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RESUMEN

Si bien la solidaridad intrafamiliar e intergeneracional es todavia una es-
trategia utilizada con frecuencia en Colombia, la suficiencia y estabilidad
de los ingresos en la vejez deberfan ser garantizadas principalmente por el
pago de una pensién. Este articulo tiene como propésito primordial hacer
una resefia de los principales mecanismos y programas contemplados en la
legislacién colombiana para atender las necesidades de ingreso de la pobla-
ci6én adulta mayor y verificar de forma descriptiva si pueden considerarse
adecuados y suficientes. Del anilisis se deriva que alcanzar una cobertura
pensional cuantitativamente suficiente y cualitativamente adecuada para la
creciente poblacién adulta mayor representa un gran reto para el pais. Al
respecto, se contemplan algunas sugerencias de politica.

PALABRAS CLAVE

ABSTRACT

KEYWORDS

Pensiones; pensiones publicas; pensiones privadas; seguridad social

Although interfamily and intergeneration solidarity is still a strategy fre-
quently used in Colombian households, adequacy and stability of income
for elderly should be guaranteed, mainly through pension payments. This
article reviews the main programmes and mechanisms within the Colom-
bian legislation that meet the needs of the aged population’s income, veri-
fying in a descriptive way whether or not those are adequate and sufficient.
The challenge for the country would be to reach an appropriate pension
coverage for the growing elderly population in quantitative and qualitative
terms. Finally, some policy suggestions are presented.

Pensions; public pensions; private pensions; social security
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InTRODUCCION

El acelerado envejecimiento de la poblacién colombiana y el consecuente cre-
cimiento de la proporcién de adultos mayores son una constante invitacién a
reflexionar sobre el papel de la proteccion para la vejez en el marco del sistema
de seguridad social.

En Colombia, las edades minimas legales de jubilacion, vigentes desde
enero de 2014, son de §7 afos para las mujeres y de 62 para los hombres. A
pesar de ello, las leyes 1251 de 2008 y 1276 de 2009" definen como poblacién
adulta mayor toda persona que tiene 6o afios o mds. En este documento se usan
indistintamente las dos definiciones etarias para referirse a la condicién de vejez.

Este trabajo tiene como propésito primordial hacer una resefia de los
principales mecanismos y programas contemplados en la legislacién colombiana,
para atender las necesidades de ingreso de la poblacién adulta mayor y verificar
de forma descriptiva si pueden considerarse adecuados y suficientes.

El documento se divide en cuatro partes, de las cuales esta introduccién
es la primera. La segunda, presenta las caracteristicas esenciales del sistema pen-
sional colombiano y de los programas que el Gobierno nacional ha venido im-
plementando para favorecer la disponibilidad y continuidad de ingresos para la
poblacién que ha alcanzado la edad de retiro. En la tercera seccion se examinan
la cobertura pensional y las condiciones econémicas de los adultos mayores; asi-
mismo, si los colombianos son previsivos ante las necesidades econémicas de la
vejez. Por ultimo, se recogen los principales argumentos presentados a lo largo
del texto y se presentan algunas sugerencias de politica.

MEcANISMOS DE GENERACION DE INGRESOS
EN LA VEJEZ EXISTENTES EN GoLomBIA

En la medida en que las personas envejecen cuentan cada vez menos con su
propia fuerza de trabajo para poder obtener unos ingresos que les permitan lle-
var una existencia digna y, en particular, que les permitan el acceso a los ser-
vicios esenciales de cuidado y salud, fundamentales en esta etapa de la vida.
Aunque la solidaridad intrafamiliar e intergeneracional es todavia una estrategia
utilizada con frecuencia, en las sociedades modernas la suficiencia y estabilidad
de los ingresos en la vejez deberia ser garantizada principalmente por el pago
de una pension, bien sea de origen contributiva o asistencial. En esta seccién se
describen las caracteristicas y el funcionamiento del régimen contributivo de
pensiones vigente en Colombia y de unos mecanismos accesorios que facilitan la

I Ley 1251 de 2008, sobre la proteccién, promocién y defensa de los derechos de los adultos mayores; y
Ley 1276 de 2009, sobre la atencién integral del adulto mayor en los centros vida.
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obtencién de una pensién contributiva o de unos auxilios monetarios distintos a
una pension.

EL SisTEMA GENERAL DE PENsIONES (SEGUN LEY 797 pE 2003)

A continuacion se describen las principales caracteristicas de los regimenes pen-
sionales para los cuales rige lo dispuesto por la Ley 797 de 2003 y hacia los cuales
deben converger todos los afiliados al Sistema General de Pensiones (sGp), con
excepcion de los excluidos por el al Acto Legislativo n.° 1 de 2005°.

El sep fue concebido para proteger a los trabajadores y sus familias frente a
las contingencias de vejez, invalidez y muerte. En Colombia son afiliados obliga-
torios al sistema los trabajadores dependientes e independientes y su cotizacién
corresponde al 16% del ingreso devengados. El valor de la cotizacién es asumido
por empleador y trabajador, en el caso de trabajadores asalariados (12 % emplea-
dor y 4% trabajador), y en su totalidad tratindose de trabajadores independien-
tes. La cotizacién minima se hace sobre el salario minimo mensual legal vigente
(sMMLV) y la maxima sobre 25 sMMLv*.

En la actualidad coexisten dos regimenes pensionales contributivos: el ré-
gimen de prima media con prestacién definida (rem), y el régimen de ahorro
individual con solidaridad (rais). En cualquier régimen se reconocen tres tipos
de pension:

® Pension de vejez: se causa cuando se cumplen los requisitos de edad y se-
manas cotizadas indicados por ley. En ambos regimenes, la edad de jubilaciéon es
de 57 afios para las mujeres y 62 afios para los hombres. Sin embargo, en el rars
es posible pensionarse a cualquier edad y sin un minimo de semanas cotizadas,
una vez se tenga un capital acumulado que permita financiar una mesada de por
lo menos el 110% del sMmLv.

2 Este estableci6 que a partir del 1.° de agosto de 2010 se acabarfan todos los regimenes especiales y
exceptuados existentes y solo se mantendrian el de la fuerza publica, el del Presidente de la Republica
y el de los trabajadores que desempefian actividades de alto riesgo. Es importante recordar, ademads,
que hasta el 31 de diciembre de 2014 existia también un régimen de transicién que garantizaba a los
afiliados de los esquemas pensionales anteriores a la Ley 100 de 1994, condiciones de jubilacién mds
favorables que las actualmente vigentes segin la Ley 797 de 2003.

3 Por otro lado, dependiendo del nivel de ingreso la persona debe contribuir al sostenimiento del Fon-
do de Solidaridad Pensional con un aporte adicional entre un 1% y 2% creciente en el ingreso. Para
detalles, ver Decreto 4982 de 2007.

4 Sin embargo, desde el afio 2013 se permite la cotizacién por semanas a las personas que trabajan por
periodos inferiores a un mes y que devenguen menos de un salario minimo mensual legal vigente, de
acuerdo con el Decreto 2616 de 2013.
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. Pension de invalidez: se causa cuando la persona ha sido calificada con mds
del 50% de pérdida de capacidad laboral por enfermedad o accidente de
tipo comuns.

. Pension de sobrevivientes: se causa por la muerte del afiliado® o pensiona-
do, a favor de sus beneficiarios. En este caso la pension se divide entre es-
tos ultimos (conyugue o hijos menores de edad), por lo que lo que recibe
cada uno puede ser inferior al sMmLv.

Los tres tipos de pensiones son excluyentes entre si, de manera que el
beneficiario unicamente puede ser titular de una sola de ellas al mismo tiempo.

REGIMEN DE PRIMA MEDIA (RPM)

El reMm es un régimen en el que se constituye un fondo comin de caricter pabli-
co, al cual se dirigen las cotizaciones de los afiliados’ con sus rendimientos. La
principal administradora del régimen general de prima media es Colpensiones,
una empresa industrial y comercial del Estado, que utilizando los recursos del
fondo comun, procede al pago de las pensiones de sus afiliados y de quienes
venian aportando o ya habian adquirido su pension en el liquidado Instituto de
Seguros Sociales.

Los cotizantes del Rem obtienen una renta vitalicia conforme a unos requi-
sitos previamente definidos en la ley, de ahi que también se denomine régimen
con “prestaciones definidas”. En especial, el cotizante debe cumplir con los re-
quisitos de la edad y las semanas cotizadas (actualmente 1300) para obtener una
pension®. El valor de la mesada depende del Ingreso Base de Liquidacion (18r)
—es decir, el promedio de los salarios sobre los cuales se ha cotizado durante los
diez afos anteriores al reconocimiento de la pension—y de la tasa de reemplazo
—es decir, el porcentaje del 1BL que se reconoce como pensién— segtn la formula
que establece el articulo 34 de la Ley 797 de 2003.

En la prictica, la tasa de reemplazo resulta ser del 100% para trabajadores
con 1BL de un sMMLv y luego decrece, al aumentar el 181, hasta fijarse en 55%
para trabajadores con un 18L de 21 0 mds smmLv. Si el trabajador cotiza mas de las

3 El articulo 1° de la Ley 860 establece que, ademds de ser declarada la invalidez del afiliado, este debe
haber cotizado por lo menos 50 semanas durante los dltimos tres aflos previos a la fecha en la que se
produjo la pérdida de la capacidad laboral.

6 En este caso, para el reconocimiento de la pensién se requiere que el afiliado haya cotizado por lo
menos 50 semanas durante los dltimos tres afios antes del fallecimiento.

7 La contribucién del 16% se reparte asi: el 13% financia las pensiones de vejez, el 3% restante financia
los gastos de administracién y las pensiones de invalidez y sobrevivientes.

8 Sila persona no logra las semanas cotizadas necesarias y declara su imposibilidad de continuar cotizan-
do tiene derecho a recibir una indemnizacién sustitutiva en cuyo célculo se tienen en cuenta el salario
base de liquidacién promedio semanal y el nimero de semanas cotizadas.
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1300 semanas minimas requeridas, la legislacion estipula que por cada 50 sema-
nas adicionales la tasa de reemplazo se incrementa en 1,5 puntos porcentuales,
hasta alcanzar un maximo de 80%.

El monto mensual de la pension de vejez en el Rpm no puede ser inferior
a un sMMLV y, a pesar de que la legislacion pone un tope miximo de 25 sMMLy,
en la prictica no podré superar los 20 smmLy, dada la tasa de reemplazo maxima
aplicable.

Debido a dificultades econémicas a finales del siglo anterior, un mercado
laboral caracterizado por una alta tasa de informalidad y la excesiva generosidad
del sistema que existia antes de la introduccién de la Ley 797 de 2003, desde el
2004 los recursos del fondo comin no han sido suficientes para garantizar el
pago de las pensiones.

El cuadro 1 detalla los recursos que el Gobierno nacional ha estimado
necesitar para el pago de las pensiones en la vigencia presupuestal de 2015. Se
trata de un total de 34 billones de pesos de los cuales el 37,1% corresponde a
Colpensiones; los restantes 21,4 billones incluyen apropiaciones para el pago
de las pensiones publicas del rorep (7,8 billones), de los militares y policias (5,5
billones) y de los docentes (4,6 billones), ademds de una prevision para nuevos
pensionados.

Si bien, Colpensiones es destinatario de mas de una tercera parte de los
recursos del presupuesto general de la nacién, es también la entidad con mads
pensionados a su cargo, mas del 60% del total. Ademis, su déficit se origina
fundamentalmente en las personas que se pensionaron antes de la entrada en
vigencia de la Ley 797 de 2003 o que fueron beneficiarias del régimen de transi-
cién. De hecho, en la exposicién de motivos del Acto Legislativo n.° 1 de 2005
se reconoce que las dltimas reformas legales y la presente propuesta de reforma
constitucional equilibran el sistema y lo hacen financieramente sostenible en
relacion con los afiliados que hubieran ingresado a partir de la expedicion de la
Ley 797; es decir, que estas personas no generaran nuevo déficit, de acuerdo con
las condiciones demogrificas actuales.

El costo total de las pensiones a cargo del presupuesto nacional en el 2015
representa el 3,7% del p1B y seguin proyecciones del Ministerio de Hacienda?
llegard a su mdximo del 4% en los afios 2016 y 2017. Del 2018 en adelante se
espera que el valor de estos pagos tenga una tendencia decreciente.

9 Mauricio Cirdenas, “Presupuesto General de la Nacién 2015 ‘Prioridades sociales para el tiempo de
paz’”. (presentacién, Ministerio de Hacienda, Bogota, julio de 2014)
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Guapro 1.
Recursos PresupuesTo GENERAL DE LA Nacion 2015 por Goncerto DE PENSIONES

RECURs0S PRESUPUESTO GENERAL DE
Fonpo LA NACION PORCENTAJE
(BILLONES DE PESOS)
Colpensiones 12,6 37,1%
Fondo de Pensiones Publicas (FOPEP) 7,8 22,9%
Sector Defensa 55 16,2%
Fondo del Magisterio 4,6 13,5%
Provisiones para nuevos pensionados 3,5 10,3%
Total 34 100,0%

Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico™
REGIMEN DE AHORRO INDIVIDUAL CON SOLIDARIDAD

Dentro del rars existe una cuenta individual en la cual se depositan las contribu-
ciones' de los cotizantes. Esta es de propiedad del afiliado y es manejada por una
administradora de fondo de pensiones (a¥p). Las aArp son entidades financieras
constituidas como sociedades anénimas o de régimen solidario, controladas y
vigiladas por la Superintendencia Financiera de Colombia.

Debido a la naturaleza del sistema es fundamental la sumatoria de los
aportes efectuados por el cotizante para poder definir tanto su derecho como
el monto de la pensién®. El saldo en la cuenta individual depende tanto de los
aportes como de los rendimientos que obtienen los ahorros. Esto, debido a que
los recursos son empleados en inversiones en el mercado financiero.

Con la entrada en vigencia de la Ley 1328 de 2009, las cuentas individuales
son susceptibles de ser ubicadas en distintos tipos de fondos por voluntad del
trabajador. Este esquema denominado multifondos se diseiié para atender las
necesidades de rentabilidad-riesgo de distintos grupos etarios. Por ejemplo, se
esperaria que los mds jovenes tuvieran una menor aversion al riesgo y un mayor

11 El aporte del 16% se reparte asi: 11,5 puntos porcentuales a la cuenta personal, 3 puntos porcentuales
para administracién y prima del seguro de invalidez y sobrevivencia y 1,5 puntos porcentuales para
Fondo de Garantia de Pensién Minima (rGpm).

12 Si el afiliado llega a la edad de jubilacién sin alcanzar el capital necesario o sin el nimero de semanas
requeridas para hacerse beneficiario de la Garantia de Pensién Minima (GPM), podri decidir si sigue
ahorrando o si recibe una devolucién de saldos en la que se le reconocerd lo ahorrado en su cuenta
individual, los rendimientos financieros y el valor del bono pensional, en caso de aplicar a este.
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interés en la rentabilidad, por lo que ubicarfan sus ahorros en un fondo de mayor
riesgo. Por otro lado, las personas préximas a pensionarse preferirfan menores
rendimientos pero menor volatilidad de sus recursos.

Con propésitos comparativos, en el grifico 1 son presentados los rendi-
mientos anuales promedio reconocidos por el conjunto de las arp™3 y la renta-
bilidad'+ de un activo altamente valorado por los colombianos, como lo es la
vivienda. Los rendimientos iniciales de las Arp resultaron ser altos (entre 13 y
21%), lo cual es caracteristico de los primeros afos de implementacién de un
sistema de capitalizacion. Sin embargo, con el tiempo han venido cayendo hasta
ubicarse en los dltimos cinco afios, por debajo de los rendimientos de inversio-
nes en vivienda (8,3% las Arp y 10,1% la vivienda). De lo anterior se colige que
habria sido mds rentable adquirir un inmueble, que dejar los mismos ahorros en
el sistema pensional de capitalizacién.

GrArico 1.
RenpimiEnTos DE LAs AFP Y VARIACION ANUAL DEL INDice DE PRrecio pe Vivienoa Nueva (1pvn)
v Usapa (1pvu) (PROMEDIO ULTIMOS CINCO AROS, RENDIMIENTO NOMINAL)

25

20 +

Porcentaje

0 T T T T T T T T T T T T T

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
—— Fondo de pensiones — Variacion P —— Variacion ipw

Fuente: Cilculos propios con base en datos de Superfinanciera, IPVN de pane y IPVU del Banco de la Re-
publica.

13 A partir del 2011 se toman los fondos clasificados como moderados, ya que estos concentran el 94%
de los afiliados.
14 Promedio ponderado de rentabilidades nominales de los dltimos cinco afios.

[100] Vol 1+ n.° 1 enero-junio 2017 « pp. 93-121



PROTECCION ECONOMICA PARA LA VEJEZ EN COLOMBIA

En el rats existen principalmente tres modalidades de pension de vejez's,
retiro programado, renta vitalicia o retiro programado con renta vitalicia di-
ferida. En el primer caso los ahorros permanecen en la cuenta individual para
que sigan generando rendimientos. La arp se encarga de hacer los pagos de la
pension y cobra una comisién que mensualmente no puede ser superior al 1%
del rendimiento mensual de la cuenta o al 1,5% de la mesada pensional®. Na-
turalmente, la mesada podria variar afio a afio dependiendo de la evolucién del
saldo de la cuenta.

En el segundo caso, la persona contrata con una aseguradora una renta
vitalicia mensual no inferior a un smMmrLv hasta su fallecimiento, con base en los
recursos disponibles en su cuenta de ahorro individual. De tal forma que la arp
se desprende de los recursos del cotizante, los cuales son transferidos a la ase-
guradora, que se hace cargo del reconocimiento de la pensiéon a cambio de una
prima'’.

La dltima de las modalidades de pension es una combinacién de las dos
primeras. En un primer momento, el pensionado permanece en retiro progra-
mado hasta una fecha acordada, a partir de la cual entra a recibir una renta vitali-
cia. Como en el reM la pension minima del rats debe ser igual a un smmLy, pero
a diferencia de este, la mesada pensional no se encuentra limitada por un valor
maximo.

MECANISMOS COMPLEMENTARIOS DE PROTECCION
PARA GENERAR INGRESOS EN LA VEJEZ

Como se ha visto, en Colombia las pensiones que tienen origen en regimenes
contributivos no pueden ser inferiores al monto mensual del salario minimo.
Este, a su vez, se incrementa todos los afios en términos reales y resulta muy ele-
vado, comparado con la remuneracién laboral promedio. Lo anterior, junto con
la baja densidad de cotizacién que caracteriza el sistema pensional colombiano,
dificulta a muchos afiliados del régimen contributivo lograr el pleno cumpli-
miento de las condiciones exigidas para tener derecho a una pension. Existen en-
tonces mecanismos de entrega de subsidios que ayudan a los afiliados a alcanzar

15 En 2012 la Superfinanciera reglamenté cuatro nuevas modalidades de pension: renta temporal cierta
con renta vitalicia de diferimiento cierto, renta temporal con renta vitalicia diferida, retiro progra-
mado sin negociacién de bono pensional y renta temporal con renta vitalicia inmediata. estas son
combinaciones de las tres modalidades principales descritas en el texto.

16 Superfinanciera, C.E. 007/96, titulo 1v, cap. 1r. https://goo.gl/gxeEnY

17 A esta prima se le denomina prima tinica y corresponde al valor presente de la suma de las mesadas a
pagar estimadas con base en el nimero de pagos totales y teniendo en cuenta factores como los incre-
mentos al salario minimo, la expectativa de vida del pensionado y del grupo familiar, una tasa de interés
garantizada al pensionado y un componente de gastos administrativos.
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la consecucién de una pensién contributiva, es decir, una pensién de por lo me-
nos un salario minimo. Ellos son: la garantia de pensién minima, la posibilidad
de una pension familiar, el mecanismo de proteccién al cesante y el programa
de subsidio al aporte en pension. Asimismo, existen programas de subsidios cuyo
objetivo es garantizar algin ingreso en la vejez a las personas que nunca hicieron
aportes o que estando afiliados no pudieron cumplir con los requisitos de una
pensién minima, aun recurriendo, eventualmente, a los anteriores auxilios. Estos
son: “Colombia Mayor” y los Beneficios Econémicos Periddicos (BEPS).

GARANTIA DE PENSION MINIMA

La posibilidad de acudir a la garantia de pensién minima es una prerrogativa
exclusiva de los afiliados al rats que no logran acumular el capital necesario para
financiar una pensién minima, pero que han cumplido la edad de pensionarse y
han cotizado por lo menos 1150 semanas. En estos casos, el beneficiario podra
pensionarse y el Fondo de Garantia de Pensién Minima (rGpMm) financiara el
capital faltante cuando se haga necesario para el pago de la pension, es decir,
cuando se agoten los recursos de las cuentas individuales. Para acceder a esta
alternativa, el solicitante no puede devengar un ingreso permanente superior al
salario minimo.

El reconocimiento de este beneficio se realiza a través de la Oficina de
Bonos Pensionales del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, la que ade-
mds recibe semestralmente de las Arp la informacién relacionada con el monto
cancelado por concepto de garantia de pensién minima y los beneficiarios co-
rrespondientes. Hoy en dia, apenas el 40% de las personas que tienen derecho
a la garantia de pensién minima efectivamente acceden a ella. Al parecer existe
una fuerte preferencia hacia la liquidez por parte de la mayoria de sus potenciales
beneficiarios, que los induce a elegir el capital correspondiente a la sola devolu-
ci6n de saldos de forma inmediata, por encima de una pensién de salario minimo
durante el resto de su vida.

Datos del Ministerio de Hacienda™ indican que en mayo de 2013 los por-
tafolios de inversion que administran las Arp con los recursos del rGpm ascen-
dian a $9,4 billones. Para este mismo periodo, el nimero de pensiones minimas
reconocidas por medio de este mecanismo era de 958. Sin embargo, hasta el
momento, las personas que se han hecho acreedoras de este beneficio no han

18 Mauricio Cirdenas, “Caracterizacién y Evolucién del Fondo de Garantia de Pensién Minima del
Régimen de Ahorro Individual con Solidaridad” (Informe de seguimiento fiscal oz, Direccién General
de Regulacién Econémica de la Seguridad Social, Ministerio de Hacienda, Bogota, julio 2013)
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agotado los recursos de sus cuentas individuales y por ello, a la fecha, el fondo no
ha realizado pagos®™.

PENSION FAMILIAR

A partir de diciembre de 2013%° las parejas casadas, en unién libre o en unién
marital de hecho que hayan cumplido con la edad de jubilacién, pero que de
manera individual no cumplen con las semanas o el capital requerido para ob-
tener una pension, pueden acumular requisitos para asi obtener una pension de
manera conjunta.

El acceso a la pension familiar requiere que ambos integrantes de la pareja
se encuentren en el mismo régimen pensional. En caso de no cumplir esta con-
dicién, uno de ellos puede cambiarse de régimen, teniendo en cuenta el tiempo
que estipula la ley para los traslados. Es decir, la pareja debe prever esta situacién
por lo menos 10 afios antes de cumplir con la edad de jubilacién®'.

Los requisitos para acceder a la pensién familiar difieren dependiendo del
régimen al que estén afiliadas las parejas. Si la afiliacién es en un fondo privado se
exige que la suma del capital sea suficiente para obtener una pension. En el caso
en que la acumulacion de capitales no sea suficiente se podran sumar las semanas
de cotizacion, para efectos de cumplir con el requisito del nimero de semanas
para acceder a la garantia de pensién minima.

Sila pareja se encuentra afiliada al régimen de prima media se le exige que
la suma de las semanas cotizadas entre los dos sea como minimo el monto nece-
sario para obtener una pension de vejez, de manera individual. Adicionalmente,
las parejas solo pueden acceder si ambos se encuentran clasificados en los niveles
1, 11y 111 del Sisbén y si cada uno cotizé a los 45 afios de edad por lo menos el 25%
de las semanas requeridas.

Los beneficiarios que opten por la pension familiar recibirdn una pensién
en el régimen de ahorro individual que serd como minimo de un smMmmLv y podra
ser superior si el capital acumulado lo permite. En el caso del rem, el valor de la
renta mensual no podra exceder un sMMmLv.

19 Mauricio Cérdenas, “Marco Fiscal de Mediano Plazo 2015” (Documento oficial, Ministerio de Ha-
cienda y Crédito Puablico, Bogoti, junio de 2015), 112.

20 Segtn lo dispuesto en la Ley 1580 de 2012, sobre la pension familiar.

21 El articulo 5 del Decreto 288 de 2014 permite realizar el traslado sin tener en cuenta el plazo estable-

cido en la ley a aquellas parejas que opten por acceder a la pensién familiar y que al 1° de octubre de
2012 les falten 10 afios 0 menos para cumplir la edad para tener derecho a la pensién de vejez.
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MEcAnISMO DE PROTECCION AL CESANTE

A partir del 2014, el mecanismo de proteccion al cesante, entre otros benefi-
cios, garantiza, por un periodo maximo de seis meses, el pago de las cotizaciones
a pensiones —liquidadas sobre la base de un smmrLv— a los trabajadores que
pierden su trabajo.

Los requisitos para acceder a este beneficio son basicamente dos: haber
culminado la relacion laboral y haber realizado aportes a las cajas de compen-
sacién familiar en un afio continuo o discontinuo durante los dltimos tres afios,
en el caso de los trabajadores dependientes, y dos afios continuos o discontinuos
durante los dltimos tres afios si se trata de trabajadores independientes.

Ademis, los trabajadores beneficiarios del subsidio podrin volver a reci-
birlo en caso de resultar nuevamente cesantes, transcurridos tres afios desde la
dltima solicitud. Este beneficio es incompatible con cualquier tipo de pensién o
con alguna actividad remunerada®s. En 2014, 43 469 desempleados se han bene-
ficiado de por lo menos un mes de aportes en pensiones pagado por el mecanis-
mo de proteccidn al cesantes.

PROGRAMA DE SUBSIDIO AL APORTE EN PENSION

Este programa subsidia parte de la contribuciéon mensual a pensiones de unos
colectivos de trabajadores de menores recursos, entre ellos: los independientes,
los discapacitados, los desempleados, las madres sustitutas y los concejales de
pequefios municipios.

"Todos los beneficiarios deben estar afiliados a salud (como contribuyen-
tes, beneficiarios o dentro del régimen subsidiado) y su dltima cotizacién debe
haber sido en Colpensiones*. En cuanto al nivel de ingresos, se requiere que los
discapacitados pertenezcan a los niveles 1y 11 del Sisbén. Los concejales deben
acreditar como su unico ingreso los honorarios que reciben en su condicién de
funcionarios del municipio y los independientes como maximo deben devengar
un smMLv. Adicionalmente, por cada grupo poblacional existen otros requisitos
especificos que varian en la edad y el nimero de semanas cotizadas.

Asi mismo, el porcentaje del subsidio es diferente para cada grupo y oscila
entre el 70% al 95% del aporte. Por otro lado, el tiempo en el que las personas
pueden ser beneficiarias del programa varia entre las 500 y las 750 semanas, o
hasta que el beneficiario cumpla los 65 afios de edad.

22 Ley 1636 de 2013, sobre el mecanismo de proteccién al cesante en Colombia.
23 Ley 1636 de 2013, art. 15.

24 En el caso en que el dltimo aporte se haya realizado a un fondo de pensiones privado, debe ser viable
el traslado hacia Colpensiones y es el beneficiario quien debe hacer el tramite del traslado.

[104] Vol 1+ n.° 1 enero-junio 2017 « pp. 93-121



PROTECCION ECONOMICA PARA LA VEJEZ EN COLOMBIA

Frente a la cobertura del programa, cifras del Ministerio del Trabajo in-
dican que para abril de 2015 habia 222 412 afiliados activos. De estos, el grupo
poblacional con mayor participaciéon es el de los independientes urbanos, que
constituyen mas del 80%, seguido por los independientes rurales con mas del
15%. Por su lado, los concejales, los discapacitados y las madres sustitutas osten-
tan cada uno una participaciéon menor al 1%.

El Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018 plantea el desmonte gradual
del psap y para ello contempla que se reglamenten las condiciones bajo las cua-
les las personas vinculadas podran trasladarse al sistema Beneficios Econ6micos
Periddicos (BEPS)*S.

CoLomsia Mayor

Colombia Mayor tiene como antecedente el Programa de Proteccién Social al
Adulto Mayor (ppsam), una iniciativa de asistencia social para el adulto mayor
en estado de pobreza extrema que consistia en el otorgamiento de un subsidio
econémico entregado en efectivo y en servicios sociales complementarios. La
iniciativa pretendia garantizar que los adultos mayores recibieran un ingreso re-
lacionado con la linea de indigencia definida en el Conpes Social 70 de 20032¢
en $106 ooo. Para ello, el beneficiario recibia una porcién en efectivo que varia-
ba entre $35 0oo y $75 0oo y unos servicios complementarios por un valor de
$31 000, los cuales podrian incluir: alimentacién, alojamiento, medicamentos o
ayudas técnicas y protesis no previstas en el Plan Obligatorio de Salud, activida-
des de educacion, recreacion, cultura, deporte, turismo y proyectos productivos.
Posteriormente, en septiembre de 2006, se aumenté el piso minimo del subsidio
monetario a nivel nacional, con lo que el nuevo rango quedé entre $40 ooo y
$75 ooo.

Los recursos para el financiamiento del ppsam provenian de la subcuenta
de subsistencia del Fondo de Solidaridad Pensional. Por su parte, el monto por
los servicios complementarios era cofinanciado por la Nacion y por los entes te-
rritoriales. La implementacion de estos altimos tuvo varios inconvenientes ope-
racionales que llevaron al Gobierno nacional a retirar la financiacién y delegar
esta responsabilidad enteramente a los entes territoriales®”.

El ppsam se relanza en octubre de 2012 con el nombre de Colombia Ma-
yor manteniendo el mismo propésito de ofrecer proteccion a los adultos ma-

25 Ley 1753 de 2015, sobre el Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018 art.212.

26 pNP, “El Nuevo Papel del Fondo de Solidaridad Pensional” (Documento Conpes Social 70, Bogoti,
mayo 28 de 2003)

27 DNP, “Ampliacién de la Cobertura y Criterios para la distribucién de Recursos del Fondo de Solidari-
dad Pensional — Subcuenta de Subsistencia” (Documento Conpes Social 82, Bogotd, 2004)
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yores que se encuentran desamparados y viven en condiciones de pobreza. Los
beneficiarios deben haber vivido en el pais durante los ltimos diez afios, estar
clasificados en los niveles 1y 11 del Sisbén, carecer de rentas o ingresos suficientes
para subsistir y tener mdximo tres afilos menos de la edad que se requiere para
pensionarse.

En 2015 el valor mensual del subsidio se mantuvo entre $40 ooo y
$75 000, siendo susceptible de ser incrementado con aportes de los municipios
donde residen los beneficiarios del programa. Este valor se transfiere directa-
mente al beneficiario, bimensualmente, a través de la red bancaria o a través de
los Centros de Bienestar al Adulto Mayor o Centros Diurnos®.

Segiin datos del Ministerio de Trabajo, en mayo de 2015 el nimero de cu-
pos destinados por el programa Colombia Mayor fue de 1 468 706. El Ministerio
proyectaba que en un horizonte de cinco afios se pudiese tener plena cobertura
de los adultos mayores en extrema pobreza, a los cuales cifré en 2,4 millones para
2013. Sin embargo, esta meta fue replanteada recientemente en el Plan Nacional
de Desarrollo, en donde se registra que desde que inici6 el programa en el 2003
hasta diciembre de 2014 se han atendido 1 845 026 beneficiarios y la meta a 2018
es mantener este indicador.

BENEFICIOS ECONOMICOS PERIGDICOS

Los BEPs se crearon con el Acto Legislativo o1 de 2003, pero su reglamentacién
tard6 ocho afios cuando en el 2013 se promulgaron los decretos 604, 1872 y
2983, que en la actualidad rigen su funcionamiento. Sin embargo, es solo a partir
de 2015 que el mecanismo BEPs comenz6 a funcionar en pleno en sus componen-
tes de ahorro de largo plazo y de renta vitalicia subsidiada.

Mis precisamente en marzo de 2015 inici6 la etapa de vinculacién. A par-
tir de esta fecha, las personas que cumplan con los requisitos de ser colombianos,
mayores de edad y pertenecientes a los niveles 1, 11 y 111 del Sisbéns3°, pueden abrir
una cuenta de capitalizacion individual en Colpensiones e iniciar su ahorro para

28 Los montos son establecidos para cada municipio mediante decreto por el Ministerio de Trabajo. El
valor que se entrega a cada municipio varfa de acuerdo al monto de los recursos de la subcuenta de
subsistencia del Fondo de Solidaridad pensional y al nimero de cupos que sean asignados en cada
municipio, los cuales dependen de la participacién de cada ente territorial en la base de datos del
Sisbén 111, el porcentaje de ejecucion del programa en el municipio, la gestién del municipio respecto
del desarrollo del programa, el total de la poblacién adulta y mayor potencialmente priorizada y la
categoria del municipio.

29 Estos centros son instituciones sin dnimo de lucro, de naturaleza piblica, privada o mixta que brindan
servicios de atencién gratuita a los adultos mayores en condiciones de vulnerabilidad, aislamiento o
carencia de soporte social, los servicios que se prestan son de diversos tipos como el nutricional, psico-
social, educativo, recreativo, cultural y ocupacional.

30 En el momento de vincularse por primera vez al mecanismo.
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la vejez, el cual podra ser retirado solo hasta el cumplimiento del requisito de
edad de pension. Este mecanismo, ademas de garantizarle al beneficiario un sub-
sidio del 20% al monto total consignado a la cuenta Beps —el cual se denomina
incentivo periédico y es liquidado en el momento del retiro—, no realiza ningin
tipo de cobro por costos administrativos y da la posibilidad de obtener un micro-
seguro que cubre de riesgos como el fallecimiento y la invalidez. El derecho al
microseguro se adquiere cada afio después de haber realizado seis consignacio-
nes o cuando el valor acumulado de los aportes efectuados ascienda a $128 8703".
Este se denomina incentivo puntual y fue creado con la finalidad de promover el
ahorro y la fidelidad de los beneficiarios.

El valor del microseguro depende del nivel de contribucién de los afiliados
y oscila entre $1 500 000 y $7 425 ooo. El pago se hace efectivo exclusivamente
en la fase de ahorro de los BEPs, ya sea por invalidez o por muerte del beneficia-
rio. Los herederos, ademads de recibir el valor del microseguro, se hacen acree-
dores de un amparo exequial por un valor de 1,25 sMMLV y les son entregados
los aportes y los rendimientos correspondientes del titular de la cuenta BEPs sin
el subsidio del 20%.

El mecanismo BEps prevé que los beneficiarios en su etapa de acumulacién
ahorren una suma no superior a los $885 ooo anuales en 20153, es decir, que
como maximo puedan ahorrar el 72 % del aporte que haria alguien que devengue
un salario minimo y cotice sin interrupciones en el sGp durante los doce meses
del afio.

Al cumplir la edad de retiro, el titular de la cuenta puede optar por una
renta vitalicia que sin costos para el beneficiario, serd concertada con una com-
pafifa de seguros, dados los montos ahorrados, los rendimientos, el monto del
incentivo obtenido e indemnizacién del seguro en caso de que aplique. A este
resultado se puede aplicar el mdximo subsidio de Colombia Mayor ($75 ocoo) si
el beneficiario se encuentra clasificado en los niveles 1y 11 del Sisbén. La cifra que
resulte de los anteriores conceptos no puede superar el 85% del smmLv.

La persona vinculada, ademds de optar por la renta vitalicia tiene la posi-
bilidad de destinar el monto ahorrado, junto con el incentivo periédico, al pago
total o parcial de un inmueble de su propiedad. La tercera opcion del vinculado
es la devolucion de los aportes, pero en este caso no sera acreedor del incentivo
periddico.

Ahora bien, el sistema BEps ademds de promover el ahorro para la vejez
durante la etapa productiva, también beneficia a la poblacién afiliada al scp que

31 Este valor es equivalente a seis Salarios Minimos Diarios Legales Vigentes.

32 De acuerdo con el art. 4° del Decreto 604 de 2013 esta cifra estd sujeta a modificaciones en la medida
en que se establezca un incremento anual por parte de la Comisién Intersectorial de Pensiones y
Beneficios Econémicos.
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cumple con la edad, mas no con los demds requisitos para obtener una pensioén
y que pertenece a los niveles 1, 11 y 111 del Sisbén. Para ello, la persona debe des-
tinar los recursos por concepto de devolucion de saldos (rars) o indemnizacion
sustitutiva (rRPM) al mecanismo BEPs, para recibir el subsidio del 20% al valor
aportado. Este proceso inicié en diciembre de 2014 y para julio de 2015 se le
habia reconocido por esta via a 353 personas el beneficio BEps.

Un aspecto relevante en este sistema es que permite la simultaneidad de la
vinculacién en BEPs y en el sGp, es decir que quien aporte a BEps también puede
cotizar al sGp3. La coexistencia de ambos sistemas se rige por dos principios. El
primero de ellos es que no se permite que la persona obtenga un subsidio del sgp
y a la vez reciba uno derivado de los BEPps; el segundo indica que deben primar
en todos los casos los beneficios que pueda brindar el sap, sobre los establecidos
por el mecanismo Beps3+. Por lo tanto, este sistema mejora el ingreso en la vejez
permitiendo que en la edad de jubilacion se trasladen los recursos de BEPs al
sGp con el fin de completar los requisitos para obtener una mesada pensional o
para incrementarlass. Si por el contrario, lo ahorrado en el sgp y en BEPS no es
suficiente para lograr la pension de vejez en el régimen contributivo, los recur-
sos derivados de la devolucion de saldos o de la indemnizacidon sustitutiva seran
trasladados a la cuenta BEPs.

Es importante anotar que la renta vitalicia que se causa en el sistema BEPs
no es una pension, sino un auxilio mensual. Es de caricter individual y su pago
culmina tras el fallecimiento del beneficiario, con lo que no hay lugar para una
pensién de sobrevivientes, como ocurre en el sGp. Finalmente, en relacién con
la cobertura proyectada, Colpensiones busca tener a finales de 2015 144 ooo
vinculados adicionales de los 46 ooo registrados para junio de 2015. En el 2018
esta cifra debe aumentar a 1 2771 0ooo ciudadanos y para este mismo afio se espera
haber realizado 6o ooo trimites de otorgamiento de los BEps.

SITUACION ACTUAL DE LA POBLACION PENSIONADA
Y DE LA POBLACION PROXIMA A PENSIONARSE

A continuacién, se hace una breve exposicion de la situacién econémica de la

actual poblacién adulta mayor y se examina la afiliacién al sistema pensional en
especial por parte de la poblacién “en transicion a la vejez”.

33 La tnica restriccién que impone la ley es que en un mismo mes no se puede cotizar al sgp y aportar a
los BEPs.

34 Decreto o604 de 2013, sobre el acceso y operacién del BEps, art. 15.

35 Caso en el cual no se otorga el subsidio del 20%.
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Los ADULTOS MAYORES

En 2014 —promedio anual—, segin informacién de las encuestas de hogares
del paNE, cerca de cinco millones y medio de colombianos habian alcanzado la
edad legal de retiro y solo 1,3 millones de ellos recibia una pensién de origen
contributivo, bien sea por motivos de vejez, sobrevivencia o invalidez (ver cuadro
2). Es decir, actualmente la cobertura pensional en Colombia es escasamente de
un 24% y respecto a 2010 ha subido apenas 1,5 puntos porcentuales, en parte
debido a que Colpensiones en 2013 aceler6 el reconocimiento de solicitudes
atrasadas de pensiones en respuesta a una solicitud hecha por la Corte Constitu-
cional. Dado que se trata de pensiones de origen contributivo, la mesada es por
lo menos igual a un salario minimo y esto garantiza a sus titulares un nivel de
ingreso por encima de la linea de pobreza.

Ahora bien, vale la pena preguntarse, qué pasa con el restante 76% de la
poblacién adulta mayor que no recibe una pensioén. Algunos seguramente conta-
ran con los rendimientos de activos diferentes a las pensiones, otros tendran que
seguir trabajando mis alld de la edad legal de jubilacién y habra quienes depen-
derdn de la ayuda de familiares o del Estado.

En efecto, el mismo cuadro 2 muestra un notable crecimiento de las ayu-
das del Estado para esta poblacién en los dltimos afios, concretamente, de los
subsidios entregados por Colombia Mayor3¢. Al contabilizarlos como pensiones
no contributivas, la tasa de cobertura en 2014 se eleva sustancialmente, de 24%
a 51%. No obstante, se debe tener en cuenta que, si bien la edad es un criterio
de priorizacién del programa Colombia Mayor, son elegibles para el subsidio
las mujeres desde los 54 afios y los hombres a partir de los 59 afos, con lo que
se podria estar sobrestimando en unos puntos porcentuales la tasa de cobertura
reportada.

Los auxilios de Colombia Mayor, aunque ayudan a cubrir unos gastos
esenciales como pueden ser un techo y el consumo de energia eléctrica, —lo
cual los hace muy apreciados, especialmente en las dreas rurales— no pueden
considerarse adecuados. De hecho, no son suficientes para cubrir el consumo
minimo asociado con la linea de indigencia en 2014 —de 99 071 pesos mensua-
les en los centros urbanos y de 79 837 pesos mensuales en el campo— y menos
aun de pobreza —233 361 y 139 792 pesos, respectivamente—. De todos los
municipios del pais solo Bogotd hace un aporte complementario al subsidio de

36 Debe tenerse en cuenta que las cifras incluyen, entre 2011 y 2013, el traslado progresivo a Colombia
Mayor de mis de 300 ooo beneficiarios del Programa Nacional de Alimentacién para el Adulto Mayor
que desarrollaba actividades lidico-recreativas y entregaba a adultos mayores de los niveles Iy IT del
Sisbén un complemento alimentario diario. El programa estaba a cargo del Instituto Colombiano
de Bienestar Familiar y, al igual que Colombia Mayor, se financiaba con recursos de la subcuenta de
subsistencia del Fondo de Solidaridad Pensional.
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Colombia Mayor y su monto es tal que permite alcanzar el umbral de la linea de
indigencia3.

Guapro 2.
COBERTURA PENSIONES CONTRIBUTIVAS Y SUBSIDIADAS

PENSIONES CONTRIBUTIVAS PosLacion ToTAL COBERTURA
Afios (A) Mavores DE 57 Af0S | PENSIONES SUBSIDIADAS | MIAYORES DE 57 AN0S
(MuJeres) v bE 62 Aflos (&) (MuJeres) Y DE 62 | SoLo contrBUTIVA (1) TomL
(Homsres) Afios (Homeres) (a+e)

2010 1040 250 482 036 4638 213 22,4% 32,8%
2011 1107 219 617 741 4 824 055 23,0% 35,8%
2012 1157 225 718 376 5016 333 23,1% 37,4%
2013 1253139 1259 333 5230769 24,0% 48,0%
2014 1297 524 1468 952 5429 546 23,9% 51,0%

(a) Pensionados por vejez, invalidez y sobrevivencia del régimen contributivo. Promedios anuales;
(b) Cupos asignados por el programa “Colombia Mayor” en el curso del afio.

Fuente: Cilculos propios con base en las Encuestas de Hogares del pane y el Ministerio del Trabajo.

Al respecto, un reciente estudio del Observatorio del Mercado de Trabajo y la
Seguridad Social de la Universidad Externado de Colombia ha encontrado que
el 47% de los individuos mayores de 6o aflos tiene ingresos propios, laborales
y no laborales, que no alcanzan la linea de pobreza; sin embargo, solamente un
22% de ellos vive en hogares pobres3®.

De lo anterior se colige que un buen nimero de colombianos que no ha
logrado ahorrar lo suficiente para tener derecho a una pension, en todo caso ha
podido acumular activos o buscar fuentes alternativas de ingresos que le per-
miten suplir unas condiciones bésicas de vida. Igualmente, que las familias im-
plementan estrategias solidarias que protegen a los adultos mayores de caer en
situacion de pobreza.

La misma investigacion ha puesto al descubierto c6mo los bajos ingresos
personales de los adultos mayores obligan a muchos de ellos a permanecer la-
boralmente activos. El 37% de los colombianos que han superado la barrera de
los 6o afios todavia trabaja en actividades predominantemente informales (85%),
mayoritariamente independientes (76%), en agricultura (29%), comercio (25%)

37 En 2014, los beneficiarios de “Colombia Mayor” residentes en Bogotd recibian un subsidio de 75 ocoo
pesos de la Nacién y de 45 ooo pesos del distrito capital, para un total 120 0oo pesos mensuales. Este
mismo subsidio se paga en 2015.

38 Stefano Farné y David Rodriguez, “Participacién de los Adultos Mayores en las Economias de Merca-
do y del Hogar en Colombia” (Cuadernos de Trabajo, nim.16, Departamento de Seguridad Social y
Mercado de Trabajo, Observatorio del Mercado de Trabajo y la Seguridad Social, Universidad Exter-
nado de Colombia, Bogotd, noviembre de 2014)
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y servicios bésicos (12%). Se evidencia asi un circulo vicioso: muchas personas de
edad tienen ingresos exiguos y si deciden trabajar para mejorar sus condiciones
de vida, lo logran hacer en ocupaciones donde las retribuciones son comparati-
vamente bajas.

Por otro lado, a pesar de que solo un adulto mayor de cada cinco vive en
hogares pobres y que un 6% vive en hogares con ingresos inferiores a la linea
de indigencia, siendo ambas cifras inferiores a las del total de la poblacién, se
evidencia una muy desigual distribucién de los ingresos en este segmento de la
poblacién. Por ejemplo, un 80% de los adultos mayores de menores ingresos se
queda con un 30% de los ingresos totales (laborales y no laborales), mientras que
el decil mds rico se queda con 53%.

Los COTIZANTES DE HOY Y FUTUROS PENSIONADOS

En esta seccion consideramos la situacion de prevision para la etapa de desaho-
rro de la poblacién en transicion a la vejez, que aqui definimos como aquella con
edades entre 45 a 59 aflos. Este grupo poblacional, a diferencia de los mis jéve-
nes que podrian sufrir de “miopia” y percibir las pensiones como muy distantes
en su horizonte de tiempo, deberia valorar los beneficios que brinda el sistema
de seguridad social y su estudio podria ofrecer indicios acerca de las condiciones
econémicas de los futuros adultos mayores.

El anilisis se fundamenta en la informacién contenida en la primera ronda
de la Encuesta Longitudinal de Proteccion Social (ELps) ejecutada en 2012 y he-
cha publica solo recientemente por parte del pane. Respecto a la Gran Encuesta
Integrada de Hogares (Gemn), que investiga a los hogares de forma continua a lo
largo de todo el ano desde 2006, la ELPs cuenta con la ventaja de tener una bate-
ria mds amplia de preguntas sobre pensiones que se formula a toda la poblacién
y no solo a los ocupados.

De acuerdo con la eLps, para 2012 solo un 27% de la poblacién colombia-
na entre 4§ y 59 afios cotizaba a pensiones, 14% en el ra1s y 12,3% en el rem.
Como es de esperarse, una menor afiliacion resulta para la poblacién en transi-
ci6n a la vejez que habita en el campo (11,1% frente a 30,4% en la ciudad) y en
especial aquella de las mujeres en la zona rural, para las cuales la no afiliacién
alcanza un 97,3%.
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Cuabro 3.
DISTRIBUGION DE LA POBLACGION EN TRANSICION A LA VEJEZ DE ACUERDO CON EL TIPO DE FONDO DE PENSIONES
AL QUE COTIZA, TOTAL NACIONAL 2012

UrBanO RuraL
Howmere MuJer UL%?;O Howmere MuJer TotaL RuraL o
RAIS 21,5% 11,4% 16,1% 10,3% 1,2% 6,1% 14,0%
RPM 17,4% 11,6% 14,3% 8,0% 1,5% 5,0% 12,3%
No cotiza 60,8% 76,7% 69,4% 81,4% 97,3% 88,7% 73,4%
No identifica el fondo | 0,4% 0,2% 0,3% 0,4% 0,0% 0,2% 0,3%
Total 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100%

No se incluyen a los ya pensionados. El rem incluye a Colpensiones y los regimenes especiales y exceptuados,
al igual que los cotizantes del psar.

Fuente: Cilculos propios con base en ELps 2012 del DANE.

El cuadro 4 recoge algunos indicadores de la poblacién en transicion a la vejez
que no contribuye al sgp. Alli se observa que entre aquellos en transicion a la
vejez, que no cotizan un 76,7% nunca lo ha hecho, siendo esta cifra de 82,1% en
los inactivos.

Guabro 4.
DISTRIBUCION DE LA POBLACION EN TRANSICION A LA VEJEZ QUE NO COTIZA DE ACUERDO
CON SU CONDICION DE ACTIVIDAD, TOTAL NACIONAL 2012

CONDICION DE ACTIVIDAD
DesocupADOS INACTIVOS Ocupabos TotaL
Cotiza 10,3% 4,7% 36,9% 26,6%
No cotiza 89,7% 95,3% 63,1% 73,4%
No cotiza y nunca lo ha hecho (a) 58,9% 82,1% 74,3% 76,7%
No cotiza y no hace nada para mantenerse en la vejez (a) 72,0% 77,2% 66,0% 70,5%

(a) Como porcentaje de la poblacién de referencia que no cotiza. No se incluyen a los ya pensionados.

Fuente: Cilculos propios con base en eLps 2012 del DANE.

Es preocupante el hecho de que entre los que declaran no cotizar —un 73,4%
de la poblacién total entre 45 y 59 aflos— la mayoria —un 70,5%— afirma no
tener prevision para la vejez. Es de destacar que la tasa de no cotizacién se man-
tiene alta, ain para quienes estin ocupados (63,1%); de estos, el 66% no hace
previsiones para su vejez.

La situacién de los desempleados es peor, ya que el 89,7% no cotiza con
sus propios recursos y de los desempleados no cotizantes, el 72% no hace algo
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para mantenerse en la vejez. Los valores para los inactivos (descontados los ya
pensionados) son de 95,3% (no cotizan) y 77,2% (no cotizan y no hacen nada
para su futuro).

Las anteriores cifras sugieren que una vez estas personas hayan alcanzado
la edad de jubilacién, la cobertura pensional futura no serd muy superior a la
observada actualmente.

Buena parte de la falta de prevision para la vejez se debe a unos ingresos
inadecuados. El cuadro § reclasifica por niveles de ingresos a la poblacién total y
los ocupados en edad entre 45 y 59 aflos que declararon no hacer ahorros para su
vejez. De la inspeccion de sus cifras se desprende que la gran mayoria de las per-
sonas que no cotizan a un plan de pensiones, y que ademds no hacen nada para
mantenerse en la vejez, tienen ingresos inferiores a la remuneracién minima.

En el caso de la poblacion total que declara no planificar para su futuro,
mds de tres millones en 2012 —el 83,3%— ganaba un ingreso total inferior al
salario minimo; en cambio, solo el 0,6% ganaba mds de cuatro smmLv.

Los ocupados, al tener un trabajo, deberfan contar con una mejor situacién
financiera que la poblacién total. No obstante, en 2012 segun la eLps habia casi
1 400 000 de ellos con ingresos laborales inferiores al minimo, que no cotizaban
y no hacian nada para financiar su vejez. Representaban el 70% del total. Solo un
1% de los ocupados que no aportaba a pensiones y declaraba no ahorrar ganaba
mas de cuatro SMMLV.

En 2014 esta situacién no habria mejorado. Segun la e, el 74,6% de los
ocupados que devengaban menos de un salario minimo no cotizaban, ni tenfan
prevision para su futuro. En el caso de los ocupados de mas de cuatro sMMmLv este
porcentaje era apenas de 1%.

Guapro 5.
DISTRIBUCION DE LA POBLACION EN TRANSICION A LA VEJEZ QUE NO COTIZA
Y NO TIENE PREVISION PARA LA VEJEZ SEGUN NIVELES DE INGRESO, TOTAL NAGIONAL

Nivel de ingreso Poblazc(i)(:n2 Total 0c2ug1a(2103 Oc;g;agos
Menos de 1 smuy 83,3% 70,0% 74,6%
Entre 1y 4 smuwy 16,0% 28,9% 24,4%
4 smmMy 0 mas 0,6% 1,0% 1,0%
Total 100,0% 100,0% 100,0%

No se incluyen a los ya pensionados. Para la poblacién total se toma el ingreso monetario del trabajo principal
y secundario y los demds ingresos no laborales. En el caso de los ocupados solo se consideran los ingresos
laborales de la primera y la segunda actividad.

Fuente: Cilculos propios con base en las encuestas ELPS 2012 y GEIH 2014 del DANE.
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Ahora bien, ¢qué podria incentivar a mis de 5 millones de colombianos
entre 45 y 59 aflos que actualmente (en 2012) se encuentran afuera del sistema
pensional a ahorrar para su futuro y en especial a cotizar a pensiones?

El cuadro 6 evidencia que resultaria primordial la posibilidad de poder ac-
ceder a una vivienda —segun el 23% de los que no cotizan, pero que lo hicieron
alguna vez en el pasado (seccion B) y 45,4% segun los que nunca han cotizado
a pensiones (secciéon A)— y a una menor edad de retiro —segun el 53% de los
que no cotizan pero que lo hicieron alguna vez en el pasado— y 39,2% segin
los que nunca han cotizado. En contraste, la confiabilidad del sistema de pensio-
nes y los beneficios tributarios no resultan tan importantes.

Guaoro 6.
INGENTIVOS PARA COTIZAR AL SISTEMA DE PENSIONES POR PARTE DE LA POBLACION
EN TRANSICION A LA VEJEZ POR NIVEL DE INGRESO, TOTAL NACGIONAL 2012

A. PERSONAS QUE NUNCA HA COTIZADO

INCENTIVO PARA EMPEZAR A COTIZAR Menos D 1 smuy | EnTRE 1v 4 smmwy 4 sumLy 0 MAS Tora
Beneficio Inmobiliario 47,6% 35,4% 23,3% 45,4%
Menor edad de jubilacion 37,9% 46,8% 29,6% 39,2%
Mayor confiabilidad del sistema de pensiones 6,8% 9,3% 31,5% 7,4%
Beneficio tributario 5,0% 6,3% 13,3% 5,3%
Otro 2,8% 2,1% 2,2% 2,7%
Total 100,0% 100,0% 100,0% 100,0%

B. PERSONAS QUE NO COTIZAN PERO LO HAN HECHO ALGUNA VEZ

INCENTIVO PARA COTIZAR UN MONTO MAYOR Menos D 1 smuy | ENTRE 1Y 4 smmwy 4 sumLY 0 MAS TotaL
Menor edad de jubilacion 52,8% 53,7% 49,4% 53,0%
Beneficio Inmobiliario 24,6% 19,2% 24,0% 23,0%
Aumentar la pension en el futuro 7,9% 8,6% 10,7% 8,2%
Mayor confiabilidad del sistema de pensiones 7,5% 9,0% 2,3% 7,8%
Beneficio tributario 4,0% 4,4% 7,8% 4,3%
Otro 3,1% 5,0% 5,8% 3,8%
Total 100,0% 100,0% 100,0% 100,0%

C. PERSONAS QUE COTIZAN

INCENTIVO PARA COTIZAR UN MONTO MAYOR Menos D 1 smuy | ENTRE 1Y 4 smmwy 4 sumLy 0 MAS ToraL
Menor edad de jubilacion 58,1% 60,2% 55,8% 59,0%
Aumentar la pension en el futuro 13,0% 14,0% 21,3% 15,1%
Beneficio Inmobiliario 17,5% 16,5% 6,3% 14,8%
Mayor confiabilidad del sistema de pensiones 5,7% 4,7% 11,4% 6,1%
Beneficio tributario 3,3% 2,6% 3,5% 2,9%
Otro 2,3% 1,9% 1,7% 2,0%
Total 100,0% 100,0% 100,0% 100,0%

No se incluyen a los ya pensionados. Se tiene en cuenta el ingreso monetario del trabajo principal y secundario
y los demds ingresos no laborales.

Fuente: Cilculos propios con base en la ELPS 2012, DANE.
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Los incentivos de impuestos cobran una mayor consideracion para los en-
trevistados de mayores ingresos, por ejemplo para los que ganan mds de cuatro
smMmLv de ingreso total y nunca han cotizado con un 13,3%.

En la seccién C se presenta la distribucién por ingreso de la poblacion que
estd cotizando, junto con los incentivos para realizar una mayor contribucién. Se
desprende que una menor edad de jubilacién, beneficios inmobiliarios y la po-
sibilidad de aumentar la pension en el futuro serfan los principales motivos para
una eventual mayor cotizacion, ya que acaparan mds del 85% de las preferencias.
Este resultado es similar para los distintos grupos de ingreso.

A manera de resumen, podemos decir que los bajos ingresos de los colom-
bianos lucen como la principal causa de la reducida afiliacion al sistema pensio-
nal. Adicionalmente, nuestro analisis ha mostrado que esta se harfa mds atractiva
si las contribuciones, en vez de mantenerse exclusivamente bajo forma de activos
financieros, pudiesen invertirse en la compra de vivienda. Como era de esperar,
los incentivos tributarios serfan efectivos y podrian aumentar la afiliacién y el
ahorro pensional de los individuos que pagan impuestos, es decir, aquellos de
mayores ingresos.

CONCLUSIONES

En las sociedades modernas, la principal forma de mantener los niveles de vida
y evitar caer en la pobreza en la vejez estd constituida por la titularidad de una
pension. Actualmente en Colombia solo un 24% de las personas adultas mayo-
res disfruta una. Este porcentaje ha cambiado muy poco en el tiempo y en los
ultimos veinte afios solo se ha incrementado unos cinco puntos porcentualess’.
Las razones de la crénica baja cobertura del sistema pensional colombia-
no son bien conocidas: este no fue concebido para dar cobertura universal en
pensiones a todos los ciudadanos, sino, inicialmente, a los asalariados del sector
formal y sucesivamente coopté a los trabajadores auténomos, pero siempre del
sector formal. De hecho, dado que la elegibilidad estd asociada a la historia con-
tributiva de los individuos, solo quien detenta un trabajo “formal y estable” pue-
de cumplir con los requisitos exigidos de edad y semanas cotizadas o de capital
acumulado para pensionarse. Por otro lado, los criterios de acceso mds restricti-
vos que se han hecho indispensables como consecuencia de la creciente expecta-
tiva de vida de la poblacién colombiana no han facilitado una mayor cobertura.
Es solamente en afios recientes, al tiempo en que se recrudecieron los
requisitos de acceso y que las reformas al sistema pensional mostraron ser poco

39 Stefano Farné, Eduardo Granados y Carlos Andrés Vergara, “El Mercado Laboral y la Seguridad
Social en Colombia en los inicios del siglo xx1” (Documento de trabajo, Serie Estudios y Perspectivas,
ndm. 15, CEPAL, Bogotd, noviembre de 2006)
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efectivas para aumentar la cobertura entre la poblacién adulta mayor, que se
han venido introduciendo herramientas que ayudan a conseguir una pension
contributiva, FGPM (2003); pension familiar (2013); proteccion al cesante (2013);
BEPS (2015) —o0 que entregan algun auxilio asistencial a las personas que nunca o
solo esporddicamente se han vinculado al régimen contributivo—ppsam y luego
Colombia Mayor (2003), BEPS (2014).

Desde 2003, el Ministerio de Hacienda ha reconocido a solo unos pocos
miles de colombianos el derecho a una pension minima. La mayoria de sus po-
tenciales beneficiarios ha decidido desistir de ella y disfrutar mas bien de la sola
devolucion de saldos. Los demds mecanismos de integracion a la pensién con-
tributiva son demasiado recientes para poder derivar de ellos datos estadistica-
mente relevantes. En cambio, Colombia Mayor ha permitido subir la proteccién
econémica en la vejez en mas de veinticinco puntos porcentuales; desafortuna-
damente, el monto de este auxilio en la gran mayoria de los casos no alcanza a
cubrir el consumo de subsistencia de una persona. Por su lado, con la implemen-
tacion de los BEps el Gobierno nacional espera aumentar la cobertura en un 10%
adicional.

Con respecto a estos mecanismos complementarios hay que hacer una
advertencia: si bien han sido concebidos para facilitar la obtencién de algin in-
greso en la vejez, en la prictica tienen un indeseado efecto secundario, pueden
desestimular la afiliacién al sistema pensional y la contratacién laboral formal de
sus beneficiarios. En el caso de la garantia de pensién minima, por ejemplo, el
trabajador con ingresos de un salario minimo no tiene ningin incentivo a cotizar
mads alld de las 1150 semanas y puede decidir trabajar como informal. Es mds, si
aprovecha en pleno las prestaciones previsionales ofrecidas por el mecanismo de
proteccion al cesante, podria acceder a la garantia de pensién minima cotizando
como trabajador formal apenas unas 950 semanas.

Definitivamente, la figura y el funcionamiento del repm deben ser objeto
de revision. A pesar de las ventajas ofrecidas a los trabajadores con baja densidad
de cotizacion y de estar acumulando recursos desde hace doce afios, hasta ahora
ha beneficiado a muy pocos colombianos y sus recursos estdn sin utilizar. En fin,
alcanzar una cobertura pensional cuantitativamente suficiente y cualitativamente
adecuada para la creciente poblacién adulta mayor sigue siendo un gran reto de
politica para Colombia.

Nuestro andlisis ha mostrado que solo el 26,6% de la poblacién total
proxima a pensionarse (de 45 a 59 afios) estd cotizando al sistema. Entre los
ocupados del mismo grupo de edad la afiliacion sube a 36,9%; empero, para los
desocupados cae a 10,3% y para los inactivos (excluidos los ya pensionados) es
de apenas 4,7%. Por otro lado, escasamente un 24% de los individuos que han
alcanzado la edad de jubilacién goza de una pension de origen contributivo.
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Asimismo, se ha puesto de relieve como las mayores dificultades para au-
mentar las afiliaciones al sistema y la cobertura pensional se registran entre la
poblacién y los ocupados de menores ingresos. Entre un 70y 80% de los colom-
bianos en transicion a la vejez, que no cotizan a pensiones y no hacen nada para
enfrentar las necesidades futuras, devenga ingresos inferiores al salario minimo.

Ahora, si bien los escasos ingresos impiden a muchos colombianos no co-
tizar, o cotizar solo espordadicamente al sistema pensional contributivo, esta no
es la tinica causa de la baja afiliacién. Por ejemplo, nuestro anilisis ha permitido
constatar que una parte importante de los colombianos considera que una menor
edad de jubilacion se convertiria en un estimulo para afiliarse al sistema. Esto lle-
varia a que los afios de cotizacion fuesen insuficientes para generar una pension
contributiva. Evidentemente, no hay una comprensién adecuada del funciona-
miento del sistema pensional entre los colombianos. Segin el Banco Mundial,
en Colombia “existe evidencia empirica que los trabajadores de bajos ingresos
tienen un conocimiento reducido sobre los programas de proteccién social, ma-
yormente debido a la falta de experiencia en el sector formal”™*. Ademis, la
informacién acerca del sistema de seguridad social que tienen los trabajadores
informales la derivan principalmente de otros trabajadores con mayor experien-
cia laboral, y muy poco de canales institucionales, como los empleadores o las
entidades publicas o de seguridad social. Es posible, entonces, que esta carencia
de conocimientos lleve a tomar decisiones que no son 6ptimas, al momento de
decidir si cotizar, o no, a pensiones. De aqui que serfa importante implementar
iniciativas masivas de capacitacion y transmision de informacién previsional a
los ciudadanos con el objetivo de motivar su afiliacién y su predisposicién para
ahorrar durante la vida laboral.

La mayor informacién deberia ser acompafiada por una mayor fiscaliza-
cién por parte del Estado. Segun las encuestas de hogares, hay casi un millon de
ocupados entre 45 y 59 aflos con ingresos iguales o superiores al salario minimo
que no estan cotizando a pensiones a pesar de estar obligados por ley. En este
sentido, sobre todo a partir de 2014, la Unidad de Gestién Pensional y Parafis-
cales# estd llevando a cabo controles sobre la capacidad de generacién de ingre-
sos de muchos trabajadores independientes, induciéndolos a contribuir a salud
y pensiones.

Nuestro estudio encuentra, igualmente, que en la actualidad los rendi-
mientos de los fondos de pensiones son menores a los de la inversion en finca

40 Banco Mundial, “Informality in Colombia. Implications for Worker Welfare and Firm Productivity”
(Unidad de administracién para Colombia y México, Departamento de desarrollo humano, América
Latina y el Caribe, Reporte Nim.42698-CO, marzo 1 de 2010), 54

41 Entidad adscrita al Ministerio de Hacienda que tiene entre sus principales funciones la determinacién
y el seguimiento de la oportuna y correcta liquidacién y pago de los aportes parafiscales y de seguridad
social.

Vol 1 «n.° 1 enero-junio 2017 « pp. 93-121 [117]



PAGINAS DE SEGURIDAD SociaL | STEFANO FARNE, DaviD RobRriGuez ¥ Paola Rios

raiz. A este hecho se suma que unos eventuales beneficios inmobiliarios resul-
tarfan incentivos muy valorados tanto para empezar a cotizar como para incre-
mentar los montos cotizados. Es de resaltar que la vivienda no solo tiene los
beneficios de los rendimientos de una inversion, como los fondos de pensiones,
sino también un valor en uso, en el sentido que satisface una necesidad de sus
propietarios.

Debido a lo anterior, resulta importante mencionar las hipotecas rever-
tidas como un mecanismo mediante el cual es posible convertir un patrimonio
representado por la propiedad de un inmueble en una fuente de ingresos liqui-
dos y periddicos en la vejez. Este producto financiero, pensado originariamente
en los afios sesenta, permite a los individuos que residen en una vivienda de su
propiedad la posibilidad de tomar un crédito —entregado habitualmente bajo
forma de un ingreso periédico anual—, cuyo principal e intereses son cobrados
por la entidad prestamista al momento del fallecimiento del propietario, con los
ingresos que provienen de la venta del inmueble.

Si bien estas hipotecas permiten incrementar el ingreso y con ello el bien-
estar durante la vejez, su implementacién debe ser planeada con especial cui-
dado, pues al ser un producto financiero actualmente desconocido, la falta de
informacién y de claridad sobre su uso, en especial por parte de una poblacién
de mayor edad, puede resultar en su mala utilizacién tanto por los tomadores
de los créditos como por las entidades que los otorgan. Por ejemplo, en Estados
Unidos los adultos mayores, por desconocimiento, agotan muy pronto su cré-
dito y luego deben hacer frente con su pension a los impuestos de la casa y su
sostenimiento.

Otros problemas a tener en cuenta son: el mantenimiento de la casa para
que mantenga su valor —lo cual implica un riesgo moral que afecta a las en-
tidades financieras— y la posibilidad de informacién asimétrica a favor de la
entidad financiera que afecta a los propietarios cuando eligen la forma de recibir
los ingresos de la hipoteca sobre otra mejor —lo cual configura un problema de
seleccion adversa—.

En la actualidad, el mecanismo se emplea como complemento a los in-
gresos derivados de una pensién en paises como Estados Unidos#, Australia®,

42 Hui Shan, “Reversing the Trend: The Recent Expansion of the Reverse Mortgage Market” (Docu-
mento de trabajo, Divisions of Research & Statistics and Monetary Affairs, Federal Reserve Board,
Washington DC, 2009)

43 Marietta Haffner, Rachel Ong y Gavin A. Wood, “Mortgage equity withdrawal in Australia: Recent
trends, institutional settings and perspectives” (Documento de trabajo de la OTB, Universidad Tecno-
l6gica de Delft)
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Canada* o Reino Unido# (alli se conocen como /ifetime mortagage). Sin em-
bargo, estas se encuentran separadas del sistema pensional y se constituyen en
complemento de la pension.

Ahora bien, la importancia que personas en etapa productiva asignan a una
vivienda puede canalizarse para la construccion de activos durante la fase de aho-
rro para la vejez. Tal es el caso de México, donde un §% del ingreso basico mis
otras bonificaciones es depositado de manera bimensual en cuentas individuales
con destinacién a la compra de vivienda. Es decir, no se aplica la hipoteca rever-
tida, pero se da la posibilidad de emplear las contribuciones dentro del sistema
de seguridad social para invertir en vivienda#.

En este sentido, bien podria pensarse en la sola introduccion de las hipote-
cas revertidas o destinar una parte del ahorro pensional a la compra de vivienda
que, luego de alcanzada la vejez, permita en el marco de este esquema de hipote-
cas contribuir a mejorar los ingresos monetarios de los adultos mayores.

El programa Colombia Mayor debe continuar, pero el requisito etario de
elegibilidad debe ser modificado en el sentido de elevar la edad minima. De los
actuales 54 aflos para mujeres y 59 para hombres, podria pasarse a 65 afos para
ambos sexos o, en todo caso, a una edad no anterior a la legal de jubilacion. La
idea es que estos auxilios se “otorguen a una edad relativamente avanzada, cuan-
do lo deseable es que los adultos mayores reduzcan su oferta de trabajo”#. En
el contexto regional, actualmente Colombia entrega pensiones no contributivas
a edades comparativamente muy tempranas. Por ejemplo, en Argentina, El Sal-
vador, México, Panamd y Uruguay para acceder a una pension no contributiva
se necesita haber cumplido los 70 afios de edad; en Brasil, Chile, Costa Rica,
Ecuador, Guatemala, Honduras y Pert los 65 afos, y en Bolivia y Jamaica los 60
afos, sin distinciones de género#. Una mayor edad permitiria focalizar mejor el
subsidio, teniendo en cuenta que actualmente la financiacién del programa acu-
de no solo a recursos de la subcuenta de subsistencia del Fondo de Solidaridad
Pensional, sino también a los derivados de la desacumulacién de la subcuenta de
solidaridad del mismo fondo.

44 John R. Baldwin et al., “Income Adequacy in Retirement: Accounting for the Annuitized Value of
Wealth in Canada” (Anilisis econémico, Serie de Informes de investigacién, Division de anilisis eco-
némico, Agencia Nacional de Estadisticas, Canadd, noviembre de 2011)

45 Udo Reifner et al., “Study on Equity Release Schemes in the EU Part I: General Report” (Reporte
del proyecto nim. MarRKT/2007/23/H, Institut fiir Finanzdienstleistungen, Hamburgo, enero de 2009)

46 Si al momento de pensionarse el fondo para vivienda cuenta con recursos, estos pueden trasladarse al
fondo para el retiro con lo que se incrementa la mesada pensional.

47 Mariano Bosch, Angel Melguizo y Carmen Pagés, “Mejores pensiones, mejores trabajos: hacia la
cobertura universal en América Latina y el Caribe” (Documento oficial, Banco Interamericano de
Desarrollo-BIp, 2013), 91

48 Ibid., cuadro 2.2, 38.
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Finalmente, no hace falta resaltar que todavia en Colombia no solo no se
ha logrado asegurar un nivel de ingreso minimo a las generaciones que durante
suvida activa no participan en el mercado de trabajo, o lo hacen como informales
o esporadicamente, sino que no existe una politica publica tendiente a propor-
cionar una proteccion integral a los adultos mayores. Como primer paso, en vista
de que las condiciones de salud se deterioran progresivamente con el avanzar de
la edad, podria pensarse en implementar una atencién diferenciada, més favora-
ble, para la poblacién mayor de edad. De hecho, la provision de atencién médica
y de cuidado personal y la manera como ellos se financian son un determinante
importante de los niveles de seguridad econémica para las personas adultas ma-
yores*, dado el peso que estos servicios tienen en su canasta de consumo.
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