin en general Farmacion para &l trabaja
ICBF™ Empleadar 3% Mifiez Proleccion nifiez

: R e ** Aportes SENA e ICBF solo aplican por emplaados
8% [ 25% 3% oue devenguen més de 10 smmbv,
Sin aportas SENA o ICBF. Con tasa deagos abomies 5%

Fuente: elaboracion propia con base en la legislacion

En términos de articulacion debe sefialarse que, a partir de la creacion de la Unidad de Gestion
Pensional y Parafiscal — UGPP creada bajo la Ley 1151 de 2007 que tiene como finalidad de
garantizar la seguridad juridica y racionalizacion y eficiencia del proceso operativo de la
administracion de las pensiones del RPM vy, por otra parte, buscar la consolidacién de un
esquema integrado respecto a los cobros de las contribuciones parafiscales de la seguridad
social que conduzca al mayor cumplimiento de las obligaciones asociadas a estas. Es decir, se
agrega un control fiscal a la cotizacién por parte de los empleadores o de los trabajadores con
contratos de prestacion de servicios en el cumplimiento de los aportes.
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En distintas ocasiones ha surgido la propuesta de reducir el porcentaje del aporte patronal del
4% destinado a las CCF. Entre los argumentos esta el sobrecosto a la nGmina que incrementa
los costos de los empresarios para la contratacion. El debate es de larga data y, entre otras, se
presentd a inicios de la década del dos mil cuando, saliendo de una caida en la tasa de
crecimiento del PIB (-4.2% en 1999), se exploraron mecanismos para recuperar el empleo.
Como resultado de estos debates, la Ley 789 de 2002 que establece las primeras reducciones a
los parafiscales para la vinculacion de trabajadores con discapacidades o en situacion de
vulnerabilidad (exentos de pago de parafiscal al SENA y al ICBF) y el incentivo a través de el
programa de aprendices Sena, también con exencién de pago de estos dos parafiscales. No
obstante, el aporte a las CCF del 4% se mantuvo intacto, no fue objeto de ningin recorte o

exencion para incentivar a empresarios.

No obstante, en la Ley 789 de 2002 se crea el subsidio al desempleo a cargo de las CCF con
un aporte del 7% del 4% del aporte patronal. Es decir, la economia politica de las CCF muestra
un poder de negociacion para no alterar el porcentaje de aporte que ha sido invariable desde su
creacion en 1957. Mas aun, un poder de negociacion tanto de los representantes de las 43 CCF
en Colombia como del gremio que las asocia — ASOCAJAS, ambas en el ambito del derecho
privado. Contrario a esto, tanto el SENA como el ICBF son institutos publicos cobijados por
el derecho publico. Para el gobierno de turno, la negociacién sobre los parafiscales entonces
recoge de un lado, grupos de interés privados que han ganado fuerza en la negociacion desde
su existencia y, de otro lado, entidades publicas. La negociacidn puede ser mas viable frente a
la opcion de reemplazo de los recursos provenientes por parafiscales por recursos del
Presupuesto General de la Nacién -PGN-, en el caso de los recursos destinados al SENA y al
ICBF. Contrario, los aportes patronales del 4% a las CCF no podrian reemplazarse por aportes
del PGN lo que obliga a una negociacion mas fuerte de parte de los representantes de las CCF.

Como resultado, se mantiene el aporte patronal en el 4% pero se destinan recursos de ese aporte
para una politica publica de subsidio al desempleo. Esto mismo ocurrié en 2013 con la Ley
1607 que crea el Mecanismo de Proteccion al Cesante que reemplaza el subsidio creado por la
ley 789 de 2002 buscando fortalecer su alcance. En la misma discusion, no se altera el
porcentaje de aporte patronal o parafiscal, pero se incrementa el porcentaje que se destina para
el FOSFEC con cargo a las CCF que paso del 7% al 11%. Enresumen, los esfuerzos defendidos

por entidades como ANIF-Centro de estudios econdmicos- de reducir el aporte a las CCF no
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han tenido respuesta ni voluntad politica en los Gltimos dos momentos en que se discutié (2002
y 2013).

4.4 La incompatibilidad entre el disefio de los sistemas de
salud y pensiones con la realidad del mercado laboral con alta
informalidad

Figura 23. Cobertura en salud y proteccion a la vejez - 1995-2019.
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La figura anterior muestra las importantes diferencias en el alcance en cobertura de los dos
principales componentes de la seguridad social: la salud y las pensiones. Mientras la cobertura
en salud alcanza practicamente la universalidad, el sistema de pensiones no logra una cobertura

ni siquiera del 50% para la poblacion adulta mayor.

En esta seccion analizamos la forma en que las multiples reformas que se hicieron terminaron
desfigurando la Ley 100 de 1993 y revelando que el sistema reposa hoy en dia sobre unos
pilares financieros y conceptuales distintos a los que consideraba el disefio inicial del sistema.
Ademas, el sistema pensional y el sistema de salud, tal como evolucionaron después de las

grandes reformas de los 1990s, terminaron divergiendo en su desemperio real, a pesar de haber
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sido concebidos bajo principios similares. Mas precisamente, el sistema de salud reposa ahora
sobre un financiamiento con una alta participacion de recursos del presupuesto general y con
cerca de la mitad de la cobertura soportada en la solidaridad y no en el empleo, alcanzando una
alta cobertura. Mientras que el sistema pensional continta teniendo una muy baja cobertura 'y

soportandolo principalmente sobre el empleo como forma de acceso,

La Ley 100 de 1993 introduce tres elementos fundamentales al sistema de proteccion social. El
primero es la consolidacion de una asignacion de tareas entre actores prestadores de salud,
administradores de los recursos, y reguladores. El segundo es la definicién de un sistema
basado en dos pilares: el régimen contributivo y el régimen subsidiado, que no deberian tener
ni las mismas funciones ni el mismo peso en la cobertura. El tercer elemento es la estructura
de financiamiento del sistema, basado fundamentalmente en los recursos del régimen

contributivo y los aportes solidarios.

Estos tres elementos buscaban la unificacién del funcionamiento del sistema de forma que
desaparecieran las especificidades en la calidad y condiciones de acceso a la proteccion social.
Ademés de buscar sostenibilidad y coherencia en la financiacion del sistema. Este ultimo
aspecto era crucial para alcanzar el objetivo principal de la reforma que era la universalizacion
de la cobertura. La forma en que se disefid el mecanismo de financiacién contemplaba la
autonomia con respecto a los recursos del presupuesto general, en cuanto que estos deberian
ser complementarios y fundamentalmente destinados a apoyar el desarrollo de la
infraestructura del sistema de salud, la capacidad institucional y de regulacion, y sobre todo a
acompafiar la inclusion de grupos sociales que quedarian al margen del sistema por la dificultad

de insercién en el mercado laboral.

El sistema de proteccion en salud tuvo un desarrollo significativo, como ya se analiz6, logrando
una cobertura casi universal. Sin embargo, la forma en que esta cobertura universal es
alcanzada muestra los limites de la capacidad de sostenimiento del sistema. La idea original
reposaba sobre una expectativa de reduccion de la informalidad laboral significativa, y un
crecimiento principalmente del régimen contributivo, que apoyaria la financiacion del régimen
subsidiado a la vez que reducia la poblacion cubierta por este ultimo. El resultado, como ya se
ha mostrado, fue un sistema compartido en partes casi iguales en su cobertura, haciendo
insostenible la posibilidad de financiamiento auténomo del sistema. Sin embargo, la calidad de
la prestacion del servicio fue mejorando paulatinamente, y la unificacion en la cobertura y

calidad de la prestacion de servicios de salud han permitido alcanzar el objetivo principal de
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cobertura global, pero ha revelado las dificultades del disefio del financiamiento, revelando las

incoherencias de este con la realidad del mercado laboral.

El sistema de proteccion a la vejez por su parte no alcanza una cobertura similar a la del sistema
de salud. Varios aspectos apuntan a una logica diferenciada. De un lado, el acceso a la
solidaridad en salud no exige la solidaridad en pensiones, es decir no estan integrados distinto
a la logica del cotizante que debe cotizar a ambos sistemas sin restriccion. De otro lado, en el
disefio de los dos sistemas se observa que mientras el sistema de salud unifica en un dnico tipo
de entidades prestadoras y administradoras de los servicios, el sistema pensional se disefia de
forma dual. Esta dualidad se manifiesta en la sobreposicion del sistema de ahorro individual y
del sistema prima media. Esta dualidad no se asemeja al disefio de los dos regimenes del

aseguramiento en salud.

La l6gica de esta dualidad en pensiones no es la solidaridad y la ampliacién de la cobertura. El
sistema de pensiones en sus dos componentes se define sobre una l6gica de competencia entre
dos mecanismos de aseguramiento que obedecen a ldgicas econdmicas contradictorias. El
sistema de prima media se hace sostenible sobre la base de una demografia favorable a una
piramide poblacional y laboral capaz de mantener la solidaridad intergeneracional en su
financiacion. El sistema de ahorro individual se sostiene sobre el supuesto del crecimiento de
los rendimientos financieros, y por lo tanto sobre un crecimiento econémico sostenido, en
particular favorable al rendimiento del capital. Ambos sistemas se ven, sin embargo,
igualmente afectados por la informalidad. Ambos reposan sobre la cotizacion de los
trabajadores formales (que no es constante en el ciclo laboral de cada trabajador). EI primero
porque no solo depende de la existencia de una poblacion joven proporcionalmente capaz de
sostener las pensiones de los adultos mayores, sino porque la poblacion joven debe lograr una

insercion en el mercado laboral formal suficiente para que sus contribuciones sean efectivas.

Mientras que, en apariencia, a nivel individual el sistema de ahorro privado podria solo
depender de la historia laboral de cada individuo, por tratarse de un mecanismo basado en los
rendimientos financieros, la presencia de una alta informalidad y desempleo esta generalmente
asociada a bajas tasas de crecimiento economico y a limitadas ganancias en productividad. Esta
Gltima realidad del sistema laboral colombiano no solo es un sintoma, sino probablemente
también una causa de las bajas tasas de rendimiento y poca profundizacion del sistema

financiero que afectan el desempefio del sistema de ahorro individual.
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Finalmente, es importante resaltar que, por tratarse de dos sistemas en competencia, el
desempefio decepcionante de los rendimientos financieros del sistema de ahorro individual
termina por crear los incentivos para que el sistema de prima media sea relativamente méas
atractivo, creando una presion adicional sobre la sostenibilidad financiera de este dltimo y
amenazando la sostenibilidad del sistema de ahorro individual. Dada la importancia de los
efectos de la informalidad sobre el sistema, analizamos a continuacion en més detalle la forma
en que esta caracteristica del mercado laboral interactGa con el sistema de seguridad social,

evidenciando una interaccién que va en ambos sentidos.

La informalidad y su efecto en el Sistema de Seguridad y empleo

El debate anterior alrededor de las inconsistencias e incompatibilidades de los distintos ambitos
con la realidad del mercado laboral colombiano tiene un acento comun: la informalidad
laboral. ;Como hacer compatible un mayor acceso a la seguridad social en una economia en
contexto de empleo informal? Para 2019 las cifras oficiales calculadas por el DANE revelaban
un nivel de informalidad laboral del 47,9%. Esto mismo refleja la dindmica de acceso y
cobertura de los componentes de la seguridad social en Colombia. En pensiones, cerca del
44% de la PEA son cotizantes continuo y en que en salud 49% cotizan al régimen contributivo
mientras que mas del 50% estan cubiertos por el régimen subsidiado en salud. Respecto a los
riesgos profesionales, la cobertura es del 47% vy la afiliacion a las CCF es de un porcentaje
semejante. Cifras alcanzadas alrededor de 2005. Es decir, bajo las reglas que operan hoy para
el acceso a la seguridad social, hemos alcanzado un techo de algo menos del 50% de la PEA
en acceso a los componentes contributivos de la seguridad social sin que el paso del tiempo
lleve a cambios en la dindmica, aln a pesar de esfuerzos legislativos por favorecer la inclusion

de trabajadores independientes.

La situacion de la informalidad no es nueva. Desde la Mision de la OIT se ha sefialado la
dificultad para crear empleo con ingresos suficientes para los trabajadores. En 1970, el informe
de la OIT sefiala que uno de los aspectos preocupantes de la estructural laboral del pais el
desempleo y el “elemento encubierto” que es el subempleo que no busca abiertamente trabajo
pero que esta en condiciones inferiores respecto a la calidad y los ingresos percibidos por el
trabajo. No se menciona el concepto de informalidad, pero se deja ver que es necesario abordar

la precariedad de ingresos y laboral para un acceso favorable a la seguridad social. En
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conclusion, la Mision de la OIT concentro su atencion en la persistencia de desempleo y en el
subempleo, de los ingresos insuficientes que reciben muchos trabajadores y de la dificultad que
esto tiene en el acceso a los servicios de seguridad social al referirse que “el objetivo Gltimo no
es simplemente proporcionar mas empleos, sino suministrar trabajo socialmente productivo y

que produzca ingresos adecuados para un nivel de vida razonable” (OIT; 1970: 16).

En 1985, la Mision Chenery abordo abiertamente la situacion de informalidad laboral. En sus
términos sefiald que existen dos economias, la formal, moderna, conforme a las normas y
reglamentaciones legales y la informal, que se sitia al margen de las reglamentaciones
laborales y tributarias del pais. Para la Mision Chenery, el empleo informal estd compuesto
por los trabajadores por cuenta propia, los ayudantes de familia, el servicio doméstico, los
pequefios patrones y las microempresas de menos de 10 empleados, representando cerca del
55%. En oposicién, el empleo formal incluye quienes tienen contratos de trabajo segun la ley,
los profesionales independientes y los empleados publicos y privados con mas de 10

empleados, siendo alrededor del 45% (LOpez, 1986).

Sin embargo, el diagnostico y definicion de informalidad dado por la Mision Chenery no daba
cuenta del acceso a seguridad social que abarcaba para la década de los ochenta menos del 45%
en salud, pensiones, riesgos profesionales y bienestar a través de las CCF. De los trabajadores
formales definidos en la Mision Chenery, no todos acceden a los beneficios de la seguridad
social, en parte porque el grupo de profesionales independientes no eran sujetos de afiliacion
obligatoria a ninguna de las prestaciones sociales. Asi, para finales de la década de los ochenta,
9.5% de los mayores de 60 afios contaban con pensién; 30.4% de la poblacién total estaba
cubierta por algun servicio de salud y tan sélo 25% de la poblacion total estaba afiliada o era
beneficiario de una CCF.

Asi, son al menos dos diagnosticos previos que indican no solo el caracter estructural de la
informalidad laboral sino la necesidad de propiciar cambios para que se creen empleos seguros
y de calidad. En 1970 se habla de empleos precarios en ingresos. En 1985 se habla de una
dualidad laboral entre los informales y los formales. Hoy, en términos de cifras, sigue visible
la dualidad, pero no se trata de dos condiciones laborales separadas (se es formal o se es
informal), mas bien se trata de una condicion itinerante para un grueso de la PEA que pasa de
la formalidad a la informalidad, que participa por momentos de la cotizacién y o deja de
hacerlo, sin que las normas de la proteccion social en Colombia aborden tal itinerancia. Por

el contrario, la Ley 100 de 1993 mantiene la idea de dos condiciones laborales (aungue no en
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esos términos), una para quienes cuentan con relacion laboral o capacidad suficiente para
afiliarse al Sistema y otra, la de quienes deben ser cubiertos a través de los mecanismos de
solidaridad por ser sectores sin capacidad econdmica suficiente como “campesinos, indigenas
y trabajadores independientes, artistas, deportistas, madres comunitarias, accedan al sistema y
al otorgamiento de las prestaciones en forma integral.” tanto para acceso a salud a traves del
régimen subsidiado (articulo 157), como al sistema de pensiones a través de los mecanismos
del Fondo de Solidaridad Pensional (articulo 13). Es decir, el mecanismo de solidaridad
contenido en la Constitucion de 1991 y luego desarrollado en la Ley 100 de 1993 seria para un

grupo de trabajadores en el margen, no para la mitad o algo mas de la mitad.

¢Qué nos indica esto? Con claridad que las reformas a la seguridad social desde 1993 hasta
2019 han intentado procurar cambios en las restricciones legales que agregaban rigidez a la
contratacion y a la cotizacion, con la conviccidn de que flexibilizando las reglas de contratacion
y reduciendo los aportes de los patronos se alcanzaria una generacion creciente de nuevos
empleos (formales y con posibilidad de cotizar en el Sistema). Sin embargo, esa flexibilizacion
fue baja y, en el contexto laboral colombiano la unificacion del POS en salud, el aumento del
salario minimo real, la introduccién de los BEPS pudo tener un efecto en promover la

informalidad. Es decir, sin ser reformas que realmente logren fortalecer la formalidad laboral

No obstante, el resultado revela que persisten condiciones estructurales que limitan o dificultan
la reduccion de la informalidad y, junto con este, el acceso a la proteccion social a través de la
participacion en el mercado laboral estable y formal. Las reformas no han dado cuenta de esta
situacién o no lo han abordado de manera integral para cambiar las condiciones. Frente a
futuras reformas, hay que preguntarse ¢cuales son los objetivos de la proteccion y seguridad

social y cudl es el mecanismo de acceso a estos?

5.Conclusiones

Desde los inicios de la proteccion social en Colombia se aprecia una deficiencia en su
financiacion. Ante la incapacidad fiscal del Estado, la basqueda de fuentes de financiacion del
sistema fue solucionada vinculando el acceso a la proteccion social con la existencia de un
vinculo laboral formal. Esto implicé que los empleadores, tanto privados como publicos,
asumieran la responsabilidad de financiacion de los distintos componentes de la seguridad
social. Esto excluyé de facto una parte importante de la poblacion mas vulnerable: los

trabajadores informales, los desempleados y sus familias. Paulatinamente se intenta corregir
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esta situacion a través de estrategias de reformas parciales a cada uno de los componentes, que
van dejando un sistema desintegrado en su unidad conceptual y muchas veces incoherente entre

Sus partes.

Luego de la reforma constitucional de 1991 se intenta dar cumplimiento al principio de
“universalidad” consagrado en ella. Ante la dificultad fiscal y la deficiencias en la financiacion
del sistema, y un mercado laboral donde persiste la informalidad, se contintia con el énfasis en
la financiacion a través de cotizaciones del empleo formal, dejando pendiente la universalidad
de la reduccion de la informalidad. Esta incoherencia notable con la realidad del mercado
laboral, con la permanencia de altos niveles de informalidad, de baja productividad y bajos
ingresos, llevan la implementacion de reformas parciales que no responden a esta realidad, y

en algunos casos la exacerban.

Por lo tanto, el Sistema de Seguridad Social se disefi6 definiendo como mecanismo de acceso
a la seguridad social el tener empleo y condiciones de contrato laboral como si en el marco de
las reformas estructurales de los afios noventa el empleo responderia hacia la formalizacion
dejando una porcién marginal de la poblacion econdmicamente activa en condiciones de
informalidad. Esta entrada al Sistema de Seguridad Social ha dificultado la cobertura en
ambitos distintos a la salud (que logra cobertura casi del 100% de la poblacion a través de la
combinacion del régimen contributivo y el régimen subsidiado) y las distintas reformas que
buscan aumentar la cobertura se deben enfrentar a las necesidades financieras. La realidad
muestra que la estructura del mercado laboral no ha reducido la informalidad, al contrario,
sigue siendo dominante dentro de la distribucidn del empleo (cerca del 60%). En este sentido,
la gran leccion es crear una articulacion sistematica que también pueda acoplarse a los cambios
o resistencias del mercado laboral sin definir supuestos tan fuertes (formalizacion o contrato

laboral), para el acceso al sistema.

A partir de los afios noventa y con mas énfasis después de 2005 se crea una doble tension
asociada al paso de la seguridad social de ser un servicio publico garantizado por el Estado
(1991) a ser un derecho fundamental (2008) y los mecanismos de financiamiento del sistema
que quedan sujetos no solo a este cambio sino a la definicion de las reglas de contribucion
asociadas al tipo de empleados y su contratacion. Al ligar la sostenibilidad financiera del
sistema a la ampliacion del empleo formal, la tensidn entre los objetivos de universalidad y
sostenibilidad entran en tension con la realidad del mercado laboral. Esta tension ha llevado a

una sucesion de reformas principalmente focalizadas en lograr la viabilidad financiera
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disefiando una estructura basada en la formalidad laboral que no logra alcanzarse. Esta
sucesion de intentos por hacer viable el sistema, ni soluciona la sostenibilidad financiera ni

siempre logra coherencia con los objetivos del sistema.

En conclusién, se destaca el esfuerzo de casi un siglo por definir los componentes de la
seguridad social en Colombia y la participacion del Estado para regularlos. No obstante, las
restricciones a la cobertura y financiamiento siguen ligadas a lo que sefialamos como las llaves
de acceso a la seguridad social: la formalidad (ya sea por tener un contrato de trabajo, un
contrato de prestacion de servicios o ser independiente formal) y el salario minimo como
umbral. Esto, en el tiempo, ha llevado a reformas desarticuladas y han sido insuficientes para
adaptarse lo que es una realidad estructural con un nivel de informalidad constante alrededor
del 50% de la poblacién econdmicamente activa. En este sentido, el aprendizaje principal de
este estudio es la necesidad de plantear reformas integrales y calibrar los ajustes a unos
objetivos legitimos socialmente y realistas frente al mercado laboral.
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