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Introduccién

En Colombia se han desarrollado dos misiones de empleo que han tenido como obijetivo resolver aspectos
coyunturales y estructurales del mercado laboral. En 1970 se desarrollé la primera, denominada “Hacia
el pleno empleo”, liderada por la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT). Posteriormente, en 1986,
se desarroll6 la misién liderada por el economista Hollis Chenery.

Desde entonces, el pais ha experimentado cambios sustanciales tanto en la economia en general como
en el mercado laboral, se ha mejorado la disponibilidad de informacién y se han evidenciado numerosos
ajustes institucionales y normativos. Adicionalmente, se han acentuado los retos asociados al incremento
sostenido de la tasa de desempleo desde 2015, la prevalencia de tasas de informalidad y la nueva
coyuntura que enfrenta el pais con el COVID-19.

Bajo este contexto, en consistencia con los obijetivos de la linea “Trabajo decente, acceso a mercados e
ingresos dignos: acelerando la inclusién productiva” del Pacto por la equidad del Plan Nacional de
Desarrollo (PND) 2018-2022, Pacto por Colombia, pacto por la Equidad, en linea con los didlogos de
la Conversacién Nacional, bajo la directriz de la Presidencia de la Repuiblica y en cabeza del
Departamento Nacional de Planeacién (DNP) y el Ministerio de Trabajo, se crea la Misién de Empleo en
2020. La Misidn tiene como obijetivo disefiar una oferta de estrategias e instrumentos de politica, viables
financiera y legalmente y orientados al mejoramiento del desempefio del mercado laboral que se
implementardn en el corto, mediano y largo plazo. De manera especifica, la Misién busca:

e Entender de forma integral el comportamiento de los diversos fenémenos e indicadores que tienen
incidencia directa e indirecta en el mercado laboral colombiano.

e Diagnosticar y analizar de manera integral las diferentes politicas piblicas (normas, programas) y la
institucionalidad que han afectado el mercado laboral.

e Proponer estrategias e instrumentos de politica que sean implementables.

e Disefiar mecanismos de seguimiento a las recomendaciones, estrategias e instrumentos legales y de
politica planteados en la Misién.

La Misién busca garantizar la calidad técnica de las recomendaciones, la imparcialidad de los expertos
y actores participantes, y la participacién de diferentes actores relevantes que hacen parte del mercado
laboral. Bajo estos principios, los resultados de la Misién se materializan en la produccién de documentos
técnicos que contienen diagnédsticos y recomendaciones de politica pdblica orientadas a un mejor
funcionamiento del mercado laboral.

Como parte del ejercicio participativo y técnico, la Secretaria Técnica de la Misién de Empleo’ realizé
conversatorios de expertos en los cuales se expusieron y discutieron los principales diagnésticos y
recomendaciones de politica sobre temdticas de mercado laboral como: proteccién social, género, sector
rural, pensiones y proteccién para la vejez, proteccién al cesante y seguro de desempleo, demanda de
trabajo, plataformas digitales y j6venes. Cada sesién de conversatorio conté con la participacién de
expertos provenientes de diferentes instituciones, escuelas y enfoques quienes expusieron sus trabajos y
visiones sobre la temdtica de su experticia. Posteriormente, en cada sesién, un experto invitado realizé

! En cabeza en el DNP a través de la Subdireccién General Sectorial y la Direccién de Desarrollo Social, y el Ministerio de
Trabajo a través del Viceministerio de Empleo y Pensiones.



comentarios, preguntas y desarrollé un andlisis sobre las exposiciones realizadas para dar paso a una
discusién entre panelistas. Al final de cada conversatorio se abrié un espacio de preguntas y discusién
con los asistentes. Los conversatorios contaron con la participacién de otros expertos independientes,
universidades y centros de pensamiento, sectores de gobierno, organizaciones internacionales,
representantes de los empleadores, entre ofros.

Esta nota de politica contiene el resumen y andlisis de cada conversatorio. Aqui se resaltan los principales
puntos y conclusiones de cada presentacién y la intervencién del respectivo comentarista.
Adicionalmente, se elabora una seccién de discusién con los elementos analiticos mds relevantes del
debate del conversatorio.

A continuacién, se presenta el cronograma de los conversatorios que se incluyen en el presente
documento:

Fecha Conversatorio Panelistas y comentaristas
Olga Lucia Acosta
17/09/2020 Proteccién Social y Empleo Mauricio Olivera

Cristina Fernandez
Luis Eduardo Arango
Ana Maria Tribin
Susana Martinez Restrepo
Hernando Torres
Andrea Otero Cortés
José Leibovich
Diego Sandoval
Angela Penagos
Martha Lépez
Pensiones y Proteccién para la Gabriel Piraquive
Vejez Hernando Torres
Jorge Armando Rodriguez
Jaime Tenjo
Proteccién al Cesante y Seguro de David Robalino
Desempleo Jairo Ndfez
Dario Maldonado
Luz Adriana Florez
Maurice Kugler
Jorge Pérez
Ricardo Bonilla
Cristina Ferndndez
10/12/2020 | Empleo y Plataformas Digitales David Bardey
Natalia Ramirez
Ana Maria Diaz
Carlos Ospino
Carlos Medina
Stefano Farné

01/10/2020 Empleo y Género

15/10/2020 Empleo en el Sector Rural

05/11/2020

19/11/2020

03/12/2020 Demanda de Trabajo

15/12/2020 Empleo y Jévenes
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Pensiones y Proteccién para la Vejez

Fecha: 05/11/2020

Resumen ejecutivo

El conversatorio sobre Pensiones y Proteccién para la Vejez tuvo como panelistas a Martha Lépez, Gabriel
Piraquive y Hernando Torres, y a Jorge Armando Rodriguez como comentarista. Se conté con la asistencia
de expertos en temas laborales, sectores de gobierno, empleadores e independientes. Inicialmente, los
miembros de la Secretaria Técnica en cabeza del Viceministro de Empleo y Pensiones del Ministerio del
Trabajo, Andrés Felipe Uribe, y el Subdirector General Sectorial del DNP, Daniel Gémez Gaviria, junto
al Jefe de Misién, Dario Maldonado, dieron la bienvenida a los asistentes. Posteriormente, los panelistas
presentaron diagnésticos del sistema pensional y plantearon propuestas de politica para mejorarlo.
Martha Lépez caracterizé el sistema pensional colombiano y expuso un modelo macroeconédmico que
analiza los efectos de variaciones paramétricas. Gabriel Piraquive realizé un recuento histérico del
sistema pensional colombiano, sus principales refos y propuestas de reforma. Hernando Torres analizé
el sistema con un enfoque de derechos. Los comentarios de Jorge Armando Rodriguez resaltaron aspectos
importantes de las presentaciones sefialando la importancia de la interdisciplinariedad y de definir los
obijetivos con los cuales se plantea un sistema pensional. Finalmente, se abrié un espacio de discusién
en el cual se recogieron preguntas y comentarios de los panelistas y asistentes.
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. Panelistas y comentarista

Martha Lépez-Pifieros

Economista de la Universidad Nacional de Colombia, méster en Teoria y Politica Monetaria de la
Universidad de Carolina del Norte en Estados Unidos y doctora de la Universidad Rutgers, Estados
Unidos. Actualmente es investigadora principal de la Unidad de Investigaciones del Banco de la
Republica. Sus investigaciones estdn orientadas hacia dos dreas principales: implementacién de modelos
de equilibrio general dindmicos y estocdsticos de manera teérica y empirica, y estimacién de modelos
econométricos con microdatos.

Gabriel Piraquive

Administrador piblico y economista de la Escuela Superior de Administracién Publica, economista de la
Universidad Nacional de Colombia y mdster en Economia de la Universidad de Essex. Actualmente es
director de Estudios Econémicos del DNP. En el DNP se ha desempefado como subdirector de Andlisis

Fiscal, asesor de la Direccién General, asesor de la Direccién de Desarrollo Urbano y ha sido profesor
de la Universidad de los Andes.

Hernando Torres Corredor

Abogado de la Universidad Nacional de Colombia, magister en Economia de la Universidad Javeriana
y doctor en Derecho de la Universidad Externado de Colombia. Actualmente es decano de la Facultad
de Derecho, Ciencias Politicas y Sociales de la Universidad Nacional de Colombia. Se ha desempefiado
como magistrado del Consejo Superior de la Judicatura, secretario general de la Procuraduria General
de la Nacién y asesor de politicas sociales del Distrito Capital de Bogotd.

Jorge Armando Rodriguez Alarcén

Economista de la Universidad Nacional de Colombia, magister en Economia de la Universidad Nacional
y de la Universidad de Cambridge y doctor en Politicas Piblicas de la Universidad de Pittsburgh.
Actualmente es decano de la Facultad de Ciencias Econémicas de la Universidad Nacional de Colombia.
Se ha desempefiado como director del Centro de Investigaciones para el Desarrollo, director de Apoyo
Fiscal del Ministerio de Hacienda y Crédito Piblico, director del Centro de Estudios Fiscales de la
Direccién de Impuestos y Aduanas Nacionales (DIAN) e investigador de Fedesarrollo. Sus publicaciones
se han enfocado en temdticas como politica fiscal, descentralizacién y educacién superior.

Moderador: Dario Maldonado - Jefe Misién de Empleo
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. Presentaciones

i. Martha Lépez - Sistema pensional colombiano: descripcién, tendencias
demogrdficas y anélisis macroeconémico

“El sistema pensional colombiano se caracteriza por baja cobertura, inequidad y un gasto piblico muy alto
relativo a la cobertura de pensiones.”

Esta presentacién expone los principales mensajes de un Ensayo sobre Politica Econémica elaborado en
el Banco de la Repdblica. Igualmente, se presenta la caracterizacién del sistema pensional colombiano,
las tendencias demogrdficas y un andlisis macroecondémico.

1. Mensajes principales

El sistema pensional colombiano se caracteriza por una baja cobertura, inequidad y un gasto piblico
bastante alto relativo a la cobertura pensional. Ademds, las tendencias indican que habrd un
envejecimiento poblacional y la tasa de dependencia indica que los ingresos en el régimen de reparto
serdn inferiores a los egresos. El modelo de equilibrio general macroeconémico indica que una reduccién
de la tasa de reemplazo del régimen de reparto tendria como consecuencia aumentos en la oferta laboral
agregada, el ahorro individual, el acervo de capital y el salario y una disminucién en la tasa de interés
real.

2. Obijetivos

e Caracterizar el sistema pensional colombiano.

e Exponer las tendencias demogrdficas en Colombia.

e Con base en los anteriores, analizar los efectos macroeconémicos de variaciones paramétricas
del sistema sobre oferta laboral, consumo, ahorro, impuestos, tasa de interés y acervo de capital.

3. Caracterizacién del sistema pensional colombiano

En Colombia hay dos regimenes pensionales principales: el Régimen de Ahorro Individual con
Solidaridad (RAIS) y el Régimen de Prima Media (RPM) acompafados de un tercer conjunto de regimenes
especiales® que cubren a una parte pequeiia de la poblacién. Los aportes a la seguridad social
representan el 16% del salario para quienes devengan mds de 2.5 salarios minimos, mientras que para
las personas de salarios mds altos el 1.5% de los aportes se dirigen al Fondo de Garantia de Pensién
Minima (FGPM)? disminuyendo el ahorro y la tasa de reemplazo™®.

De manera complementaria a estos dos regimenes existen programas sociales enfocados en el adulto
mayor como los BEPS y Colombia Mayor. Los primeros son un esquema de ahorro voluntario donde las

8 Entre los cuales se encuentran: Fondo del Congreso, Fondo de Pensiones Pdblicas, Fondo del Magisterio, Caja de Fuerzas
Militares y Caja de Sueldos de Retiro de la Policia, algunas de las cuales se encuentran en proceso de marchitamiento.

? Fondo solidario al cual aportan los cotizantes del RAIS. Esté destinado a completar o cubrir la pensién de aquellos que cumplen
la edad y las semanas requeridas, pero no cuentan con un capital suficiente para una pensién de un salario minimo.

10 Porcentaje de ingresos en la jubilacién con respecto a los ingresos en la vida laboral activa.
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cotizaciones y beneficios no estdn sujetos a un salario minimo mensual legal vigente (SMMLY) y el
gobierno oforga un subsidio de 20% por peso ahorrado. El segundo es un subsidio destinado a adultos
mayores en situacién de pobreza extrema. Actualmente, los beneficiarios alcanzan 1.5 millones de
personas con un monto que varia entre 40,000 y 75,000 pesos mensuales por beneficiario. Este monto
se incrementé durante la pandemia.

En 2019, el RAIS alcanzaba 16 millones de afiliados mientras el RPM llegaba a 6 millones. Sin embargo,
la proporcién de cotizantes respecto al total afiliados es apenas 40%. De estos cotizantes, los asalariados
representan el 60.9% y los independientes el 9.8%. En total, en el pais hay 1'568,657 personas que
reciben una pensién de las cuales 1'386,960 estdn en el RPM (88.4%) y 181,697 en el RAIS (11.5%).
A pesar de que hay més personas dfiliadas al RAIS, la mayoria de los pensionados estdn en el RPM. Por
dltimo, la cobertura pensional es de alrededor de 20%. Por su parte, la tasa de reemplazo en el RPM es
75% del salario y en el RAIS estd entre 21.4% y 44%. Esta diferencia de tasas entre regimenes genera
competencia y traslados entre ambos. La mayor parte de traslados se dan del RAIS al RPM, con un
promedio de 145,000 personas al afo.

En cuanto a equidad, en el RPM las personas més vulnerables, que son quienes aportan un SMMLV y
representan 46% de la poblacién, reciben un subsidio negativo que actia como un impuesto implicito.
Esto ocurre cuando no cumplen los requisitos para pensionarse y se les devuelven sus aportes, pero sin
intereses. En cambio, las personas de salarios mds altos, que representan el 1% de la poblacién, reciben
subsidios positivos y elevados.

Las transferencias pensionales a cargo de la Nacién han crecido considerablemente llegando a 3.4%
del PIB en 2018, un valor alto considerando la baja cobertura pensional. Por su parte, el pasivo pensional
correspondié al 88.7% del PIB en 2019, una carga onerosa para las finanzas publicas a futuro.

4. Tendencias Demogréficas
a. Metodologia

Se revisaron todas las fuentes de estadisticas vitales y migratorias de Colombia desde principios del siglo
XX. Con algunas brechas, se consolidaron series de defunciones por sexos y edades desde 1915,
nacimientos por edad de la madre desde 1937 y entradas y salidas de colombianos y extranjeros desde
1930. Con esta informacién, se estimaron tasas especificas de mortalidad, fecundidad y migracién
utilizando los totales de poblacién por sexos y edades para proyectar la poblacién hasta 2120.

b. Resultados

Las tendencias demogréficas indican que hacia 2060 la poblacién colombiana se estabilizard alrededor
de 56 millones. Para 2020, se proyecta que el 50% de la poblacién seré mayor de 30 afios, valor que
aumentard hasta 2060, cuando se estabilizaria alrededor de 42 afos.

En cuanto a la tasa de dependencia'' se observa que, desde 2030, la poblacién en edades laborales
creceria més lento que el resto y aumentaria la dependencia econémica. Mientras que para 2020 se

1T Aqui se entiende como la razén entre la poblacién de edades de 0 a 19 o0 mds de 60 y la poblacién entre 20 y 59 afios en
su Gltimo cumpleaios.
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tienen aproximadamente 4.5 personas en edad de trabajar por cada persona en edad de pensién, en
2050 esa cifra se reduciria a alrededor de 2 y en 2080 seria alrededor de 1.5, poniendo una presién
importante sobre las finanzas poblicas a futuro.

5. Andlisis Macroeconémico

a. Modelo
Los supuestos del modelo de equilibrio general computable son:

e Hay dos regimenes donde se accede a una pensién superior a la minima.

e En el escenario base, la pensién del régimen de reparto equivale al 64% del promedio de los
ingresos laborales durante los Gltimos 10 afios de cotizacién.

e En el régimen de ahorro individual la pensién se calcula con base en los ahorros acumulados y
la expectativa de vida al retiro.

e El crecimiento poblacional es de 1.3% y el crecimiento de largo plazo del producto per cépita es
2.5%.

e Llos individuos reciben ingresos laborales, pagan impuestos y contribuyen al sistema pensional en
todos los periodos de su vida laboral.

e La contribucién efectiva en cualquier régimen es de 7.2%, cifra que considera el efecto negativo
sobre los aportes de problemas como la intermitencia en el empleo o la informalidad.

e La calibracién de los pardmetros es tal que la tasa de interés real de equilibrio es 4.5%.

e El 90% de individuos comienza su vida laboral en el régimen de ahorro individual. Hay un
traslado masivo 10 afios antes de la edad de retiro, el 12% se queda en el régimen de ahorro
individual.

e Llas firmas producen en competencia perfecta y utilizan capital y trabajo como insumos, con un
factor de progreso tecnolégico.

e los consumidores maximizan su utilidad al distribuir su tiempo entre trabajo y ocio y su ingreso
disponible entre consumo y ahorro. En la edad de retiro, el individuo deja de trabajar y sus
ingresos provienen de la pensién y los rendimientos de sus ahorros voluntarios.

e En el gobierno, los ingresos provienen de los impuestos, las contribuciones obligatorias de los
afiliados al régimen de reparto y las de aquellos que se trasladan desde el régimen de ahorro
individual. Sus gastos corresponden al pago de pensiones en el régimen de reparto. La tasa de
impuestos se ajusta de forma que los ingresos igualan el valor requerido para realizar el pago
de pensiones del régimen de reparto.

b. Resultados

En el escenario base, la oferta laboral en el régimen de ahorro individual es superior debido a una
menor tasa de reemplazo y la intencién de obtener mayores ingresos y ahorros. A medida que las
personas envejecen, tienen ahorros y un rendimiento que les permite disminuir su oferta laboral. En el
régimen de reparto, los individuos aumentan su oferta laboral 10 afios antes de su jubilacién con el fin
de aumentar el valor de sus ingresos y su pensién (Grdfico 13). Con base en el comportamiento de la
oferta laboral, los patrones de consumo en el escenario base son mayores en el régimen de reparto
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debido a que el ahorro es menor. El aumento de los ingresos en este régimen genera un aumento en el
consumo que disminuye luego de pensionarse (Gréfico 14).

En el escenario base, la tasa de impuesto para mantener el régimen de reparto financiado es de 6.6%.
Un escenario posible y deseable es disminuir este impuesto a cero y disminuir la tasa de reemplazo con
la cual se autofinanciaria este régimen. En este caso, la tasa de reemplazo pasa del 64% a 29.2%. Un
impuesto de cero implica un mayor ingreso disponible y mayor ahorro con el cual cae la tasa de interés
real y aumenta el acervo de capital. Este aumento a su vez incrementa la productividad marginal del
trabajo y genera un aumento en el salario y, por ende, en la oferta laboral. El ahorro voluntario aumenta
para compensar la caida de la pensién y el aumento en el salario y el ahorro compensa la caida en la
tasa de reemplazo. La Tabla 8 muestra la comparacién de escenarios con diferentes pardmetros.

Gréfico 13. Oferta laboral individual segin la edad y el régimen pensional
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Fuente: Cdlculos de Parra et al. {2020).
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Gréfico 14. Nivel de consumo individual segin la edad y el régimen pensional
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Fuente: Cdlculos de Parra et al. {2020).

Tabla 8. Comparacién de los escenarios del modelo con diferentes reformas paramétricas

Escenarios
Resultados Base Uno Dos Tres Cuatro Cinco
Proporcién de célculo de la 64 29.2 64 64 39.4 50.8
pensién, régimen de reparto
(porcentaije)
Parte de la vida laboral 10 10 afios Toda 10 afios Toda Toda
considerada para célculo de | afios
la pensién, régimen de reparto
Edad de jubilacién 60 | 60 afios | 60 afios | 63 afos | 60 afios | 63 afios
anos
Impuesto sobre la renta 6.6 0.0 3.2 4.2 0.0 0.0
laboral requerido para
financiar el
régimen de reparto
(porcentaie)
Tasa de interés (porcentaje) 4.5 3.4 3.9 4.5 3.3 3.7
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Cociente entre la pensién del | 2.00 1.24 1.71 1.63 1.25 1.16
régimen de reparto y la del
régimen de ahorro
Incremento del salario con - 7.6 4.3 0.0 8.3 5.5
respecto al escenario base
(porcentaije)

Incremento del acervo de - 22.4 13.6 2.9 257 20.4
capital con respecto al
escenario base (porcentaje)
Incremento del empleo - 1.8 2.2 3.1 2.9 5.2
agregado con respecto al
escenario base (porcentaje)
Incremento de la pensién del - -51.4 257 3.1 -52.1 -43.6
régimen de reparto con
respecto al escenario base
(porcentaije)
Incremento de la pensién del - 21.7 -13.5 18.4 -23.3 2.6
régimen de ahorro con
respecto al escenario base
(porcentaije)
Incremento en bienestar, - -1.8 0.2 1.2 -1.6 0.8
régimen de reparto con
respecto a escenario base
(porcentaije)
Incremento en bienestar, - 3.5 1.4 3.9 3.2 6.2
régimen de ahorro con
respecto a escenario base

(porcentaije)
Notas: Filas sombreadas: pardmetros, resto de filas: resultados. Las ecuaciones que describen el modelo se presentan en el Anexo 4 de Parra

et al. (2020). Para las comparaciones en términos de bienestar se usa el criterio de “consumo compensado”, esto es, se calcula el porcentaje
consfante de consumo que se requiere adicionar o sustraer en cada periodo en el escenario alternativo para que este escenario le resulte
indiferente al individuo con respecto al escenario base. Las filas sombreadas corresponden a los pardmetros del modelo, el resto a los resultados.
Fuente: célculos de Parra et al. {2020).
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ii. Gabriel Piraquive — Reflexiones de las propuestas de pensiones en Colombia

“la pregunta es qué tanta prestacién definida debe soportar un sistema para hacerlo viable en el largo plazo
versus qué tanto esfuerzo individual.”

Esta presentacién consta de tres secciones: antecedentes, una evaluacién de las diferentes propuestas de
reforma pensional y algunas conclusiones.

1. Antecedentes

Colombia inicié su sistema pensional en los afios 20 con la creacién de las cajas de retiro en las Fuerzas
Militares y la Policia. Mds tarde, con la expedicién de la Ley 6 de 1945'2 se creé la Caja Nacional de
Previsién Social (Cajanal) para proteger a los empleados oficiales y en 1967 se creé el seguro social
con el fin de proteger a los trabajadores privados en la vejez. Adicionalmente, en ese momento, con el
Decreto 3401 de 1966 se previé un cronograma de ajuste a las cotizaciones que llevaria a un aporte
del 22% de los ingresos en 1990. Sin embargo, dicha meta no se cumplié dado que la tasa de
contribucién quedd en el 5%, se incrementd a 5.5% en 1986 y no se presentaron modificaciones
adicionales hasta 1994. Lo anterior implicé un pasivo pensional que fue asumido por el Estado.

La Ley 100 de 1993 buscé reducir la dependencia del sistema pensional, adecuar los pardmetros,
aumentar la tasa de contribucién y eliminar cajas para elevar la cobertura y mejorar la equidad. También
cred un sistema de ahorro individual con reservas completas donde el afiliado asume el riesgo y cada
pensién estd definida por la rentabilidad del ahorro. En la Tabla 9 se observa el resumen de los cambios

introducidos por la Ley 100 de 1993.
Tabla 9. Resumen de la Ley 100 de 1993

Ley 100/93
Tasa de cotizacién 10% (+1 para mds de 4 SMMLV)
Edad de jubilacién 55 mujeres/60 hombres — 2014 57
mujeres/62 hombres
Tasa de reemplazo (min./mdx.) 65%/85%
Nimero de semanas (min./max.) 1000/1400
Comisiones 3.5%
Base de cotizacién (min./mdx.) 1 SMMLV/20 SMMLV
Periodo de traslado Cada 3 afios
Base de liquidacién 10 afos

Fuente: Direccién de Estudios Econédmicos, DNP.

Sin embargo, la Ley 100 de 1993 no logré el equilibrio financiero del sistema. Por el contrario, mantuvo
algunos problemas como subsidios de gran magnitud a las pensiones altas. Ademds, se generé una
transferencia intergeneracional de pasivos entre contribuyentes actuales y futuros. La Garantia de Pensién
Minima (GPM) quedé a cargo del Presupuesto Nacional, lo cual representé una obligacién onerosa dada

12 Por la cual se dictan algunas disposiciones sobre convenciones de trabajo, asociaciones profesionales, conflictos colectivos y
jurisdiccion especial de trabajo.

jurisd [ de trabaj

13 Por el cual se aprueba el reglamento general del seguro social obligatorio de invalidez, vejez y muerte.
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la politica salarial. Por dltimo, se estimaba que en promedio un individuo viviria de su pensién durante
15 afios, cuando en realidad debia hacerlo por mds de 25 afios. Todas estas caracteristicas dieron paso
a un problema de sostenibilidad.

En este contexto, se buscé aumentar la edad para acceder a la pensién, incrementar el monto de la
cotizacién, reducir los costos de administracién y seguros, adecuar la tasa de reemplazo para reducir
los subsidios del RPM y equilibrar los pardmetros del sistema. Ademds, se introdujo el principio de
sostenibilidad financiera en el cual el ingreso base de liquidacién era igual al ingreso base de cotizacién,
se eliminé la mesada 14 y se adelant$ la transicién. Lo anterior se realizé a través de la Ley 797 de
2003™ vy la Ley 860 de 2003'® como ajustes a la Ley 100 de 1993. En estas leyes también se introdujo
la figura de la revisién de las sumas periédicas a cargo del tesoro piblico, se ajusté el régimen de Fuerza
Piblica y del Magisterio, y se creé el sistema de BEPS. A partir de la expedicién del Acto legislativo 01
de 2005, no se pudo incluir mds temas pensionales en las negociaciones colectivas. Este ajuste fue uno
de los mds integrales realizados en materia pensional, incluso més que la Ley 100, guardadas las
proporciones.

De acuerdo con modelos realizados con el Ministerio del Trabajo y el Ministerio de Hacienda y Crédito
Piblico, antes de expedir la Ley 100, el pasivo pensional ascendia a 241.2% del PIB. Con la expedicién
de dicha ley, el costo a cargo de la Nacién se redujo a 163%, con la expedicién de las leyes 797 y
860 de 2003 disminuyd a 145.9%, con el Acto legislativo O1 de 2005 quedé en 130.3% y actualmente
es 106.3% del PIB.

2. Contexto actual y propuestas

A pesar de los cambios normativos, el sistema tiene problemas derivados del comportamiento del
mercado laboral. Actualmente coexisten dos regimenes entre los cuales se presenta riesgo de arbitraje.
Entre los principales problemas del sistema estd el hecho de que la pensién minima sea igual al SMMLY,
el desequilibrio generado por los altos subsidios en el RPM y la GPM, el bajo nivel de aportes y ahorro,
la asimetria entre beneficios, una baja productividad y una alta informalidad. Adicionalmente, las tasas
de natalidad han disminuido sistemdaticamente, el envejecimiento ha aumentado y con ello las tasas de
dependencia, minando la sostenibilidad del sistema.

En este contexto, han surgido propuestas para combinar el RPM con el RAIS. Una propuesta del Ministerio
del Trabajo contempla un subsidio Unico y universal en el primer pilar mientras que la propuesta de
Fedesarrollo presentada en la Comisién de Gasto (2018) propone un subsidio diferenciado dependiendo
del nivel de ahorro. Para el primer pilar de subsidio universalizado, todos los afiliados aportan hasta un
SMMLYV en el RPM y se mantiene la GPM igual a un SMMLV, independientemente del ahorro acumulado.
Este pilar no quedaria equilibrado actuarialmente, sino que estaria financiado con aportes de todos los

14 Por la cual se reforman algunas disposiciones del sistema general de pensiones previsto en la Ley 100 de 1993 y se adoptan
disposiciones sobre los Regimenes Pensionales exceptuados y especiales.

15 Por la cual se reforman algunas disposiciones del Sistema General de Pensiones previsto en la Lley 100 de 1993 y se dictan
ofras disposiciones.

16 Por el cual se adiciona el articulo 48 de la Constitucién Politica.
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cotizantes al sistema y el FGPM. Adicionalmente, con los cambios demogrdficos, se requerirdn mds
impuestos o cotizaciones.

El segundo pilar es un sistema de reservas completas para las cotizaciones mayores a un SMMLV, estd
equilibrado actuarialmente, la tasa de reemplazo es funcién del ahorro acumulado y sus rendimientos, y
no se requeririan subsidios. Hasta un SMMLV, todos aportan al RPM y por encima de este se aporta al
RAIS, de modo que todos los individuos tendrian dos cuentas para combinar al liquidar su pensién. El
portafolio existente se traslada a partir de los aportes que se realicen en el nuevo sistema, con lo cual lo
acumulado hasta el momento se queda en el RAIS, incluyendo el FGPM.

Bajo el esquema actual (sin reforma) el déficit del RPM es de 1.5% del PIB y creceria hasta 2075 por
cuenta de los traslados desde el RAIS. En el pilar bésico, el sistema lograria el equilibrio en 2040 vy,
cuando los individuos alcancen la edad de pensién, apareceria un déficit de 0.3% a 2.3% en el afo
2060. Si se aumentara la edad de pensién, el sistema alcanzaria su equilibrio en 2040 luego de lo cual
se generaria un déficit menor que el actual, que aumentaria a 1.7% en 2060. Si aumentara la cotizacién
en 2%, este déficit aumentaria a 2% en 2060 y 4% en 2065. Al combinar estas dos reformas, el déficit
disminuiria de 4.3% a 3.4% en 2075 y si se aumentara la formalizacién, el déficit aumentaria a 3.8%.

El valor presente neto (VPN) actual de la deuda pensional para 2075 es 57.2% del PIB, que con las
reformas al pilar bdsico se reduciria a 44.1%, con las reformas conjuntas seria 35.6% y con mayor
formalizacién subiria a 37.9%. Estos escenarios mejoran la situacién actual, sin embargo, a medida que
se extiende el horizonte a considerar, también lo hace la discusién sobre el nivel de reforma necesario a
futuro. En el escenario presentado por Fedesarrollo, el déficit en el pilar basico es 3.8% en lugar de 4.4%
en 2075, con la reforma seria 2.7% y con formalizacién seria del 3.1%. EI VPN también es bastante

inferior (27.9%).

En el escenario de cierre del RPM, todos los cotizantes entrarian en el nuevo régimen, los actuales
continuarian cotizando a Colpensiones, las contribuciones permanecerian igual y la pensién de los
nuevos pensionados se calcularia con base en el nivel de ahorro. En este escenario ocurre lo opuesto al
sistema de pilares, el balance se deteriora en los primeros afios y en 2060 el sistema alcanza el equilibrio,
con la formalizacién se deteriora ligeramente. La deuda disminuiria en més de 10 puntos en comparacién
con el escenario de pilares.

Lo relevante de las propuestas es la eliminacién del arbitraje entre los sistemas. En el pilar universal, el
subsidio es regresivo, problema que se corrige en el pilar con subsidio diferencial, pero aumenta la
complejidad administrativa abriendo la puerta a corrupcidn y arbitraje. En el caso del cierre del RPM, se
eliminan los subsidios y quedaria Gnicamente el actual sistema de GPM que es equivalente al pilar que
propone Fedesarrollo. Del lado de la economia politica, en el Congreso de la Repiblica resulta més fécil
tramitar la reforma de pilares que la del cierre del RPM dado que esta Gltima podria generar mayor
resistencia. Asi mismo, el ajuste paramétrico es mds fécil en el régimen de pilares.

3. Cuentas Nocionales en el RPM

Otra opcién es eliminar el RPM y convertirlo en un sistema de ahorro individual bajo la modalidad de
cuentas nocionales. Esto implica eliminar los subsidios de las pensiones que excedan 1.6 SMMLV. Esta
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reforma daria como resultado un balance positivo de 8.5% del PIB. Con este balance, se lograria el
equilibrio en el largo plazo, al igual que en el escenario de cierre. Esta propuesta implica fener una
reserva para los nuevos pensionados de 13 a 15 puntos del PIB y actia como una deuda implicita para
el Gobierno.

4. Conclusiones

Actualmente, el sistema tiene tres grandes problemas. Primero, el SMMLV ha crecido 37.9% en términos
reales en los Gltimos 20 afios y esto vuelve costosa la GPM. Segundo, Colombia tiene una tasa de
reemplazo de 108% de la GPM mientras que en Latinoamérica el promedio es 72.6%. Por Gltimo, las
edades de pensién son bajas y menores al promedio de la OCDE de 64.7 para hombres y 63.5 para
mujeres.

El sistema cuenta ademds con tres encrucijadas. En principio, las propuestas estdn atrapadas entre los
beneficios de la liquidez a corto plazo versus la sostenibilidad en el largo plazo. Las versiones de pilares
generan alivios en el corto plazo, pero grandes desequilibrios en el largo plazo. En el escenario de cierre
del RPM ocurre lo opuesto. La segunda encrucijada es cambio demogréfico versus ahorro. La demografia
no apoya la existencia de un sistema de prestacién definida, pero el nivel de ahorro en un régimen de
ahorro individual es bajo para obtener tasas de remplazo mayores al 50%. La tercera encrucijada es la
estrechez fiscal que complica el cierre del RPM, sumado a que los costos del sistema pensional tienen un
efecto distributivo en el gasto piblico que afecta la productividad de la economia. Adicionalmente, la
reflexién que debe gobernar la discusién es sobre la prestacién definida que debe soportar un sistema
para ser viable en el largo plazo y la cuantia del esfuerzo individual. Finalmente, se deben alinear los
incentivos de subsidios entre Colombia Mayor, BEPS y GPM dado que esto castiga con un alto impuesto
a los informales, independientes y aquellos que no logran completar una pensién.
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iii. Hernando Torres Corredor — Pensiones y proteccién para la vejez
“El Estado tiene que proteger los derechos fundamentales: una reforma debe ser universal.”

Las reformas al sistema pensional se han enfocado en el control del déficit fiscal y la deuda pdblica en
lugar de la proteccién de los derechos fundamentales. Por ello, en esta presentacién se analiza el sistema
pensional con un enfoque de derechos y se presenta una propuesta de reforma bajo este enfoque.

1. La inseguridad social y econémica

El mundo moderno se ha centrado en la contencién de los riesgos sociales como la incapacidad por
enfermedad o accidente, el desempleo y el cese de la actividad debido a la edad. Segin Robert Castel,
dichos riesgos pueden ir en perjuicio de la independencia social, es decir, pueden llevar a que una
persona pierda la capacidad de gobernar su existencia a partir de sus propios recursos. Si una persona
no estd protegida contra estas contingencias, vive en inseguridad social.

Dada esta inseguridad, han surgido los derechos de proteccién. Desde el punto de vista de las sociedades
modernas, estos se clasifican en: derechos civiles, como proteccién de libertades fundamentales, garantia
de los bienes y propiedad privada, y derechos sociales, como los criterios de seguridad ante riesgos de
enfermedad, pobreza, accidentes y vejez. Igualmente, se ha planteado una visién que involucra la
proteccién de riesgos fisicos y econdémicos en la vida activa. De alli surge la necesidad de contar con
mecanismos como pensiones de sobrevivencia e invalidez dentro del sistema pensional.

Bajo este panorama, una de las principales preocupaciones de los sistemas pensionales debe ser la
inseguridad econdmica en la vejez. La mayoria de las personas ganan menos a medida que envejecen,
ya sea porque trabajan menos o porque son menos productivas. Esta inseguridad econdmica en la vejez
debe abordarse reconociendo las distintas realidades de los trabajadores formales e informales. Por el
lado de los formales, se tiene el aseguramiento privado y la seguridad social. En contraposicién, los
informales suelen recurrir al apoyo familiar o de un particular ante la materializacién de un riesgo social.
También pueden generarse ingresos a partir de bienes propios (desahorro) o, como sucede
frecuentemente en el campo, mediante la continuacién del trabaijo.

Sin embargo, las pensiones no tienen como Unico fin la contencién de los riesgos. En general, tienen la
funcién de redistribuir recursos, asegurar una estructura econémica en la vejez y dar lugar a un ahorro.
Por ello, los Estados han reaccionado sobre tres grandes dreas que han dado lugar a una propuesta de
pilares. La primera se centra en la redistribucidn y es necesaria para acoger a las personas que no han
podido acceder al sistema formal de seguridad social. La segunda se relaciona con un ahorro obligatorio
para la vejez, ayudando a los trabajadores a vencer la falta de previsién que se tiene sobre los ingresos
en la vejez. La tercera se centra en propiciar el ahorro voluntario a través de incentivos fiscales para
mejorar los ingresos durante la vejez.

De lo anterior se instaura el modelo cldsico de pensién que se caracteriza por tener beneficios definidos
no vinculados actuarialmente con los aportes (es decir, pensiones subsidiadas). Este sistema es financiado
con impuestos sobre la némina e ingresos del Gobierno y efectta pagos pensionales de carécter
redistributivo que se realizan con ingresos corrientes. Aunque este modelo deberia obedecer a la légica
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de solidaridad intergeneracional, actualmente se le ha restado importancia a este principio y se ha
priorizado la solidaridad fiscal.

2. ley 100 de 1993: Reforma al régimen de monopolio estatal

En 1967 se cred un sistema de régimen monopélico por parte del Estado en Colombia que fue reformado
de manera posterior con la Ley 100 de 1993. Esta ley tomé elementos de la reforma laboral y pensional
adelantada en Chile con la aprobacién del Decreto Ley 3500 de 1980 y propuso inicialmente un
marchitamiento del régimen piblico. Tras discusiones en el escenario politico y legislativo, se optd por el
sistema dual que actualmente existe en Colombia.

El actual sistema dual se caracteriza por dos componentes, ambos con un ingreso base de cotizacién
aportado en 75% por el empresario y 25% por el trabajador. Por un lado, el régimen piblico, el cual se
estructura sobre una base financiera y econémica, y sobre una relacién juridica de afiliacién, cotizacién
y beneficios, ademds de contar con una tasa de remplazo. Por ofro lado, el régimen privado o de
capitalizacién, con el cual el Estado se desliga de la responsabilidad social y la transfiere a los
ciudadanos. Desde el punto de vista juridico, llaman la atencién las numerosas demandas realizadas por
ciudadanos dfiliados al RAIS quienes consideran que no se les brindé una informacién completa y que
han obtenido resultados distintos a sus expectativas. En este contexto, también es importante precisar que
los recursos en el RAIS son bienes piblicos a pesar de que se administren de manera privada.

Con este sistema dual surge un gran desequilibrio en el sistema, no sélo por la competencia entre
regimenes, sino por la inequidad horizontal en la cual dos personas con las mismas caracteristicas que
cotizan a regimenes diferentes obtienen un resultado diferente, entre otros problemas que han sido
puntualizados en exposiciones anferiores.

3. Articulacién de los regimenes pensionales con el Mercado de Trabajo: Heterogeneidad
estructural

Otros problemas del sistema, que derivan en problemas en la proteccién social, son resultado de una
estratificacién de la estructura productiva. Segin la CEPAL, el 50% de la fuerza de trabajo genera el
10.6% del PIB en América Latina. Este nivel de baja productividad se caracteriza por manifestaciones
como la informalidad, el empleo precario y el empleo ocasional. También hay un nivel de productividad
media donde 30% de la fuerza de trabajo genera el 22.5% del PIB y uno de productividad alta, con
20% del empleo total que genera el 66.9% del PIB. Esta estructura productiva heterogénea da lugar a
exclusiones en el mercado laboral que dificultan el acceso a pensiones para un gran porcentaje de la
poblacién, lo que explica que tras casi 30 afios de aprobada la Ley 100 de 1993 no se hayan tenido
avances significativos en cobertura. Esta exclusién conduce a pensar en alternativas para definir una
politica que permita enfrentar los riesgos en la vida activa. Para ello, el Banco Mundial propone tres
pilares para la seguridad econdémica en la vejez, cuyos objetivos, modalidad y funcionamiento se
resumen en el Diagrama 3.
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Financiamiento

Diagrama 3. Los pilares de la seguridad econdmica en la vejez
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Fuente: Banco Mundial (1994). Elaboracién Hernando Torres.
4. Reformas a la Ley 100 de 1993

Con respecto a la Ley 100 se ha resaltado un problema importante de disefio. Esta ley se pensé con el
propésito de retener a las personas en el sistema, lo cual incentiva a cotizar por mds semanas para
obtener una mayor tasa de remplazo (65% por 1000 semanas, 73% por 1200 semanas y 85% por
1400 semanas). Con la Ley 797 de 2003 se alargé el periodo de permanencia en el sistema, se
incrementaron las cotizaciones y se modificé la tasa de remplazo, corrigiendo parcialmente la
desigualdad del sistema. Otra caracteristica de la ley fue la creacién de las pensiones de sobrevivencia
y por incapacidad.

5. Escenario de los regimenes en la actualidad

Como se expuso en las antferiores presentaciones, el sistema pensional tiene grandes problemas de
cobertura. De 6.4 millones de personas que deberian fener una pensién, solo 2.4 millones acceden
efectivamente a una. Igualmente, 14.1 millones de personas hacen parte de la PEA, pero no cotizan al
sistema. Entre ofros factores, este problema resulta de la falta de un lugar institucional donde se reflexione
de manera permanente y se haga la rectoria del sistema pensional. La creacién una institucién de este
tipo ayudaria también a solucionar las dificultades en el manejo de informacién sobre pensiones, que en
ocasiones discrepa entre la reportada por distintas entidades.

6. Enfoque de derechos para una reforma a los regimenes pensionales

Después de la segunda mitad del siglo XX llegé el neoconstitucionalismo a todos los paises de occidente.
Igualmente, nace el Estado constitucional y se establecen los derechos fundamentales. El derecho a la
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pensién, por ser un derecho fundamental, es de cardcter universal, como también debe serlo el derecho
fundamental a la Seguridad Social. Desde este enfoque, es importante resaltar que el papel del Estado
es proteger los derechos fundamentales, lo que implica que toda propuesta de reforma debe ser universal
y cobijar a toda la ciudadania.

En conclusién, bajo el enfoque de derechos y a la luz de las consideraciones expuestas, una reforma
debe incluir un pilar basico solidario (pilar O), para proteger a la poblacién més pobre a través de
programas como Colombia Mayor; un pilar bdsico contributivo (pilar 1) para personas que contribuyen
al sistema pero que no logran acceder a una pensién, por lo que incluiria herramientas como los BEPS,
la GPM, la Pensién Familiar y el Programa de Subsidio al Aporte en Pensién; un pilar de prima media
contributivo (pilar 2) para personas con capacidad de pago cuyos ingresos oscilan entre 1y 2 SMLMV;
un pilar de fondeo (pilar 3) en el que se capitalicen los ingresos de personas con capacidad de pago e
ingresos superiores a 2 SMLMV; y un sistema voluntario (pilar 4) que complemente el pilar 3 a partir de
estimulos fiscales.
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. Comentarios y discusién

i. Jorge Armando Rodriguez — Comentarios

En las exposiciones se presentan numerosas consideraciones sobre el sistema pensional y se da lugar a
un valioso didlogo entre disciplinas que evidencia la diferencia de enfoques al abordar el problema.
Desde la Economia, la discusién se suele centrar en variables como la sostenibilidad fiscal del sistema,
mientras que en el Derecho prevalece el cumplimiento de los principios constitucionales y las leyes,
acuerdos fundamentales que unen a una sociedad.

1. Los objetivos y problemas del sistema pensional

La Constitucién establece los propésitos bdsicos de un sistema pensional y de aseguramiento y establece
que la seguridad social es un derecho de acceso universal que debe garantizar un ingreso minimo en la
vejez que sea fiscalmente viable. Alli la sostenibilidad fiscal se establece como criterio guia en el disefio
del sistema, pero no debe entenderse como el objetivo del sistema.

Mas allé de esta diferencia de enfoques, las discusiones en Colombia se orientan hacia las ventajas y
desventajas de una administracién piblica o privada de los recursos del sistema pensional. Al centrar la
discusién en este aspecto se distrae la atencién sobre las verdaderas problemdticas que radican
principalmente en el objetivo del sistema. De manera general, un sistema de pensiones debe tener como
obijetivo el aseguramiento colectivo, para lo cual se requiere una institucionalidad que asegure que los
riesgos compartidos se puedan financiar colectivamente. En una reforma, el cumplimiento de la
constitucién y las leyes, la universalidad y el aseguramiento de un ingreso minimo sostenible en la vejez
deben ser los elementos centrales. Entonces, la discusién deberia centrarse en los problemas reales del
sistema que no se solucionan en funcién de quién administra los recursos. Estos problemas se dividen en
tres dmbitos: cobertura, equidad y sostenibilidad.

2. Cobertura

Ambos regimenes (RPM y RAIS) han fallado y continuardn haciéndolo en la provisién de la cobertura que
dicta la Constitucién y que sugiere la teoria econdémica. En Colombia no existe un sistema general de
pensiones, sino un sistema de 'no pensiones' dado que la mayoria de la poblacién no tiene acceso a
una pensién por no reunir los requerimientos para acceder a ella como capital o semanas cotizadas. Esto
lleva a que parte de la poblacién recurra a las ayudas que existen de manera en el sistema, pero que no
constituyen una pensién como fal.

3. Equidad

El problema de equidad estd centrado en los regimenes especiales y la regresividad de los subsidios del
sistema dado que los ingresos més altos reciben un mayor subsidio. Con esta estructura de subsidios, el
sistema capitalista que se tiene en Colombia y los altos niveles de pobreza y desigualdad, la mayoria de
las personas no cumplirdn con las condiciones para acceder a una pensién.

Para cumplir los propésitos de universalidad y garantia de un ingreso minimo digno se debe reconocer
la necesidad de un subsidio, ya sea por parte del Estado o de los contribuyentes. Con el sistema actual,
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ningin régimen, ni piblico ni privado, podré garantizar estos propdsitos. A pesar de que existen
propuestas de sistemas autofinanciados como alternativa a este enfoque, el incremento en la carga
tributaria que implican para los salarios mds altos genera la necesidad de revisar su sostenibilidad y la
viabilidad de su implementacién.

4. Sostenibilidad

Sumado a la necesidad de garantizar un ingreso minimo digno en la vejez, el problema de sostenibilidad
cuestiona el actual disefio del sistema pensional. Es necesario generar discusiones en torno a qué tan
sostenible es mantener la promesa de tener una pensién de 1 SMLMV como estipula la ley, teniendo en
cuenta que muchas personas ganan menos de 1 SMLMV. Incluso al considerar como potenciales
soluciones brindar mejores condiciones laborales, aumentar el nivel de empleo o aumentar la
formalizacién, es necesario estudiar con detalle si estas apuestas lograrian solucionar el problema de
sostenibilidad del sistema.

5. Conclusién

En conclusidn, es importante tener claros los objetivos del sistema pensional al proponer reformas en su
disefio. Asimismo, debe entenderse que los problemas de cobertura, equidad y sostenibilidad van més
allé de quién administra los recursos del sistema. Finalmente, para cumplir con los obijetivos de
universalidad y garantia de un ingreso digno en la vejez, establecidos por la Constitucién y sugeridos
por la teoria econémica, se requieren subsidios de cardcter progresivo y sostenible.
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ii. Discusidn

El sistema pensional colombiano que se originé en la reforma de la Ley 100 de 1993 no ha logrado
solventar de forma satisfactoria las funciones de proteccién social que debe cumplir. El sistema presenta
problemas de baja cobertura, ineficacia de los mecanismos de solidaridad, inequidad en los subsidios
otorgados, y un alto costo fiscal.

1. Cobertura

La cobertura pensional es una medida que se puede apreciar desde dos perspectivas: (i) la proporcién
de ocupados que cotizan y ahorran para su pensién (etapa de acumulacién), y (i) la proporcién de
pensionados del sistema sobre la poblacién mayor (etapa de desacumulacién).

En términos de la fase de acumulacién, los niveles de cobertura del sistema en la poblacién activa son
apenas cercanos al 35%. El problema mds grave es que las tasas mds bajas de cotizacidn se concentran
en la poblacién més vulnerable. Ademds, las personas que logran aportar a una pensién deben mostrar
una alta densidad en las cotizaciones para cumplir los requisitos para una pensién minima.

Los bajos niveles de cobertura del sistema pensional colombiano, tanto en términos del porcentaje de
cotizantes como del porcentaje de adultos mayores que reciben una pensién, responde en alto grado a
la alta incidencia de la informalidad laboral en Colombia y al hecho de que la propia constitucién
establece que la pensién minima no puede ser inferior a 1 SMMLY, al mismo tiempo que no es posible
cotizar a pensién por una remuneracién menor a 1 SMMLV.

2. Equidad

Més alla de la baja cobertura, una caracteristica relevante del sistema pensional colombiano es la alta
inequidad y el impacto regresivo que genera sobre la sociedad. A partir de las reglas establecidas para
el céleulo del beneficio en el RPM, se ha llegado a una situacién en la que los mayores subsidios implicitos
estdn destinado a las pensiones mds altas. Estos subsidios se financian parcialmente con las
contribuciones de las personas més vulnerables del sistema que no alcanzan a cumplir los requisitos de
pensién minima. En el RPM, las personas que no alcanzan a cumplir los requisitos de pensién reciben la
devolucién de sus aportes sin reconocimiento de rendimientos financieros mientras que, en el caso del
RAIS, no se realiza la devolucién de las contribuciones al FGPM pese a que no se hacen beneficiarios
de este fondo.

3. Solidaridad

Los mecanismos de solidaridad del sistema pensional en Colombia se materializan en el FGPM del RAIS,
y el Fondo de Solidaridad Pensional. Este dltimo constituye la fuente de financiacién del programa
Colombia Mayor desde 2003 vy es financiado por aportes de entre 1y 2 p.p. del ingreso base de
cotizacién de los trabajadores de ingresos mayores a 4 SMMLV de ambos regimenes. Aunque es un
fondo solidario, tiene el inconveniente de estar alimentado por un impuesto implicito a las cotizaciones,
esto genera estimulos al subregistro de los ingresos base de cotizacién y desincentiva el ahorro pensional.
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Llos aportes al FGPM en el RAIS representan 1.5% del ingreso base de cotizacién de todos los
trabajadores, por lo cual constituyen un mecanismo redistributivo entre quienes tienen ingresos altos y
aquellos que se benefician de dicho fondo al cumplir las condiciones de edad (57 afios para las mujeres
y 62 afios para los hombres) y de semanas cotizadas (1,150 semanas), sin haber alcanzado a ahorrar
el monto suficiente para cubrir una pensién de salario minimo. Sin embargo, este fondo adquiere un
cardcter regresivo en los casos de personas que cotizan al RAIS y no cumplen las condiciones
mencionadas para acceder a una pensién minima, algo recurrente en personas que pasan una parte
importante de su vida en la informalidad.

4. Sostenibilidad

En la actualidad, las pensiones otorgadas por los regimenes piUblicos (RPM + Especiales) no alcanzan a
ser financiadas con las cotizaciones anuales de los trabajadores, por lo cual el Estado debe dirigir una
parte considerable del Presupuesto General para cubrir el faltante. El sistema pensional colombiano cubre
dnicamente a la poblacién formal y con alta densidad de cotizacién, por lo tanto, no tiene incidencia
sobre la mejora en el bienestar de la poblacién més vulnerable que se caracteriza por ser informal.
Dados los problemas de cobertura del sistema pensional, como se mencioné anteriormente, es necesario
fortalecer los BEPS y Colombia Mayor.

BEPS

Con este mecanismo las personas que ganan menos de un salario minimo pueden realizar aportes desde
5,000 pesos a una cuenta de ahorro individual. Al llegar a la edad de pensién, los afiliados pueden
utilizar estos recursos, sumado a un subsidio que otorga el Estado del 20% sobre el monto ahorrado,
para obtfener un ingreso vitalicio que va desde 40,000 pesos hasta un 85% de un SMMLV. Al 31 de
diciembre de 2019, el esquema contaba con 1'411,589 personas vinculadas, de los cuales Gnicamente
578,164 ahorran de manera constante. La meta del Gobierno es triplicar el nimero de ahorradores a
través nuevos modelos y con la utilizacién de plataformas electrénicas. También espera que la gente que
recibe una devolucién de saldos o una indemnizacidn sustitutiva en el Sistema General de Pensiones
(RPM o RAIS) convierta estos recursos automdticamente en un BEP.

Colombia Mayor

Por ofra parte, el programa Colombia Mayor entrega un subsidio econémico de 80,000 pesos mensuales
a los adultos mayores que no cuentan con ningin tipo de proteccién para su vejez y estdn en condicién
de pobreza (Sisbén 1y 2). Este programa tiene 1.6 millones de beneficiarios y presenta un costo cercano
a 1.44 billones de pesos cada afio. Se trata de un monto relativamente bajo para el tamafio de la
poblacién que beneficia y estd lejos del RPM, que tiene un costo anual de mdas de 39.4 billones y
beneficia a 1.3 millones de personas. Los expertos consideran que deberia aumentarse su cobertura a
toda la poblacién vulnerable que consiste en alrededor de 2.4 millones de adultos en todo el pais.
Igualmente, se recomienda que el subsidio entregado por el programa sea equivalente al menos a la
linea de pobreza. Esto podria financiarse si se elimina la inequidad en los subsidios estatales a las
pensiones. El programa es administrado por el Ministerio del Trabajo a través de una cuenta especial y
es apoyado por las alcaldias municipales.
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