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1. Antecedentes: la crisis
de los seguros invalidez,
vejez y muerte

en Colombia

1.1. El fruto de la imprevision

La organizacién finan-
ciera del seguro invalidez, vejez y
muerte se defini6, desde sus ori-
genes, como una combinacién de
los sistemas de prima media esca-
lonada y de capitales de cobertu-
ra. Para ello se previeron tasas de
cotizacién reajustables quinque-
nalmente, suficientes para confor-
mar reservas equivalentes al valor
de las pensiones que se fueran
causando.

Aunque el manejo ad-
ministrativo de los seguros invali-
dez, vejez y muerte no ha estado
exento de evasiones y dolos, re-
sulta sin embargo indudable, que
sus actuales dificultades financie-
ras no se deben tanto a un peca-
do de corrupcién sino, sobre
todo, a un pecado de imprevision
del que son responsables por
igual Gobierno, empresarios y tra-
bajadores.

A pesar de las bonda-
des del régimen financiero previs-
to, se violaron permanentemente
sus bases esenciales. Los gobier-
nos, es decir, los politicos y sus
funcionarios, no solamente in-
cumplieron las transferencias que
estaban obligados a aportar, sino
que tampoco aplicaron los reajus-



tes quinquenales programados en
las tasas de cotizacion y eso a pe-
sar de que el alza en la esperanza
de vida de los colombianos hacia
incluso necesaria una revision ha-
cia arriba de las metas inicial-
mente fijadas." Al contrario, se
fueron redefiniendo las prestacio-
nes y beneficios pensionales en
una forma dadivosa y sin com-
pensaciones financieras para el
fondo. El salario base de la liqui-
dacién es el promedio de los ulti-
mos dos afos todo el mundo
declara mas faltando dos afos pa-
ra elevar la pension, el régimen
de sustituciones es aberrante los
viejos pueden dotar a sus sobri-
nas jovenes de pensiones vitali-
cias con una simple declaracion
extrajuicio de que viven marital-
mente en ellas, etc. En adicion,
decisiones institucionales internas
permitieron el desvio de reservas
hacia destinos distintos a capitali-
zacion...

En invalidez, vejez y
muerte la contribucion fue sefala-
da inicialmente en 6% (1,5% para
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el asegurado, 3% para el emplea-
dor y 1,5% para el Estado). Poste-
riormente, la contribucion se
redujo al 4,5% (incluyendo tnica-
mente al asegurado y al emplea-
dor). “El Gobierno debia aportar
tanto como los trabajadores, no lo
hizo y se perdoné los aportes.”?‘
De pasada hay que decir que hi-
zo bien en hacerlo: la responsabi-
lidad central era de patronos y
trabajadores. En 1985 la tasa de
cotizaciébn se aumento al 6,5%:
1/3 correspondiente al asegurado,
2/3 al empleador. “Los aportes
debian aumentar quinquenalmen-
te y no se ha hecho, [el aumento
de 1985 apenas llegaria a cubrir,
tardiamente, lo dejado de aportar
por el Gobierno]... No se podian
incrementar las prestaciones sin
recalculo de aporte y no se ha he-
cho otra cosa que incrementar-
las.”

Como resultado, no se
configuraron reservas suficientes
para pagar las pensiones, que
gradualmente han venido siendo
mas onerosas. La generaciéon de

1 “Cuando el Instituto de Seguros Sociales, en 1965, dio los primeros pasos para asumir
el riesgo de invalidez, vejez y muerte... la esperanza de vida al nacer era de sesenta
anos y hoy se aproxima a los setenta.” “En el caso de los hombres afiliados al Instituto
de Seguros Sociales, su esperanza de vida, al cumplir la edad requerida para la pension
de vejez, es superior a veinte anos. Pero la pension de vejez se transmite al conyuge y
eventualmente a un hijo. La pension puede extenderse en el tiempo. Es posible asegu-
rar una renta vitalicia por treinta anos mediante el pago de cotizaciones durante diez
anos.” Hernando Zuleta y otros, Andlisis de la situacion financiera de las pensiones de in-
validez, vejez, jubilacion y muerte y sugerencias para un cambio dentro del marco de la segu-

ridad social. Bogota, 1991. p. 57 y ss.

2 Cfr. Ingesistemas: seguridad social en Colombia. Situacion financiera, Estudio para Pla-
neacion Nacional. Versién preliminar, marzo de 1989.

3 Ibid.
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trabajadores ya pensionados o
préximos a pensionarse adquiri6
asi unos derechos para los cuales
no cotizé suficientemente.

1.2. El escenario de base:
si todo sigue como va...

1.2.1. El flujo futuro de nuevos
pensionados

Las proyecciones reali-
zadas por JLB actuarios, indican
que dadas las tendencias demo-
graficas y los actuales requisitos
pensionales, el nimero de rentis-
tas amparados por el seguro inva-
lidez, vejez y muerte del Instituto
de Seguros Sociales crecers rapi-
damente en el futuro: al 7,0%
anual entre 1991 y 1995; al 6,0%
entre 1995 y el afio 2000. La tasa
se desacelera hasta llegar al 4,7%
anual entre el afio 2015 y el afio
2020.*

Quiza las cifras absolu-
tas ayuden a comprender mejor
estos hechos. Para fines de 1991
el Instituto de Seguros Sociales
debia tener a su cargo unos
221.600 rentistas provenientes de
1990. Sumados a 20.800 nuevos
rentistas aparecidos en ese afio,
totalizan 242.400. En el periodo

1991-1995 los nuevos rentistas del
quinquenio sumaran 109.100. Se
agregaran a los 209.100 sobrevi-
vientes de 1990. El total de rentis-
tas de 1991 se habra pues
multiplicado por 1,31 y para el
afno 2000 por 1,75 frente a 1991.°

1.2.2. La futura némina pensional

Por el lado de la carga
pensional, las mesadas creceran al
12,8% anual entre 1991 y 1995,
pasando en pesos constantes de
1991, de 181.800 millones a
293.800. Después de 1995 la tasa
de crecimiento se moderara: 8,9%
anual (1995-2000); 8,0% anual
(2000-2005); etc. hasta el 54%
anual entre el afio 2015 y el
2020.° Con todo se tratara de una
velocidad de crecimiento que su-
pera la que los mds optimistas
prevén para el crecimiento del
PIB real de la economia.

1.2.3. El flujo futuro de afiliados
al Instituto de Seguros Sociales
y de salarios asegurados

Mientras tanto el nu-
mero de afiliados al Instituto de
Seguros Sociales (la base de coti-
zacion) crecera por debajo del nu-
mero de rentistas: al 3,5% anual

4 Fuente: JLB actuarios, Estudio actual de los seguros invalidez, vejez y muerte y accidente
de trabajo y enfermedad profesional a cargo del Instituto de Seguros Sociales, Financiacién
invalidez, vejez y muerte, volumen VII, Bogot, noviembre de 1990, anexo 1.1.

Ibid.
Ibid.
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(vs. 7.0%) entre 1991 y 1995; al
3,1% (vs. 6,0%) entre 1995 y el
afno 2000...; al 1,9% (vs. 4,7%) pa-
ra el periodo 2015-2020.

Los salarios asegura-
dos crecerdn también (y aqui el
bache es mas significativo) por
debajo de la carga pensional del
Instituto: al 5,1% (vs. 12,8%) en-
tre 1991 y 1995; al 4,6% (vs.
8,9%) entre 1995 y el afno 2000...;
al 3,3% (vs. 5,4%) entre el ano
2015 y el 2020.°

1.2.4. Aumento futuro en las tasas
de cotizacion

Manteniendo el actual
régimen pensional en materia de
aportes y beneficios, [LB actuarios
ha realizado para el Instituto de
Seguros Sociales una simulacion
del costo futuro de la carga pen-
sional a cargo del Instituto bajo
varios escenarios financieros. Res-
ponde a la pregunta siguiente:
¢Cudl es, para el futuro, el costo
de la imprevision si el sistema si-
gue rigiéndose por sus actuales
parametros?

Descartemos de mo-
mento, el sistema de capitaliza-
cién pura que es el que aplican
los aseguradores privados. Impli-
ca formar plenamente las reservas
necesarias para cubrir los riesgos

7 Estimaciones de JLB actuarios.
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pensionales. Como veremos esa
es precisamente la propuesta del
Gobierno. Consideremos por aho-
ra s6lo dos alternativas financie-
ras: a) un sistema de capitales de
cobertura; b) un sistema de repar-
to simple. En el primero se fija
una cotizacion suficiente para rea-
lizar los pagos pensionales del
periodo y para, paralelamente,
llevar a reserva las nuevas obliga-
ciones, es decir, el valor actualiza-
do mas probable de |las
obligaciones pensionales futuras
adquiridas por el sistema en ese
mismo periodo. El segundo, el de
reparto simple, supone en cambio
que corrientemente, los desem-
bolsos pensionales de cada perio-
do deben ser apenas cubiertos
por los reacaudos de las cotiza-
ciones. No se forma ninguna re-
serva adicional. Las reservas
actuales (casi dos afnos de pensio-
nes) sirven de colchon contra
eventualidades.

Formar capitales de co-
bertura exigiria una tasa total de
cotizacion del 18,07% sobre la no-
mina asegurada durante el primer
quinquenio: 6,04 puntos para pa-
gar los antiguos pensionados; 2,01
puntos para pagar las mesadas
corrientes de los nuevos pensio-
nados y 10,02 puntos para formar
los capitales que cubran las obli-
gaciones futuras contraidas con

8 Ibid. El salario real medio crece, por hipétesis al 1,33% anual. Los datos de salarios
asegurados, inicialmente expresados en pesos de 1990, se convirtieron a pesos de 1991
utilizando un factor de inflacion salarial de 25,25%.
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los nuevos pensionados del pe-
riodo. El total pasa al 21,45% en
el segundo quinquenio; al 24,6%
en el tercero y crece progresiva-
mente hasta representar el 37,9%
en el afo 2020.” Por su magni-
tud estd por fuera de toda viabi-
lidad.

La segunda alternati-
va, el reparto simple, exigiria
una tasa media de cotizacién del
8,05% en el primer quinquenio,
que sube al 10,67% en el segun-

-do, al 13,02% en el tercero para

Hugo Lépez Castario

terminar en el 20,65% hacia el
afio 2020."° Naturalmente es la
mads barata, pero cabe recordar:
1) que los calculos fueron he-
chos bajo la hipétesis de que la
reforma comenzaria en 1991 (lo
que no ocurri6). 2) que la tasa
inicial (8,05%) es un promedio
quinquenal, que comienza por
ser del 7,0% en 1991 y termina
en el 9,28% en el afo 1995. 3)
que se trata de tasas puras de re-
parto a las que debe adicionarse
un porcentaje por concepto de
otras obligaciones que gravitan
sobre el fondo invalidez, vejez y
muerte (casi el 13,4% para una ta-
sa de 8,04), para obtener una tasa
bruta de reparto del 9,1% en ese
quinquenio.

2. La propuesta

del gobierno,

sus variantes posibles
y sus costos

2.1. La propuesta de noviembre

En noviembre del afo
pasado, el Gobierno propuso una
reforma al sistema previsional a
la Chilena. Prevé para las genera-
ciones mas jovenes, un cambio en
las condiciones y beneficios pen-
sionales (la edad serd mas eleva-
da; las pensiones, proporcionales
al salario asegurado y a la fideli-
dad al sistema de cada quien; las
condiciones de sustitucion pensio-
nal no serdn seguramente las mis-
mas, etc.). Pero se trata ademas y
sobre todo, de una profunda mo-
dificacién institucional.

Los j6évenes cotizantes,
los hombre menores de 40 afios y
las mujeres menores de 35, asi co-
mo los nuevos trabajadores, se
vinculardn inmediata y forzosa-
mente a fondos de pensiones ad-
ministrados por el sector privado.
¢A cudl en particular? Se trata de
una decisién discrecional. Los
adultos y viejos (el resto) conti-
nuardn en un Fondo Basico (el
antiguo Instituto de Seguros So-

9 JLB actuarios, Estudio actuarial de los seguros invalidez, vejez y muerte y accidente de
trabajo y enfermedad profesional a cargo del Instituto de Seguros Sociales, Financiacién
invalidez, vejez y muerte, volumen VII, Bogotd, noviembre de 1990, cuadros 8.3.1, 8.4.1

cuadro p. 102 (alternativa 2).
10  Ibid.



ciales). Este deberd cubrir sus pen-
siones y las de los actuales jubila-
dos, hasta el final de sus vidas y
las de sus sucesores, es decir, hasta
la cuarta década del préximo siglo.
Pero el Fondo Basico debera pagar
también complementos a las nue-
vas generaciones, cuando la jubi-
lacién que consigan de los fondos
de pensiones sea inferior al sala-
rio minimo legal.

La tasa de cotizaciéon de
ambos grupos poblaciones seria la
misma y deberia crecer con el
tiempo. Comenzaria siendo relati-
vamente baja, 10%, segun parece,
pero se elevaria progrsivamente{
digamos, al 16%, en el afio 2021."
Sin embargo se distribuird de ma-
nera diferente. La de los viejos ira
integramente al Fondo Basico del
Instituto de Seguros Sociales. La de
los jovenes ird en su mayor parte,
a los fondos privados; pero una
fraccion secundaria (sugerencia ini-
cial: 3 puntos porcentuales de los
10), y ademaés decreciente, conti-
nuara alimentando el Fondo Basi-
co. Este necesitara en cambio y por
muchos decenios, de cuantiosos re-
cursos presupuestales.

Esto no es todo. Se
preveia que el sector piblico pu-
diera integrarse a este esquema.
Los fondos de pensiones cubririan
también a los jévenes empleados,
el basico a los adultos y viejos.

Volumen 12 (1), julio-diciembre de 1992

Este dltimo garantizaria también
los minimos pensionales de los
primeros a cambio de una parte
de la cotizacién. Naturalmente el
Estado deberia hacer sus aportes
corrientes como empleador a los
dos sistemas, pero sobre todo,
tendria que cubrir los aportes que
nunca hizo al sistema basico para
enjugar sus déficit. Beneficios
pensionales adicionales a los esta-
blecidos para el sector privado,
deberian en cambio correr por
cuenta de las entidades publicas
y de sus respectivos trabajadores
cuando los han acordado. Para tal
efecto se establecerian fondos es-
peciales ad-hoc.

2.2. El gobierno esta pensando
en radicalizar esta propuesta

Algunos estin propo-
niendo radicalizar esta propuesta
y el Gobierno parece proclive a
aceptar esa sugerencia. No solo
los jévenes sino también los adul-
tos y los viejos, deberian afiliarse
obligatoria y rdpidamente a los
fondos privados de capitalizacién
individual. Se contemplard, segu-
ramente, una transicién mas rapi-
da (quiza de cinco afos). La
cotizacién subiria de golpe al 13
o 13,5%, o algo asi.

11 Faltan propuestas definitivas en esta materia. Se trata de sugerencias preliminares. En
todo caso, si se quiere a la vez que la tasa de cotizacién no sea demasiado elevada
desde el comienzo y aminore el déficit futuro hay que hacer un plan escalonado que

la eleve progresivamente.
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2.3. Los costos de la
propuesta y de su variante

Aln no se conoce la
propuesta definitiva del Gobierno.
Para formarse un juicio adecuado
sobre el sentido de la reforma va-
le la pena comparar la solucién
que una y otra variante (la de no-
viembre del afio pasado y la mas
reciente) dan a dos problemas
claves. El primero se refiere a
quién paga el costo de las obliga-

ciones actuariales contraidas por

Hugo Lépez Castaiio
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el sistema de seguridad social con
los jubilados actuales y sus suce-
sores y con la actual generacién
de trabajadores mayores de 40
anos. El segundo es la tasa de co-
tizacién que se exigird a trabaja-
dores y empresarios.

2.3.1. Primer problema, quien paga
el costo de las obligaciones

En diciembre el Go-
bierno propuso que el pago de la
deuda actuarial contraida por el
sistema con los jubilados y con la
generacion mayor de 35 a 40 afios
fuera compartida con la genera-
cién adulta y con la joven. Aun-
que el Estado debia poner la
mayor parte, también los jévenes
debian contribuir con unos tres
puntos de su salario. Con la nue-
va variante no pondrian nada y
el Gobierno asumiria prac-
ticamente el 100%.

JLB actuarios habia es-
timado a finales del afio pasado
los costos fiscales de la propuesta
original del Gobierno. En febrero
pasado estimé de nuevo los cos-
tos fiscales que representaba la
propuesta de Fedesarrollo,'? que
en este sentido es bastante similar
a la que algunos recomiendan
ahora. La comparacién de los cos-
tos de la propuesta anterior y de
la nueva resulta bastante intere-
sante.

Antes el Gobierno de-
bia pagar el 29% de las pensiones
totales del sistema privado en el
primer ano de la reforma, ahora
deberia pagar el 99,9%; antes de-
bia pagar el 42% de las pensiones
en 1995, ahora el 99,6%; antes el
53% en el afio 2000, ahora el
97,8%; antes el 74% en el afio
2010, ahora el 93,3%. Con la nue-
va variante, aunque los adultos y
viejos coticen el 13% de sus sala-
rios a los fondos de pensiones, lo-
gran ahorrar tan poco en tan
poco tiempo que el Gobierno ten-
dria que cubrir casi todo su costo
pensional. Con la propuesta ofi-
cial de noviembre, el Gobierno
pagaria de su bolsillo una buena
parte —y ademds creciente— de
todas las pensiones del sistema
privado. Con la nueva, casi el
100% hasta bien entrada la segun-
da década del siglo préximo.

En la versién que aho-
ra algunos proponen, el valor ac-

12 Eduardo Lora, Hernando Zuleta, Loredana Helmsdorff, Viabilidad macroeconémica v fi-
nanciera de un sistema de pensiones privado, Fedesarrollo, Bogota, enero de 1992, mimeo.



tualizado de esas obligaciones con
los jubilados y con los mayores
de 35 a 40 afos hasta el afio 2030
sumaria hoy unos 9,5 billones de
pesos si se utiliza una tasa de in-
terés del 6,5% y mas de 11 billo-
nes si la tasa de interés fuera del
5,5%. Ese seria el valor de los bo-
nos de reconocimiento que habria
que emitir ya para cubrirlas. Y no
se cuenta ahi el valor de los bo-
nos que eventualmente habria
que reconocerles a los jévenes por
sus cotizaciones ya hechas.
Naturalmente eso eleva
el costo fiscal corriente (amortiza-
ciones e intereses de los bonos)
para el Gobierno. El anterior pro-
yecto original implica que, como
porcentaje del PIB, ese costo equi-
valga al 0,29% en el primer afio
de la reforma; ahora sube al
1,06%. Antes era el 0,50% en
1995; ahora resulta igual al 1,27%.
Del 0,71% en el afo 2000 pasara
al 1,56%, y del 1,4% hacia el 2015
pasard al 3%. Después del 2015 el
costo comenzard a bajar porque
los fondos de pensiones empeza-
rin a jubilar gente joven con
buen tiempo supuesto de ahorros.
Pero ain asi, la cifra
mdaxima del costo fiscal; menos
del 2% con la propuesta de no-
viembre; 3% con la nueva va-
riante, no parece excesiva en
términos del PIB. De ahi conclu-
yen los proponentes que la car-
ga es llevadera, sobre todo
cuando se toma en cuenta que
puede ser refinanciada con el
ahorro de los fondos de pensio-

Volumen 12 (1), julio-diciembre de 1992

nes ahora bien nutridos con una
tasa de cotizacién del 13%.

Pero permitanme recor-
darles que no contamos ahi: 1) el
costo de atender las obligaciones
del Gobierno con sus propios em-
pleados, que como bien dicen los
proponentes estin ya causadas y
se aligeraran si muchos de los
empleados que no cotizan entran
a cotizar. 2) no contamos tampo-
co los eventuales bonos de reco-
nocimiento que el Gobierno
deberia emitir a favor de los jove-
nes cotizantes ni los intereses que
debera pagar sobre esos bonos.

2.3.2. Segundo problema, se refiere
a la tasa de cotizacion

Habia una razén para
que la propuesta anterior fuera
gradualista. Una cierta sensibili-
dad, ahora perdida, al esfuerzo
maximo que se puede exigir a las
empresas y a los trabajadores. Por
eso se elevaba paulatinamente.
Inicialmente del 6,5% al 10% y
luego progresivamente hasta el
16%. Pero si se impone la nueva
sugerencia se duplicard brusca-
mente al 13%. No sé cémo se di-
vidiria entre trabajadores y
empresarios. En todo caso ni tra-
bajadores ni empresarios soporta-
rian facilmente un alza asi. Se
suman a los sacrificios impositi-
vos de la apertura, maxime, cuan-
do de un lado las cotizaciones
para salud deberdn también ele-
varse y cuando de otro lado, el
costo fiscal de la deuda actuarial
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contraida por el sistema actual
deberan pagarlo también los co-
lombianos.

2.3.3. La tasa de interés

Aqui quiero aclarar un
punto tedrico. Se refiera a la idea
popular de que la capitalizacién
sale mds barata que el reparto
simple porque las pensiones no se
pagan s6lo con las cotizaciones si-

- no también con los intereses.

Hugo Lépez Castaio

Puesto en términos simples. La
tasa de reparto simple para el
Instituto de Seguros Sociales debe
subir paulatinamente del 6,5% ac-
tual al 20% o mas en el afio 2020
si se mantiene la edad actual de
jubilacién y los demds privilegios
aberrantes que existen hoy, o a
un 18% si se modifica la edad de
jubilacién y se introducen otras
modificaciones. En cambio, se di-
ce que elevar la tasa de cotizacién
de golpe al 13,5% en un sistema
de capitalizacién individual, aun-
que caro al comienzo, saldria mas
barato a un largo plazo. Esta con-
clusién depende enteramente de
la hipétesis que se haga sobre la
tasa de interés a largo plazo. El
gobierno hace sus calculos con
una tasa del 6,5%, pero esta es
muy alta. Si el célculo se hiciera
con una tasa del 5% la cotizaci6n
necesaria para viabilizar un siste-
ma de capitalizacién tendria que

ser cercana al 18%, la misma del
reparto simple a un largo plazo.

Este es un teorema
construido por los demdgrafos,
actuarios y economistas.”® Si la
tasa de interés real es igual a la
tasa de crecimiento econémico (en
realidad a la suma de la tasa de
crecimiento demogréfico + la tasa
de crecimiento de la productivi-
dad) los dos sistemas cuestan lo
mismo en términos de tasa de co-
tizacién. Si la tasa de interés real
es superior a la tasa de crecimien-
to econémico es més barato el sis-
tema de capitalizacién. Si la tasa
de interés real es menor que la
tasa de crecimiento econémico el
reparto simple sale mas barato.
Ahora bien lo que los economis-
tas juran y perjuran es que, a lar-
go plazo (a 40 afos) la tasa de
interés segura y sin riesgo no
puede ser superior a la tasa de
crecimiento econémico. Significa
que a largo plazo los dos siste-
mas valen lo mismo en términos
de tasa de cotizacién.

La tasa de interés real
es una variable que oscila a largo
plazo.

En Estados Unidos fue
casi cero en los afios cincuenta,
2,1% en los sesenta, -0,2% en los
setenta y 4,7% en los ochenta. '
El promedio, en 40 afios fue infe-
rior al 2%. Los actuarios en Co-
lombia trabajan con el 55%. Es

13 Jean Bourgeois-Pichat, Le financement dese retraites par capitalisation. En: Population,

No. 6, 1978.

14 How much should capital cost, The economist, 21 sept. 1991.



cierto que, en nuestro caso, la de
la ddltima década (CDT Bancario)
ha sido cercana al 8%, pero el
promedio en Colombia de los il-
timos 40 afnos es cercano al 4%.
De hecho, y mirando hacia el fu-
turo, es previsible que una econo-
mia mas abierta tendra
forzosamente a equiparar las tasas
internas de interés (que han sido
tradicionalmente mas altas) con
las externas (que han sido mas
bajas). En todo caso, la tasa de
rentabilidad es decisiva en las
predicciones de pensiones. Si asi
lo prefiere el Gobierno puede
usar el 10 o0 15% (los fondos pare-
cerdn asi mdas atractivos). Pero de-
be recordar esto: si a largo plazo
la cifra no se verifica, es él quien
debe pagar los platos rotos de
sostener el sistema pensional en
el futuro.

2.3.4. Los costos de la transicion

En realidad, mas que
la discusién doctrinal sobre las
ventajas del reparto simple y de
la capitalizacién individual, el
verdadero problema estriba en
los costos de la transiciéon de un
sistema al otro. Un régimen de
capitalizaciéon individual puede
ser administrado por el sector
publico (caso de Singapur) o pri-
vadamente (caso de Chile). Y
aunque los regimenes de reparto
simple suelen ser administrados
publicamente, nada se opone a
que puedan ser también admi-
nistrados privadamente. Se po-
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dria contratar con compaifiias pri-
vadas la afiliacién, cobro de coti-
zaciones y pagos de pensiones a
cambio de una comisién por ad-
ministracién.

Los partidarios de am-
bos sistemas de administracién
esgrimen razones en favor y en
contra de cada uno de ellos. La
administraciéon  piblica tiene
grandes fallas: las deseconomias
de escala del monopolio, el ries-
go de la corrupcién y del sa-
queo por parte de los politicos.
Es el caso de Cajanal para las
pensiones, déjenme expresarles
mi opiniéon: esa entidad deberia
ser cerrada. No es sin embargo
el caso del Instituto de Seguros
Sociales. La parte de seguros
econémicos funciona con muy
pocos (unos 1.200) empleados.
Los costos de administracién re-
presentan apenas el 3,5% de los
recaudos y rendimientos. El sec-
tor privado tiene también fallas.
Abandonado a sus propios espi-
ritus animales tiende a formar
colusiones y monopolios y a
conspirar contra los intereses del
publico. Recuerden ustedes el
caso de los seguros de automoé-
viles. La competencia atomistica
puede generar altos costos admi-
nistrativos y sobre todo, es malo
para manejar asuntos de largui-
simo plazo. En un caso como en
el otro debemos regular y con-
trolar, la discusién se haria eter-
na...

Dejemos pues de lado

este aspecto y concentrémonos en
los costos de transicién.
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Tenemos dos proble-
mas. El uno es que tenemos que
pagar las obligaciones contraidas
con los pensionados y con los
que han adquirido derechos pen-
sionales. El otro es que conven-
dria hacer un ahorro. Si nos
ocuparamos sélo del primer pro-
blema el esfuerzo seria menor. Si,
ademds, quisiéramos hacer un
ahorro neto, el esfuerzo seria ma-
yor; tanto mayor cuanto mas
brusco sea el transito a un siste-

.ma puro de capitalizacién. El Go-

Hugo Lépez Castafo

bierno quiere hacer ambas cosas,
pagar la deuda actuarial con re-
cursos fiscales, es decir, de todos
los colombianos y obligar a em-
presarios y trabajadores a hacer
un esfuerzo de ahorro neto, sea
que eleve gradualmente la tasa
de cotizaciéon del 10% hasta el
16%, como proponia en noviem-
bre del afo pasado, o sea que,
como ahora se propone, la eleve
de tajo al 13% o 13,5%. Por eso es
que la propuesta sale cara para la
generacion actual. La ventaja de
los sistemas mixtos (reparto y ca-
pitalizacion) es precisamente que
suaviza estos costos. Esto ha sido
demostrado teéricamente con ba-
se en los modelos de generacio-
nes traslapadas de Daimond vy
Samuelson.

3. El problema
de la cobertura

Pero yo no quiero decir
que la mera consideracion de cos-
tos (altos con la propuesta origi-
nal, mas altos con la nueva
variante) invalide la propuesta.
De un lado porque, aunque altos,
pueden ser refinanciados, de otro,
sobre todo, porque una reforma
puede ser cara pero admirable si
ofrece soluciones de fondo. Pero
lo dudo, porque no se preocupa
del problema niimero uno, del
problema de la cobertura.

En efecto, el Gobierno
deja la tarea de universalizar la
cobertura de la previsién social
en manos de la macroeconomia.
Confia en que el desarrollo eco-
némico terminard por salarizar
plenamente a la poblacién urba-
na y rural, por reabsorber el sec-
tor informal y por estabilizar los
empleos. Solo entonces, todos
terminaremos forzosamente cu-
biertos por los fondos de pensio-
nes, pero la espera sera
seguramente larga...

3.1. La cobertura pensional
Cuando los chilenos hi-

cieron su reforma en 1981, el sis-
tema de previsién social cubria al

15 Cfr. Miguel Angel Lopez Garcia, El trinsito de reparto a los fondos de capital de la seguri-
dad social: un modelo de simulacion. Universidad Auténoma de Barcelona, Departamento
de Economia Aplicada, working paper 92.02, febrero de 1992.



75% de la fuerza laboral.'® El ca-
so colombiano es sustancialmente
distinto.

Apenas un 30% de la
poblacion en edad laboral esta
afiliada en Colombia al Instituto
de Seguros Sociales o trabaja con
el Estado!’ y, por tanto, en princi-
pio, goza de una cobertura poten-
cial en materia pensional, sin
embargo, la poblacién de 60 anos
y mas, que esta efectivamente cu-
bierta en su vejez mediante pen-
siones no llega al 17%.

3.2. La tercera edad ganarad
importancia creciente en el

futuro

La tercera edad ganara
una importancia creciente en el
futuro. Los viejos de 60 anos y
mas representan actualmente el
6,1% de la poblacion (se trata de
unos dos millones de personas);
en el ano 2000 serdn ya el 6,7%
en el 2005 el 7,2% y en el 2010 el
8.3%.'®

La transicion demogra-
fica ha sido muy marcada. La dis-
minucion del tamafo de las
familias ha hecho posible una re-
duccién en los niveles de pobreza
urbana. Muchos han podido au-
mentar su ingreso presente sacri-
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ficando el niimero actual de hijos.
Su supervivencia durante la vejez
se hard mas dificil. Esa genera-
cion que ahora envejece, no ten-
dra después el apoyo tradicional
de su familia y no podra esperar
una reforma de largo plazo.

3.3. La baja cobertura no se
debe a la evasion sino a los
malos empleos

Es cierto que el sistema
actual se presta a la evasion. La
base para el cdlculo pensional es
el salario de los dos tltimos anos.
Algunos subdeclaran ingresos to-
da su vida y s6lo los suben antes
de jubilarse, son los mas pudien-
tes, los pobres que se ganan ape-
nas el minimo legal, no pueden
subdeclarar.

Pero a pesar de lo an-
terior, es esencialmente incorrecto
decir como dice el Gobierno que
la baja cobertura pensional se de-
be a la evasion.

En las cuatro metrépo-
lis principales (los datos son de
junio de 1988), la afiliacion a la
seguridad social pasa del 10% pa-
ra quienes devengan menos de
medio salario minimo, hasta el
70% para quienes devengan diez
0 mas salarios minimos. Entre los

16 Mario Marcel, Alberto Arenas, Reformas a la seguridad social en Chile, Santiago de Chile,

junio de 1991, mimeo,

17 2,7 millones de trabajadores afiliados al Instituto de Seguros Sociales mas un millon de

trabajadores al servicio del Estado.

18  Se trata de proyecciones de poblacién realizadas por Planeacion Nacional, basadas en

el método de componentes.
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trabajadores asalariados, pasa del
21,7% al 91,5% y entre los inde-
pendientes, pasa del 6,6% al
50,5%.

Por ello, si una gran
parte de los asalariados inestables
y mal pagados, de los inde-
pendientes y de los informales,
carece de seguridad social, ello no
se debe a que el sistema no brin-
de una buena relacién beneficio
costo. Al contrario, el sistema que
tenemos brinda una magnifica.

~ Consideren el caso de un asalaria-

Hugo Lépez Castaiio

do que se gane el minimo. Pagan-
do de su bolsillo 1.126 pesitos
mensuales (1/3 de 6,5% del sala-
rio) cotizando diez afos ya tiene
derecho a una pensién de un mi-
nimo a perpetuidad y ademas se
la puede dejar a la viuda. Un in-
dependiente debe ademas pagar
el aporte patronal, en total 3.350
pesos mensuales —que todavia
representan muy poco— y de la
prevision social obtendria los mis-
mos beneficios. La verdadera ra-
z6n de la baja cobertura de Ia
prevision social es otra; la gran
mayoria de los trabajadores co-
lombianos no tienen ingresos su-
ficientes para pagar esas bajas
cotizaciones, 0 no tienen empleos
estables, 0 no son capaces de coti-
zar diez afos. Déjenme profundi-
zar estos puntos.

3.4. Los bajos salarios
Y las pensiones de los fondos

El sistema de capitali-
zacion individual previsto por el

Gobierno es una excelente solu-
cién para un reducidisimo niicleo
de asalariados mejor pagados vy
mas estables. Los demas, los que
sé ganan el minimo o son inesta-
bles, no pueden cotizar suficiente-
mente y no podran nunca obtener
pensiones adecuadas.

La gran mayoria de los
asalariados se gana el minimo le-
gal. Aunque entraran jovenes al
nuevo sistema y cotizaran el 90%
del tiempo y aunque la tasa de
rendimiento de los fondos fuera
excepcionalmente alta, no alcan-
zarian nunca a obtener pensiones
1guales al minimo legal. La razén
€S que con cotizaciones razona-
bles, el sistema no puede garanti-
zar tasas de reemplazo iguales al
100%. JLB actuarios ha calculado
que, con la propuesta de diciembre Y
bajo hipétesis optimas para la fideli-
dad de cotizacion y la tasa de interés,
el 80% de la actual generacion que
hoy tiene 39 aios 0 menos no llega-
ria a pensiones del minimo legal.

3.5. La inestabilidad
del empleo y las pensiones
de los fondos

Pero los bajos salarios
no son la tnica dificultad. La fi-
delidad de cotizacién tiene una
importancia capital sobre las pen-
siones futuras. Hoy se estin ha-
ciendo calculos alegres con el 90%
(nueve de diez afos laborales) pe-
ro, la inestabilidad laboral y el ci-
clo de vida en Colombia sugieren
un panorama mas gris, se confia



en que el sistema invidual de
ahorros aumentara la fidelidad;
cada quien estard interesado en
cotizar el mayor tiempo posible.
Empero, ella no depende sélo de
los incentivos individuales (por
eso es que la afiliacién es forzosa)
sino principalmente de las carac-
teristicas del mercado laboral. La
inestabilidad laboral en Colombia
es enorme: en junio de 1990 el
36,1% de los asalariados privados
de las cuatro principales metrépo-
lis, llevan un ano o menos en su
empleo; el 15% tres meses 0 me-
nos. Los jévenes se inician general-
mente como asalariados; trabajan
hoy en una empresa moderna que
responde por sus cotizaciones y las
de sus trabajadores, manana en
una microempresa que las evade o
atraviesan por periodos ecurrentes
de desempleo durante los cuales
no cotizan. Hacia los 35 afos difi-
cilmente pueden encontrar un em-
pleo asalariado (las empresas los
prefieren jovenes) y son forzados
progresivamente a establecerse por
cuenta propia, fase durante la cual
ni estan obligados ni suelen cotizar.

JLB actuarios ha realizado
estimaciones de los factores de cotiza-
cion. Retengamos los de 1990-98, que
corresponderian ya a una fase de ma-
durez del sistema de prevision del
Instituto de Seguros Sociales. El por-
centaje del tiempo anual cotizado por
el personal afiliado al Instituto co-
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mienza siendo menor al 22% hasta
los 30 afios, sube luego hasta los 47
cuando se aproximan al 40%, cae
hasta los 51 (17%) y vuelve a subir
después de los 51, hasta alcanzar el
60% entre los 55 y los 59 aiios. En
promedio, para las edades 19-59
anos, los trabajadores afiliados al
Instituto de Seguros Sociales coti-
zan el 47,5% de tiempo.lg

Es por esto, por los ba-
jos salarios, por la inestabilidad y
por la baja fidelidad, que ni el sis-
tema actual ni mucho menos el
previsto por el Gobierno sirven a
la gran mayoria de la poblacion.
Hoy se exigen diez anos de cotiza-
cién entre los 40 y los 60 de edad
0 20 en cualquier periodo. Ya con
eso mucha gente no se puede jubi-
lar. Con la propuesta de exigir en-
tre veinte y treina afios de cotizacion
para tener derecho a la pension
minima nadie se podra jubilar, mas
valdria por ello ser realistas como
los estadounidenses y reconocer
que el sistema de capitalizacion in-
dividual es sélo adecuado para los
trabajadores mejor pagados y mads
estables.

3.6. La atencion a la tercera
edad indigente

La cobertura del siste-
ma pensional entre la poblacion
vieja parece muy baja, incluso en

19 JLB actuarios. Estudio actuarial de los seguros invalidez, vejez y muerte y accidente de trabajo
v enfermedad profesional a cargo del Instituto de Seguros Sociales, vol. 5, rotacion y escena-

rio de base, Bogotd, noviembre de 1990.
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el medio urbano. En las diez
areas metropolitanas principales,
las  pensiones sélo cubren el
18,4% de la poblacién vieja (i.e.
de sesenta afos y mads); en los es-
tratos medio-medio, medio-alto y
alto cubren al 19,6%, pero en el
estrato bajo-bajo sélo al 6,5% y en
el bajo al 14,7%.% Paralelamente,
el 45% de la poblacién urbana
mayor de sesenta afios no percibe
ninguin  ingreso. En los estratos
bajo-bajo, bajo y medio-bajo la ci-
fra se sitiia entre el 50% y el 45%.

Por eso, mientras 1la
macroeconomia y con ella el mer-
cado laboral mejora, los ancianos
de este pais deberan seguir con-
tando con la prolongacién de su
vida laboral en trabajos inde-
pendientes y sobre todo, con e]
apoyo de sus familias. Pero pare-
ce también preciso, que el Estado
cubra el sostenimiento de los mas
desprotegidos dentro de esa po-
blacién vieja y pobre con impues-
tos y para ello se deberia disefiar
e implementar paulatinamente un
Sistema Nacional de atencién a la
tercera edad, financiado con im-
puestos generales.

Dentro de la poblacién
con 65 anos y mads, los pobres,
con necesidades basicas insatisfe-
chas, representaban en 1985 y a
nivel nacional el 39,2% y los mise-

rables el 17%.2! Extrapolando esas
cifras para 1990, 231.000 viejos vi-
virian en condiciones de miseria,
dotarlos de una pensién de un
salario minimo valdria al ano
unos 180.000 millones de pesos
de 1992, menos de los 2/3 de lo
que le costaria al Gobierno el pa-
8o de las pensiones el primer ano
de la reforma bajo la nueva ver-
sion (unos 275.000 millones de
1992). Esas cifras son meramente
indicativas. No significan que
baste entregar pensiones en dine-
r0, se puede montar un plan de
atencion a la tercera edad (asilos,
recreacion) administrado por los
Gobiernos locales, por las ONGS
Y aun, por empresas privadas que
cobren las tarifas al costo pero en
el cual el Estado subsidie a los
mads pobres.

4. Conclusién

La pregunta que los co-
lombianos se hacen es esta: (qué es
lo que busca el Gobierno con su
propuesta de reforma? ;Bajar los
costos? No se trata seguramente de
los costos administrativos de los
S€guros economicos porque los
del Instituto de Seguros Sociales
son bajos y porque la solucién
para Cajanal es otra. Tampoco se

20 Hugo Lépez Castafio, Ciclo de vida, seguridad social Y atencion a la tercera edad en Colom-
bia, Ponencia presentada al seminario internacional sobre seguridad social organizado
por Fescol, Bogota, mayo de 1992, [ as cifras provienen de las encuestas de hogares del

Dane de junio de 1990.

21 Dane, La pobreza en Colombia, tomo 1, cuadro 1.5, Bogota, junio de 1989,



trata de los costos fiscales y para-
fiscales porque ademas del esfuer-
zo fiscal para cubrir las cargas
actuales, propone un ahorro neto
muy considerable. ;Universalizar
la cobertura? No, porque esa so-
lucién vale apenas para los asala-
riados mejor pagados y mas
estables y porque lo que pase con
la cobertura depende de los ava-
tares del mercado laboral. ;Corre-
gir las inequidades del sistema
actual? Quiza. Hay que controlar
la evasion de los mads ricos, la
subdeclaracion en los afios tem-
pranos y la sobredeclaracién antes
de la edad de jubilacién, hay que
corregir las escalas de cotizacién.
Pero algo similar se puede lograr,
con costos menores, estableciendo
algunas modificaciones al sistema
que tenemos.

Para entender lo que se
pretende con la reforma quiza la
literatura pueda venir en nuestra
ayuda.

El Gobierno imagina ya
a toda la poblacién asalariada y
estable, cotizando regularmente a
los fondos toda su vida. Alla que-
remos llegar, pero no hemos lle-
gado todavia y nos demoraremos
mucho en llegar. Habria que ser
sensibles a las dificultades de esa
travesia del desierto antes de es-
tablecer una reforma que sdlo
funcionaria en el punto de llega-
da final. Pero eso no le interesa al
Gobierno. Se parece al Fausto de
Goethe. Fausto deseaba levantar
un observatorio en el terreno ocu-
pado por dos ancianos, Filemon y
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Baucis, prototipos de la entreayu-
da y solidaridad tradicionales.

El observatorio era par-
te de un proyecto que tenia pen-
sado junto con canales, muelles,
diques y fabricas para modernizar
su aldea feudal y abrirla a los in-
tercambios internacionales. Cuan-
do llegara a su final estarian
brotando rios de leche y miel pa-
ra todos. Pero mientras tanto, no
duda en sacrificar a toda una gene-
racion, no duda en sacrificar en
particular a Filemén y a Baucis. La
muerte de los dos ancianos —de
que se encarga Mefistofeles y su
cuadrilla— es el precio que hay
que pagar por el suefio moderni-
zado.

La raiz del pecado origi-
nal de Fausto y de sus tribulacio-
nes no es su ideal modernizante la
aldea medieval era, en realidad un
pequeno infierno. Estd en lo que
los griegos llamaban la hibrys, es
decir en su desmesura, en su ex-
tremismo, en querer el progreso
ahora y ya sin reparar en los cos-
tos, en querer disponer inmediata-
mente de todos los resultados que
s6lo vendran con el progreso pos-
terior. Es un pecado usual de los
Gobiernos alucinados por el afan
reformador: quieren cambiar irre-
versiblemente todo en cuatro afos,
no sea que después los escépticos
puedan dar marcha atras. Pero el
observatorio de Fausto hubiera po-
dido esperar. También podria espe-
rar un sistema de capitalizacion
individual para todos hasta ver los
efectos del nuevo modelo sobre el
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empleo, la estabilidad laboral y
los ingresos.

Les pido excusas por
este interludio literario. Permitan-
me, en compensacion, terminar
sintetizando mi posicién en tres
tesis mas llanas:

La reforma propuesta
por el Gobierno no prevé nada
para ampliar la cobertura pensio-
nal. Esa es mi principal objecion.
Es una excelente solucién... pero
solo para una minoria, para los

- asalariados relativamente bien re-

Hugo Lépez Castafio

munerados y estables.

Y siendo apenas una
soluciéon para una minoria sale
muy costosa o para el fisco o pa-

ra las empresas y los trabajadores.
Esa es mi segunda objecién.

El pais haria mejor per-
feccionando el sistema actual y
depurandolo de sus aberraciones;
montando un sistema comple-
mentario de capitalizacion priva-
da para la minoria que lo necesita
Y que puede pagarlo y esperando
los efectos que la apertura tenga
sobre el mercado laboral en esta
década antes de tomar otro tipo
de decisiones. Y mientras tanto,
podria emplear mejor los recursos
fiscales que requiere su propuesta
para implementar un plan de
atencion a la tercera edad indi-
gente. Esa es mi conclusién.



