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RESUMEN

Al pensar en una eventual reforma pensional, es necesario trascender la
discusion de una mera reforma paramétrica, para pensar, de una vez por
todas, en un sistema integral que brinde proteccién en todas las dimensio-
nes posibles a las personas en su vejez. Al analizar la pirdimide poblacional
de Colombia durante los dltimos 20 afios, se revelan dos realidades preo-
cupantes: tan solo el 25 % de 23 millones de personas en edad de trabajar
realiza aportes al sistema pensional y mds de 2 millones de adultos mayores
en Colombia no perciben una pensién ni reciben algin subsidio o estipen-
dio por parte del Estado, cifra que, de acuerdo con el paNE, podria alcanzar
los g millones para el 2050. En este sentido, es imperativo tomar decisiones
que apunten a la poblacién que no se encuentra amparada por el siste-
ma pensional. Este articulo analiza los dos sistemas de proteccion vigentes
en el pais Colombia Mayor y los Beneficios Econémicos Periédicos — BEPs,
exponiendo sus limitaciones y dificultades, al tiempo que propone otras
posibles rutas que abren una discusion a futuro en materia de proteccion.

PALABRAS CLAVE

ABSTRACT

Reforma pensional, Sistema integral de proteccién, Colombia Mayor, Beps,
Proteccion en la vejez.

The time has come to start implementing a system addressed to protecting
senior citizens rather than just adjusting the current pension system. This
conclusion comes not only after analyzing Colombia’s population pyra-
mid for the past 20 years, considering that only 25 % of the 23 million
eAC (Economically Active Population) pays contributions to the pension
system. There are over two million senior citizens in Colombia today who
do not have a pension nor receive any type of State allowance and accor-
ding to the DANE estimates, this unprotected population will reach almost ¢
million by the year 2050. Making decisions to address the population that
does not depend on the pension system is paramount. Colombia currently
has two protection systems. The first one is Colombia Mayor (Spanish for
Elderly Colombia), a program created by law to provide an allowance be-
low the poverty line to those over 6o who do not have any type of income
and who are in the lowest ranks of the Sisbén system. The second one,
Periodic Economic Benefits (Beneficios Econdmicos Periddicos or BePs for its
Spanish acronyms), is an allowance provided by the State in regard to the
savings people have, that aim to provide a lifelong income below the mi-
nimum wage to people who reach a certain age. This article explains both
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mechanisms and the challenges they face and comes up with other possible
solutions that open further discussions on social protection.

Kevworos
Pension reform, Comprehensive social protection system, Colombia Ma-
yor, BEPS, Senior citizens protection

Actualmente, en Colombia se estd presentando una tendencia, con un tiempo
de dilacién frente a los paises europeos: el envejecimiento acelerado de la po-
blacién. Esto pone sobre la mesa la necesidad de reflexionar sobre la manera
como Colombia enfrentari el reto de atender las necesidades de la poblacién
de adultos mayores, teniendo en cuenta factores como el aumento de la expec-
tativa de vida, la informalidad laboral y el hecho de que solamente 8 millones de
colombianos cotizan al Sistema de Pensiones. La gran implicacion de la combi-
nacion de todos estos factores es que, hacia el aflo 2050, el pais tendrd una gran
poblacién de adultos mayores sin ingresos para su vejez, por lo que es necesario
hacer un anilisis y diagnéstico de las herramientas que existen hoy para atender
a esta poblacion.

En este momento, al iniciar el afio 2019, se habla de una presentacién de
proyecto de reforma pensional al Congreso a finales del afio, del que no se co-
noce hasta el momento el énfasis, o si considera que el gasto de pensiones sigue
creciendo anualmente para los 1.683.000 pensionados, que representan una cifra
muy baja de beneficiarios con relacion al valor significativo del gasto publico en
pago de pensiones.

Sin embargo, considerando el nimero de personas no afiliadas al sistema
de pensiones, mis el indice de afiliados que no alcanzan a cumplir los requisitos
para la pension, es fundamental que la discusioén no se centre Gnicamente en el
Sistema General de Pensiones, sino también en los programas establecidos para
obtener auxilios no contributivos, o auxilios combinados entre contributivos y
subsidiados, con el fin de que una cantidad importante de adultos mayores reci-
ban algtn tipo de ingreso digno, superior al que se entrega actualmente, que co-
rresponde a la tercera parte de los establecido en el Indice de Pobreza Extrema.

Es importante tener en cuenta que cuando se diseni6 el Sistema General
de Pensiones antes del afio 1966 —aiio en el que entr6 en vigencia— se partié del
supuesto de que la pirimide poblacional entre menores de 15 aflos y mayores de
65 afos iba a permanecer con la misma composicion a lo largo del tiempo.

Aunque en los afos sesenta se diagnosticé en el indice de crecimiento de
la poblacién un equilibrio entre natalidad y mortalidad, considerando que se
reflejaba un indice de natalidad normal y una expectativa de vida equivalente a
55 afios, a mediados de los afios setenta empez6 a subir paulatinamente la ex-
pectativa de vida, por factores como la mejoria en el acceso a agua potable, los
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indices de salubridad y el aumento en los indices de vacunacién. En ese periodo,
entonces, se hablaba de explosion demogrifica, por el crecimiento poblacional. A
mediados de los 8o, sin embargo, se puso sobre la mesa el control de los indices
de fecundidad y natalidad, y de manera paralela, seguia creciendo la expectativa
de vida.

Este hecho, una vez publicado el censo del afio 1985, no fue sujeto de
andlisis exhaustivo correcto y no se pronosticé que a corto plazo tenderia a irse
modificando la pirdmide poblacional entre menores de 15 afios y mayores de 65
afos. Esta cifras eran las dltimas disponible en el afio 1990, cuando se empez6 a
realizar el primer andlisis de la reforma pensional que constituye la Ley 100 de
1993.

A pesar de que con la entrada en vigencia de la Ley 100 de 1993 se preveia
el desplazamiento de afiliados jévenes al nuevo sistema, afectando asi la relacién
entre cotizantes y pensionados, se prolongaron los privilegios de los antiguos
régimen por 20 afios mds, a sabiendas de que el Sistema depende de la solidari-
dad intergeneracional. Adicionalmente, no se aumenté de manera inmediata la
edad para cumplir los requisitos de pension, desconociendo asi los cambios en la
pirdmide poblacional y la expectativa de vida.

GRrAFico 1.
PRONOSTICOS ESTRUCTURA POBLACIONAL DE GoLomBiA (1985-2050)

65 v mas = [5-59 afios = 0-14 afios
100%%
mom W A W
o= % 13 s R :
90% e 19% e,
80% | =
70%
EWn
50% 1
40% 1
30%
20% 1
10%
0% + r ? %
v o ' wy (=] L] =1 ) = s il o
w & g 2 = = &8a 4a 2 8 § =]
S S 2R 8838 SR8 ] &

- -

Fuente: Celade (2016).

Segin el censo poblacional realizado en el afio 2018 por el paNE, el 13,4 % de
la poblacién es adulto mayor, lo que supone un incremento del 4,4 % frente al
censo realizado en el aflo 2005. Asi mismo, a nivel nacional, el 40,4 % de la po-
blacién de adultos mayores supera los 74 afios. Una explicacion a este fenémeno
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es que, en la medida en que la cobertura del sistema de salud mejora para toda la
poblacién, y a su vez se reduce significativamente el nimero de municipios o co-
rregimientos sin acceso al agua potable, mejoran también los indices de calidad
de vida y aumenta la expectativa de vida.

La gréfica muestra la composicion de la poblacion colombiana por edades,
desde el aio 1985. Como se puede notar, la poblacién mayor de 65 afios repre-
senta una porcién cada vez mis grande de la sociedad, y esta tendencia tiende
a consolidarse pues, segun las proyecciones realizadas por el Celade, en el afio
2050 los adultos mayores de 65 afios representaran el 21 % de la poblacién, que
equivaldria a cerca de 9 millones de personas considerando que estd proyectado
que para ese momento la poblacién sea de 49 millones.

Actualmente, en Colombia hay 5,8 millones de adultos mayores de 6o
afos, de los cuales 2,8 millones no tienen ni pensién ni subsidio, y solamente
1,6 millones estin pensionados. En el 2050, en cambio, habria 14,2 millones
de adultos mayores de 6o afios, de los que 9,5 millones no tendrian pensiones o
subsidios, y inicamente 2,4 millones recibirfan recursos del programa Colombia
Mayor.

GRriFico 2.
INFORMALIDAD LABORAL EN AMERICA LATINA
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Fuente: Organizacién Internacional del Trabajo (orr). http://www.ilo.org/ilostat. Elaboré pes Sector Social.

Adicionalmente, al tema del envejecimiento hay que sumarle otro gran problema
del sistema pensional: la cobertura, que a su vez esta directamente relacionada
con la informalidad. Como se puede ver en el Grifico 2, Colombia tiene un nivel
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de informalidad cercano al 48 %, lo que sitda al pais en un nivel medio con res-
pecto a los otros paises de la regién. El mayor nivel de informalidad en Colombia
se presenta en el drea rural y, por el momento, no existe un proyecto sélido para
este sector que contemple la remuneracion formal, y por ende la seguridad so-
cial, para las personas del campo.

La perspectiva de tener un nimero tan alto de adultos sin ningtn tipo de
ingresos puede desencadenar un problema social serio y, hasta este momento, no
se ha disefiado una politica publica con impacto a mediano plazo que permita
establecer de qué manera el Estado afrontari este grave asunto.

La siguiente grafica muestra la proyeccién de como habra evolucionado la
pirdmide poblacional para el afio 2050. Destaca, de manera evidente, el cambio
en la base piramidal, lo que hace necesario estudiar a fondo la manera en que los
mayores accederan a una pensiéon o un subsidio —total o parcial— del Estado,
teniendo presente que es cada vez mds complicado un incremento de los trabajos
formales y, por ende, las cotizaciones al sistema pensional, asi como el acceso a
una pensiéon que, segun la normativa vigente, no puede ser inferior al salario
minimo legal vigente.

GrAFico 3.
PirAmiDE PoBLACIONAL EN GoLomBia (2016 — 2050)
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Fuente: Celade (2016). Cilculos Fedesarrollo.

Por otra parte, es importante también sefialar que, entre los cotizantes al sistema
pensional, solo un pequeifio porcentaje logra acceder a una pensién y quienes no
lo logran desconocen las alternativas existentes para acceder a subsidios o recibir
otro tipo de ingresos, diversos a la categoria de pension.
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Segtin Bosch ez 4l.", del total de afiliados que llegaron a la edad de pension
en 2013, solo 35 % en el ReM y 17 % en el rats lograron obtener una pensién
minima, mientras que al 65 % y 82 % de la poblacién restante, respectivamente,
se le hizo una devolucién de los ahorros.

Esta norma sobre el monto minimo de la pensidn, ratificada por el Acto
Legislativo oot de 2005, hace necesario que se apoyen de manera mds enérgica
las dos herramientas existentes para brindar recursos de proteccién a la pobla-
ci6n de adultos mayores que no alcanzaran la pensién: Beneficios Econémicos
Periédicos (Beps) y Programa Colombia Mayor.

Hay que tener en cuenta que la pea (Poblacién Econémicamente Activa)
es de 23 millones de personas, de las cuales solo el 30 % cotiza al Sistema Ge-
neral de Pensiones, y que los pensionados en el pais por el sistema de pensiones
son 1,6 millones. Esto, como ya se menciond, quiere decir que, entre los 5,8
millones de adultos mayores, hay 2,9 que no reciben ni pensién ni subsidio de
programa Colombia Mayor (creado en la reforma pensional Ley 797 de 2003),
ni se benefician del programa Beneficios Econémicos Periédicos (creado en el
Acto Legislativo oot de 2005), en el que se establece que se pueden otorgar be-
neficios econémicos periédicos a personas de escasos recursos que no cumplen
los requisitos para tener derecho a una pension.

Ahora bien, al tiempo que hay una gran escasez de recursos y programas
para apoyar y proteger a los adultos mayores sin ingresos, el Estado destina una
suma importante del presupuesto, la cual asciende a los $6,6 billones anuales y
proviene en su mayoria de los aportes parafiscales realizados por los empleadores
aportantes al sistema de seguridad social el destinado en su mayoria al “apoyo al
desarrollo integral de la primera infancia”. A su vez, la Nacion tiene presupues-
tado aportar $334.000 millones para el programa Colombia Mayor en 2019, una
cifra a todas luces insuficiente teniendo en cuenta la baja suma que se gira a mds
de 2 millones de adultos mayores que estian por fuera del Sistema de Seguridad
Social.

De igual manera, no existe tampoco una politica unificada de obtencién de
recursos, una de educacién financiera, ni una institucién o direccion especializa
adscrita a algin ministerio que se encargue de evaluar, diagnosticar y proponer
mejoras y soluciones a corto, mediano y largo plazo al creciente problema de los
ancianos indigentes y ancianos no indigentes pero sin ningun tipo de ingreso
mensual.

Asi mismo, cabe resaltar que la admisién de Colombia a la ocpE no implica
obligaciones fundamentales a corto plazo en esta materia; sin embargo, hay que

1 Mariano Bosch, Solange Berstein, Francesca Castellani, Marfa Laura Oliveri, Juan Miguel Villa,
Diagndstico del sistema previsional colombiano y opciones de reforma (Banco Interamericano de Desarrollo,
2013), 20, t.ly/tosg
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tener en cuenta que en la mayoria de los paises europeos, asi como en México,
Chile y Brasil, existe el sistema de pensiones sociales o no contributivos, que
obliga al Estado a otorgar pensiones no contributivas vitalicias, con cargo al
presupuesto nacional de cada pais.

En Colombia, existe una norma que alivia una parte del problema sin que
eso implique un subsidio estatal, la Ley 1580 de 2012. El espiritu de la ley es que,
cuando en una pareja de conyuges cada uno alcance la edad de pension —segin el
régimen al que estdn inscritos—, pero no tengan el nimero de semanas suficien-
tes para pensionarse a titulo individual, podrin hacerlo en pareja, bajo la modali-
dad de Pensi6n Familiar, siempre y cuando la suma de las semanas cotizadas por
ambos complete las minimas exigidas en el Sistema General de Pensiones. Esa
pension, entonces, tiene un titular y beneficiario, de manera indivisible, salvo en
una excepcion.

Se trata, entonces, de un gran mecanismo, que permite que un grupo fa-
miliar tenga una pension en lugar de recibir dos indemnizaciones sustitutivas o
devolucion de aportes, en funcién del régimen al que estdn inscritos. Hay que
aclarar, sin embargo, que la pensién familiar establece que los integrantes de la
pareja sujeta de pensioén deben permanecer en el mismo régimen, lo que permite
un traslado excepcional a las normas establecidas a fin de que ambos cumplan
con el requisito de estar en el mismo régimen.

Ahora, si bien el espiritu de la ley es evitar que no haya al menos una pen-
sién en el grupo familiar, los decretos reglamentarios de esta marcan una dife-
rencia de requisitos si la solicitud de pensién se liquida en el Régimen de Prima
Media o en el Sistema de Ahorro Individual con Solidaridad, lo que se considera
injusto, especialmente cuando no hay recursos publicos para este tipo de pensio-
nes. Por ejemplo, en el caso de los afiliados al Régimen de Prima Media, se adi-
cionan dos requisitos no exigidos por la ley: pertenecer al Sisbén 1 0 2 y cumplir
con una densidad de semanas cotizadas a los 45 afios. Estos requerimientos son,
a todas luces, exorbitantes y carentes de sustento.

Es claro que toda pensién de un salario minimo es subsidiada en cual-
quiera de los regimenes; sin embargo, eso puede implicar establecer diferencias
para la norma mencionada. Algunos de los requisitos adicionales fueron objeto
de demanda de inconstitucionalidad y la Corte Constitucional los declaré exe-
quibles. Esto, entonces, quiere decir que es mejor acceder a la pension familiar
en el Régimen de Ahorro Individual con Solidaridad, en el que los solicitantes
quedan eximidos de cumplir tres requisitos. No obstante, alguno de los dos afi-
liados debe estar en ese régimen para que su conyuge o compaiero se traslade y
asi solicitar la prestacion.

Para diciembre de 2018, Colpensiones habia reconocido 457 pensiones
familiares, y es obligacion de esta entidad y de la arp explicar a las personas que
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existe esa alternativa cuando, a titulo individual, no se retdnen las semanas nece-
sarias para pensionarse y estan solicitando una devolucién de aportes o indem-
nizacion sustitutiva.

Ahora bien, teniendo presente lo hasta ahora mencionado, es pertinente
hacer un anilisis de los programas que funcionan de manera independiente al
Sistema General de Pension para subsidiar de diferentes maneras a los adultos
mayores que no logran pensionarse.

Benericios Economicos PEriODICOS

Es un programa de ahorro voluntario para que personas con ingresos por debajo
de un salario minimo ahorren de manera flexible y voluntaria para asegurar una
proteccion en la vejez. Fue creado en el Acto Legislativo de 2005, que afirma que
“Ninguna pensién podra ser inferior a 1 sMLv, sin embargo, la ley podra determi-
nar los casos en que se puedan conceder beneficios econémicos periddicos infe-
riores al salario minimo, a personas de escasos recursos que no cumplan con las
condiciones requeridas para tener derecho a una pensién”. Durante el tramite de
ese acto legislativo se debati6 extensamente si la pensién minima debia ser igual
o podia ser inferior al Salario Minimo Legal Vigente. Hay que tener en cuenta,
entonces, que con las tasas de cotizacion establecidas del Sistema General de
Pensiones en Colombia (16 % en la actualidad), las semanas requeridas (1.300
en el Régimen de Prima Media, 1.150 en el Régimen de Ahorro Individual con
Solidaridad) y las edades en el Régimen de Prima Media (57 afos para las mu-
jeres y 62 para los hombres), es necesario un subsidio muy alto para que una
persona que ha cotizado toda la vida laboral sobre un salario minimo obtenga
una pension de ese monto, considerando que se cotiza durante 26 afios y, con el
crecimiento de la expectativa de vida, se debe pagar la pensién por aproximada-
mente 26 afios 0 mas.

Esto, entonces, reabre el debate sobre si es preferible un nimero impor-
tante de personas con una pension inferior al salario minimo o, por cuestiones
constitucionales y de derechos sociales, toda pensién debe como minimo ser
igual al salario minimo. En muchos paises, la pensién minima no estd atada al
salario minimo, sino un porcentaje de este.

Una vez incluido como norma constitucional el valor minimo de la pen-
si6n, cobra una gran importancia la figura de Beneficios Econémicos Periédicos.
A pesar de sus bondades, el gobierno se tomé varios afios para expedir la Ley
1329 de 2009, que f1j6 los pardmetros de los BEP, que son manejados en la actua-
lidad como una dependencia de Colpensiones.

El documento Conpes 56 de 2012 reglamentario los definié como un
“mecanismo individual, auténomo y voluntario de proteccién para la vejez que
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se ofrece como parte de los Servicios Sociales Complementarios y que se integra
al Sistema de Proteccion para la Vejez”.

Hay que recalcar, sin embargo, que este mecanismo no puede hacer parte
del Sistema General de Pensiones, por los pardmetros legales y constitucionales
fijados, pero si puede configurarse como un sistema complementario, y, en algu-
nos casos, compatible con el programa Colombia Mayor.

Los BEps estan dirigidos a personas con ingresos inferiores a 1 salario mi-
nimo que estén afiliadas al Régimen Subsidiado y de Beneficiarios del Contribu-
tivo de Salud. Algunas de las caracteristicas del Sistema de Beneficios, reglamen-
tado en la Ley 1329 del 2009, son las siguientes:

. Colombianos mayores de 18 afos con ingresos inferiores 1 smLv. Este
punto fue modificado, ya que en la norma oficial se establecia que deberia

pertenecer al Sisbén 1 y 2.

. Reciben por parte del Estado el 20 % sobre los aportes totales realizados.

. No hay intereses de mora — No hay multas — No son obligatorios.

. El subsidio que recibe el afiliado no puede ser superior al 85 % de 1 smLV
al ano.

J Los beneficiarios pueden tomar micro-seguros (Vida).

. Se puede ser beneficiario de Colombia Mayor y BEps compatibles.

Posteriormente, mediante el documento Conpes 156 de 2013, se disefia-
ron e implementaron los Beneficios Econémicos Periédicos.

En resumen, el gobierno se tomé ocho afios en implementar y dar inicio
a este programa, que se configura como una gran solucién para todas aquellas
personas que no tienen trabajo permanente, que no pueden cotizar al Sistema
General de Pensiones por sus bajos ingresos y que, claramente, nunca alcanzaran
los requisitos para un pension, pero pueden asegurar un ingreso permanente y
seguro sobre una cifra inferior a una pension, lo que le permite no caer en el
grupo de ancianos indigentes o carente de algun tipo de ingreso.

TasLa 1.
RANGO SALARIAL POBLAGION OCUPADA

Numero total de ocupados por rango salaria

Rango salarial Ocupados %
Menos de un SMMLV 10.858.896 | 48,60%
Desde 1y hasta 2 SMMLV 8.030.682 | 35,90%
Mas de 2 SMMLV 3.453.829 | 15,50%
Total poblacion ocupada 22.343.407 100%

Fuente: Periédico La Repiblica.
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Como se desprende de la tabla anterior, la cantidad de personas ocupadas
que devengan menos de 1 salario minimo, y por tanto no tendrdn ni pension ni
subsidio, es de casi 11 millones, una cifra cuanto menos alarmante.

Esto se suma, como ya se dijo, a los niveles de informalidad de la poblacién
econémicamente activa, problema que se manifiesta con mayor gravedad en el
sector rural que, a pesar de ser el que mas deberfa estar creciendo, no lo hace,
en buena medida porque los trabajos que se generan el campo son de caricter
temporal e informal.

Los BEPS, entonces, se configuraron como un verdadero concepto de aho-
rro, mas que un subsidio del Estado, sin tener que alcanzar una meta especifica y
con un manejo y difusién mucho mis sencillo que el del subsidio a la cotizaciéon,
establecido en la Ley 100 de 1993 mediante la creacién de Fondo se Solidaridad
Pensional. En este, los afiliados cotizantes al sistema de pensiones con ingresos
superiores a 4 salarios minimos aportaban un punto adicional de cotizacién para
alimentar el fondo. Con los recursos obtenidos, entonces, se contribuia a subsi-
diar un porcentaje del aporte al sistema de pensiones sobre un salario minimo
para cuatro grupos vulnerables: madres comunitarias, trabajadores rurales, dis-
capacitados y trabajadores urbanos, desocupados y concejales. El programa de
subsidio a la cotizacién nunca fue exitoso.

Hoy en dia, mientras decrece en forma acelerada el nimero de afiliados
al Sistema General de Pensiones recibiendo un porcentaje del subsidio a la co-
tizacion, crecen los afiliados al sistema de BEps administrado por Colpensiones.

A mayo de 2019, el programa Beps contaba con cerca de 495.000 afiliados,
entre los que hay que diferenciar los ahorradores y los que no lo son. Uno de los
grandes logros es que la red amplia y suficiente para que los ahorradores Beps
hagan sus aportes alcanza el significativo nimero de 27.000 puntos en todo el
pais, y no dependen del sistema financiero. Este es un gran hito, considerando
que uno de los mayores problemas que tuvieron los afiliados al Fondo de So-
lidaridad Pensional, Subcuenta Solidaridad, era la dificultad de hacer aportes,
especialmente en el sector rural, por la falta de cobertura financiera y la falta de
colaboracién de los bancos para subsidiar el costo de las transacciones y recibir
este tipo de aportes de cuantia menor en las sucursales bancarias.

El siguiente gréfico, elaborado por el periddico La Repiiblica con base en
los datos de Colpensiones, muestra una radiografia de las cifras del programa.

Adicionalmente, y con un gran esfuerzo, Colpensiones ha disefiado car-
tillas de educacién del programa, y tiene una red de apoyo que ayuda a que las
personas entiendan el funcionamiento del sistema y, si es necesario, colabora con
el diligenciamiento del formulario de afiliacién. De igual forma, se han realizado
grandes jornadas para impulsar la afiliacién en el sector rural, donde se requieren
mayores esfuerzos.
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GRririco 4.
RaDI0GRAFiA DEL PROGRAMA BEPS
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Fuente: Periédico La Repiiblica.

El posible crecimiento del programa Beps, entonces, estd relacionado, por un lado,
con crear la conciencia de ahorro voluntario sin restricciones en todas aquellas
personas en situacion de informalidad y, por otro, logrando que las pensiones
que reciben indemnizaciones o devolucién de subsidios pasen a ser beneficiarios
del programa Beps. La atraccién de nuevos afiliados, por lo demds, no se basa en
campaiias publicitarias, sino en promotores que deben dar a cada candidato a ser
afiliado las instrucciones e informacion detallada para que quede completamente
enterado del funcionamiento del programa. Este sistema, por lo demds, ofrece una
gran ventaja a la poblacién de escasos recursos, al permitirle que inicie un sistema
de ahorro sin tener que gastar parte de sus limitados ingresos en aportes a la salud.

El Grifico 5 muestra el comportamiento de las indemnizaciones, una de
las fuentes de ingresos del programa. Esto no quiere decir que quienes reciben
devolucion de saldos o indemnizaciones se conviertan en beneficiarios de los
BEPS, pero si que quienes se acogen a esta opcion pueden comprar una mini renta
vitalicia, que resulta mucho mejor que un pago tnico. Hay que tener en cuenta,
sin embargo, que el proceso adelantado por Colpensiones estd mds orientado a
motivar, instruir y afiliar a personas independientes formales, para que inicien un
proceso de ahorro a largo plazo.
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GRAFICO 5.
COMPARACION DEL NUMERO TOTAL DE PENSIONADOS DE VEJEZ FRENTE AL NUMERO DE INDEMNIZACIONES
SUSTITUTIVAS DE VEJEZ EN GOLPENSIONES, PERIODO 2006-2017*
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Fuente: Colpensiones (Oficio 2017_8644384_2337578 del primero de septiembre de 2017). Elabor6 pES Sec-
tor Social. * Corte a 30 de junio.

Ahora, considerando que el mis reciente boletin del baNE sobre empleo muestra
que la tasa de ocupacién laboral en Colombia entre septiembre y noviembre de
2018 es del 48 % para las 23 ciudades principales, se reafirma la importancia del
programa BEPS, pues es una gran herramienta para que la poblacién sin trabajo
formal ni patrono garantice ingresos en el futuro. Esto, naturalmente, en funcién
de su vinculacién y permanencia en el programa, en la medida que los recursos
que gira mensualmente Colombia Mayor son completamente insuficientes, si se
piensa que la linea de pobreza extrema es de $114.000 mensuales, y el programa
gira alrededor de $45.000.

Ademis de esto, con todo y que la pobreza extrema cay6 a niveles del 7 %
en el afio 2017, sigue siendo muy alta la cifra de personas en condicién de pobre-
za, que representan el 26 % de la poblacion.

Un logro que podria considerarse incipiente, pero no lo es, el hecho de
que, a diciembre de 2018, cerca de 8.000 personas eran beneficiarias de mini
rentas vitalicias, y cerca de 176.000 lo eran del seguro BEp.
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GRrAFICO 6.
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Ahora bien, una vez las personas estdn afiliadas, el reto es concientizarlas sobre

todos
tacar:

[194]

los beneficios a los que tienen derecho, entre los cuales vale la pena des-

Que en realidad realicen los ahorros al sistema, que no pueden ser supe-
riores a $1.200.000 al afio.

Que sean conscientes de que el Estado le aporta a su cuenta un subsidio
del 20 % con relacién al dinero ahorrado, que no puede ser superior al 85
% del salario minimo legal vigente.

Que pueden obtener de manera completamente gratuita un seguro BEP,
que consiste en recibir una ayuda o seguro funerario si han realizado de-
terminado valor de aportes en caso de calamidad o fallecimiento.

Que una vez cumplan la edad de 57 afios las mujeres y 62 afios los hom-
bres, pueden disponer de los recursos ahorrados mis el subsidio del Estado
para comprar una mini renta vitalicia. Esta no puede ser considerada como
pension, ni es sustitutiva, en cuanto inferior al salario minimo.

Que si fueron o son cotizantes al Sistema de Seguridad Social en Pensio-
nes, una vez alcanzada la edad para pensionarse no cumplen las semanas
necesarias o su cuenta individual no acumula el capital necesario (110 %
del smLv), y no les es posible por su edad o capacidad econémica seguir
aportando, en vez de solicitar la devolucién de aportes pueden trasladar
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estos recursos al programa BEPs y obtener una mini renta vitalicia. Este
escenario es un gran logro, ya que recibird unos recursos cada dos meses,
lo que resulta mucho mas beneficioso que recibir un pago unico.

. Que si tuvieron aportes al Sistema de Pensiones con subsidio a la cotiza-
ci6n aportado por el Fondo de Solidaridad Pensional y desisten de conti-
nuar cotizando, puede trasladar los aportes realizados a BEps.
Considerando lo dicho en varias ocasiones por el presidente de Asofondos

(Asociacion de Fondos de Pensiones), en el sentido de que solamente 34 % de los

afiliados logra una pension en el Sistema de Ahorro Individual con Solidaridad,

es muy importante que las Arp, en el momento en que las personas solicitan la
devolucion de aportes, les expliquen a los afiliados la posibilidad de trasladar sus
recursos al programa BEP para adquirir asi una mini renta vitalicia. Actualmente,
las a¥p no tienen la obligacion de asesorar a los afiliados en ese sentido. Del mis-

mo modo, ha faltado la gestion de la Superintendencia Financiera para exigir a

las aFp esa asesoria.

Lo anterior se refleja en el siguiente cuadro:

CUADRO T.
REcUrsos OBTENIDOS EN BEPS POR TRASLADOS DE SISTEMA (FENERAL
DE PENSIONES (ACUMULADO A 2016)

NUMERO DE AHORRADORES V/ALOR DE LOS RECURSOS
Colpensiones 8.864 $24.101
AFP 39 $441

Fuente: Colpensiones.

La razén por la que se presenta un nimero importante de estas solicitudes es
que, una vez los afiliados han cotizado 1.150 semanas y cumplen la edad re-
glamentaria, y el capital acamulado en la cuenta individual mis el valor de la
redencion del bono pensional (en caso de existir) no alcanza para obtener una
pension de 110 % del salario minimo, tienen la posibilidad de completar el capi-
tal accediendo a los recursos del Fondo de Garantia de Pensién Minima (creado
mediante la Ley 797 de 2003 con recursos de las cotizaciones de los cotizantes al
Régimen de Ahorro Individual con Solidaridad).

A pesar de la existencia de esa figura, por cuestiones de interpretacién, un
porcentaje de las solicitudes para acceder al repm les fueron negadas inicialmen-
te a los afiliados a pensiones que cumplian con los requisitos establecidos por la
ley, por diferencias de criterio sobre el cilculo entre la Oficina de Bonos Pen-
sionales y las a¥p, lo que solucion¢ parcialmente con la Resolucion 3023 de 2017
que logré disminuir el nimero de peticiones de acceso al Fondo de Garantia de
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Pensién Minima negadas. Entre los aflos 2004 y 2016, solamente 3.568 afilia-
dos han logrado acceder a los recursos de un fondo en el que se ha acumulado
una cifra cercana a los $17 billones. En la Ley 1955 de 2019 “Plan Nacional de
Desarrollo 2018-2022” fue derogado el articulo 84 de la Ley 100 de 1993 que
establecia limitaciones para acceder al Fondo de Garantia Minima con lo cual
deja de presentarse la situacion de habiendo cumplido 1.150 semanas y la edad
en Rraiss no poder acceder a la pension.

El Grifico 7 muestra la evolucion de las cifras en acceso al Fondo de Ga-
rantia de Pension Minima.

GRAFICO 7.
NUMERO DE PENSIONES DEFINITIVAS OTORGADAS EN EL RAIS CON LA GPMV, POR GENERO,
PERIODO 2006-2017* (A 31 DE DICIEMBRE)
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Fuente: informacion reportada por Ministerio de Hacienda (2017b) a la car. Elaboré pEes Sector Social. *Corte
a 30 de junio de 2017.

Adicionalmente, estd establecido que algunos afiliados al ratss que cumplen los
requisitos minimos para acceder al Fondo de Garantias de Pensiéon Minima pre-
fieren no presentar tal solicitud, sino acceder a la devolucion de aportes, por una
preferencia de liquidez inmediata, lo que los hace inelegibles para el traslado al
sistema BEPS.

Actualmente, las arp tienen la obligacién de informar a todas las personas
que no cumplen los requisitos para acceder al FGpm que existe el programa BEP.
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Algunos sectores, sin embargo, consideran que deberia establecerse que, por de-
fecto, toda devolucion de aportes sea trasladada al programa BEp, con el fin de
garantizar a las personas un ingreso para la vejez. Sin embargo, es importante
dejar claro que esto depende de la suma que vayan a recibir los afiliados por con-
cepto de devolucion de aportes, puesto que, de ser minima, es imposible acceder
a una renta vitalicia.

Otra de las consideraciones hechas por los afiliados es que, al presentarse
la devolucién de aportes, algunos prefieren recibir una suma de dinero que entre
a su patrimonio en lugar comprar una renta vitalicia en el sistema BEP, en cuanto
esta tltima no es sustituible al conyuge, y en caso de muerte el capital ahorrado
no entra a la sucesion.

En los ultimos 3 afios, ha crecido exponencialmente el nimero de apro-
baciones de acceso al FGpm, en cuanto el sistema rais ha madurado y cada dia
aumenta el numero de afiliados que cumplen los requisitos de pension.

Ahora bien, con respecto a la categoria de derechos adquiridos, no se pue-
de pensar que los beneficios de los Beps tienen los mismos privilegios que la pen-
sién ya que, mediante la reglamentacion, el sistema es flexible y se puede cambiar
los requisitos de acceso y otorgar prebendas para que los ahorradores continden
en el programa. Hasta el momento, no hay sentencias repetitivas de dar a esta
figura elementos de la pension.

A manera de resumen, estas son las cifras actualizadas de BEp, a diciembre
de 2018.

A la fecha de corte, 8.917 personas eran beneficiarias de rentas vitalicias
BEP, y cerca de 177.282 lo eran del seguro Beps. El ahorro promedio por afiliado
durante el afio 2018 fue de $202.401, y la variable de constancia en el ahorro es
del 60 %. Como dato curioso, vale la pena resaltar que, de los 452.000 ahorrado-
res, el 69 % eran mujeres.

En cuanto a los beneficiarios de rentas vitalicias, 8.864 provienen del Régi-
men de Prima Media, mientras solo 12 provienen del Régimen de Ahorro Indivi-
dual con Solidaridad. Las rentas Beps, en promedio, son de $50.000 mensuales y
por cada anualidad adquirida se hacen a su vez dos devoluciones, que dependen
del monto a ser devuelto y los intereses personales de cada ahorrador.

Para calcular el monto de dinero necesario para adquirir una renta vita-
licia tipo BEP, la Superintendencia Financiera elabor6 una tabla con base en los
pardmetros del sistema. Las rentas son hoy vendidas inicamente por Positiva,
compaiiia de seguros que cred este tipo de renta. Colpensiones, en su calidad
de administrador del sistema, no traslada ningun costo de aseguramiento a los
afiliados, ni de administracién de las rentas vitalicias a los beneficiarios.

La meta para el afio 2019 es lograr incrementar en 19o0.000 la cantidad de
ahorradores, para lo que se establecieron dos grupos objetivos: Semillero (perso-
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nas que estin a menos de 10 afios de la edad de pension) y los ahorradores pro-
movidos por terceros. Hoy en dia ya existen cinco convenios con cooperativas
cafeteras, que ayudan a vincular a los afiliados a Bep y les retienen, del pago que
les hacen, una suma que trasladan al programa.

En La ley 1955 de 2019 “Plan Nacional de Desarrollo” se estableci6 el
“Piso Minimo de Proteccién Social como las minimas garantias en materia de
seguridad social para los trabajadores. Este se encuentra integrado por el Régi-
men Subsidiado del Sistema General de Salud, el Servicio Social Complemen-
tario de Beneficios Econémicos Periédicos (Bep) y el Seguro Inclusivo que am-
parara al trabajador de los riesgos de la actividad laboral”. El Piso Minimo de
Proteccion Social no estaba definido en ninguna ley en Colombia, es una figura
implementada por la o1t y estd pendiente la fijacién de su valor. Esta figura de
Piso Proteccién Social podria ser usada por empleadores para afiliar trabajadores
con ingresos inferiores a 1 Salario Minimo Legal Vigente, pagando la totalidad
del aporte el empleador por una suma equivalente del 15 % y no afiliando al
trabajador por valor inferior al Piso de Proteccién Social.

Cuando se reglamente el Piso de Proteccién Social puede ser muy im-
portante el mecanismo BEP, ya que se dispondria de un modelo de afiliacion que
permitiria incorporar al Sistema de Proteccién Social a un nimero importante
de poblacién informal y un niimero importante de empleados con ingresos infe-
riores al Salario Minimo Legal Vigente.

En la citada ley, también se incentiva que aquellas personas que cumplen
algunos de los requisitos de edad o densidad de cotizaciones segun al régimen al
que pertenezcan y no puedan acceder a la pension, trasladen la suma equivalente
a indemnizacién sustitutiva o devolucién de aportes a BEP, con el fin de que pue-
dan adquirir una renta vitalicia especial salvo que manifiesten su decisiéon dentro
de 10 dias habiles de reclamar la suma por concepto de indemnizacion sustitutiva
o renta vitalicia.

Con base en el incremento importante de devoluciones en los dos sistemas
pertenecientes al Sistema General de Pensiones, y la cifra tan alta de personas
por fuera del sistema, resulta necesario replantear algunas de las bases del siste-
ma vigente hoy en dia, por lo que se propone:

— Un verdadero mecanismo de educacion financiera que no dependa del
sistema financiero, de instituciones de seguridad social ni fondos de
pensiones, por el conflicto de intereses que podria generarse. Actual-
mente existe el requisito de doble asesoria para el traslado; sin em-
bargo, tras recibir tal asesorfa, muchas personas dicen desconocer las
variables y efectos legales de cada uno de los regimenes y, por ende,
de la decisién de escogencia de régimen. Este programa de educacion
financiera podria subvencionarse, como se hace en algunos paises, des-
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tinando a este un porcentaje de los recursos del sistema de seguridad
social.

— Es necesario tener presente que, hoy en dia, no es ficil cumplir con

los requisitos del nimero minimo de semanas en el Régimen de Prima
Media o el ahorro suficiente en el Sistema de Ahorro Individual con
Solidaridad, en cuanto es dificil lograr el pleno empleo a lo largo de
la vida laboral. Adicional a esa problematica, se suma la figura juridica
del Retén Social, establecida en el afio 2002 para el sector publico. Esta
contempla que los trabajadores en condicién de prepensionados —es
decir, a tres afios o tiempo de servicio para se les reconozca la pension
de jubilacién o vejez— gocen de una proteccion especial de estabilidad
laboral reforzada, hasta tanto la prestacion les sea reconocida por la
entidad respectiva. Esta norma, que fue extendida al sector privado me-
diante sentencia de la Corte Constitucional en el afio 2016, ha llevado
a que muchos empleadores se abstengan de contratar personas mayores
de 50 afios, lo que, en dltimas, lleva a que quienes quedan desempleados
después de esa edad encuentran enormes dificultades para establecer
nuevamente un vinculo laboral y, por ende, completar sus requisitos.
La consecuencia, entonces, resulta siendo la solicitud de devolucién de
aportes o el traslado de sus recursos aportados a BEP.
Con todo lo anterior en mente, entonces, se sugiere flexibilizar la nor-
ma del Retén Social, de manera tal que no se convierta en una traba
para el acceso al empleo formal que resulte en una dificultad para cum-
plir los requisitos para la minima pensién.

— Se debe estudiar que el sistema BEP no sea unicamente administrado
por Colpensiones, sino que debe ser administrado y promovido por
las arp, que deben cumplir esta funcién como una obligacién. Hay que
tener en cuenta que a mediano plazo la gran parte de no pensionados
por no cumplimiento de requisitos seran los del régimen de ahorro
individual con solidaridad.

— Eliminar en forma total la subcuenta rsap (Fondo Subsidio Aporte
Pension) del Fondo de Solidaridad Pensional teniendo en cuenta que
sus resultados son insignificantes en pensiones alcanzadas con subsidio
a las cotizaciones. Dichos recursos podrian ser destinados a incremen-
tar el valor girado a los beneficiarios del programa Colombia Mayor.

ProGgrAmA GoLomBia Mavor

Este programa fue creado en la Ley 797 de 2003, en un momento en el que exis-
tia el Ministerio de la Proteccion Social, que pretendia crear herramientas para
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desarrollar en Colombia un Estado de bienestar. La idea era que el Ministerio
no podia dedicarse unicamente al Sistema General de Pensiones, en el que se
detect6 en 2003, al inicio del estudio de la Reforma Pensional, que una de las
metas mas ambiciosas de la Ley 100 de 1993 era la cobertura, y se encontré que,
para ese momento, esta apenas llegaba al 20 %.

Adicionalmente, como bien se afirma en la exposicién de motivos de la
Ley 797 de 2003, se establecié que de cada 10 adultos mayores, solamente 2 se
pensionaban, lo que queria decir que el Sistema General de Pensiones tenifa una
muy baja cobertura, y era necesario implementar un Sistema de Proteccion a
Adultos Mayores no contributivo.

El inicio del programa se dio cuando tal ley se dividi6 en dos subcuentas:
el Fondo Solidaridad Aporte Pensional (rsap), que hasta ese momento solamente
tenia la cuenta de Subsidio a Cotizacién, en el que los recursos provenian de los
cotizantes sobre mis de 4 salarios minimos, que aportaban el 1 % de su salario
base de cotizacién, y de aportes que realizaba el Estado con cargo al Presupuesto
General de la Nacion.

El programa se llamé inicialmente Ancianos Indigentes, y consistia en la
entrega de subsidios a un grupo de personas mayores que no recibieran ninguna
ayuda del Estado y se encontraran en situacién de pobreza extrema. Con base
en los recursos acumulados en el Fondo de Solidaridad Sub-Cuenta, se creaban
unos cupos para pagar los subsidios de manera vitalicia.

Hay que tener en cuenta, sin embargo, que este mecanismo tampoco pue-
de formar parte del Sistema General de Pensiones, por los pardmetros legales y
constitucionales fijados, pero si se configura como un sistema complementario,
que va a cobrar una gran importancia cada vez mayor, si se consideran factores
como la coberturay la progresividad en la tasa de envejecimiento de la poblacién.

Hoy en dia, recibe el nombre de “Programa de Proteccién Social al Adulto
Mayor”. Teniendo en cuenta la acumulacion de fondos en la subcuenta de Subsi-
dio a las cotizaciones, y la escasez de resultados en que a través de este programa
no lograran alcanzar la pension, mediante el Decreto 387 del 2018 se cerraron
las afiliaciones al Subsidio de Aporte a la Pensién, dejando abierta la posibilidad
a los siguientes grupos: personas mayores de 40 afios pertenecientes a niveles 1y
2 del Sisbén que tengan como minimo 650 semanas cotizadas, concejales de los
municipios categorias 4, 5 y 6 que no tengan otra fuente de ingresos (solamente
por el periodo como concejal) y madres sustitutas, siempre y cuando no tengan
que cotizar obligatoriamente al Sistema General de Pensiones.

Adicional a esto, considerando que la Sub-Cuenta de Solidaridad del Fon-
do de Solidaridad lleg6 a acumular al final de 2015 una cifra de $1.3 billones, y
teniendo en cuenta su crecimiento y el no uso de recursos, el comité directivo
del Fondo decidi6 trasladar recursos al Fondo de Subsistencia, con el fin de crear
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mds cupos para otorgar subsidios del programa Colombia Mayor. Otra de las
razones para ese traslado es que el nimero de afiliados que reciben un subsidio
para el aporte a pension, al afio 2017, fue solamente de 226.38¢, y la cifra viene
decreciendo de cuatro afios para acd. Entonces, del total de personas que se be-
neficiaron del subsidio de aporte a la cotizacién desde el afio 1995, solo 183.579
se han pensionado.

Con esas medidas, entonces, se fortaleci6 Colombia Mayor y fue posible
aumentar los cupos. La Tabla 2 muestra la evolucién del programa desde su
creacion.

TasLa 2.
Procrama Goromsia Mavor — NUMERO DE BENEFICIARIOS POR EDAD Y GENERO 2013 — 2017*

2013
Fdad beneficaros L] L]
Entre 50 v 50 afios FTN3T] £951
Ents 61y 7D MAos  IS16T6 1000
ne512

1M 283408 1
16.413 4

¥ 30 afos
Entrs 91 v 100 oS 1
Mis de 100 sfios 81 418
Total £34.434_ 550348
Partichpadiin por
Genere (V)

1088 o sl 541 L5227

448 ¥ 1 1 r:
£57.237 1500727 B59.21) 670604 1.529.907 845871  £58.08) 1503952

20,750 639330 1480008 843.400

RN MII% 56.21%  417¥%  100.00%  E621%  A379R 100,00%  GALGW AL 300,00% BA29% AW 100,00%

Fuente: Ministerio de Trabajo (Oficio 201ER0098359 del 3 de octubre de 2017). Elaboré des Sector Social.
*Corte a 30 de junio de 2017.

Nota: M: mujeres, H: hombres.

Este programa tiene las siguientes fuentes de ingresos:

. Aportes de 50 % de la cotizacion adicional del 1 % sobre la base de cotiza-
ciones a cargo de los afiliados al Sistema General de Pensiones cuya base
de cotizacidn sea igual o superior a los cuatro salarios minimos legales.

. Aportes Diferenciales que provienen de los aportes realizados por afiliados
con ingresos entre 16 SMLV ¥ 20 SMLV.

. Aportes de Pensionados, que consiste en que los pensionados que deven-
guen una mesada superior a 10 sMLV y hasta 20 sMLV contribuyen entre 1
%y 2 % de sumesada pensional.

. Aportes del Presupuesto Nacional, los cuales no pueden ser inferiores a los
recaudos anuales por los conceptos de solidaridad y subsistencia.

. Rendimientos financieros.

A diciembre del 2017, el portafolio de la subcuenta de subsistencia era de
$320,581.610, a su vez, la deuda al iniciar el afio 2018 por concepto de aportes
de la Nacién a esta cuenta era de $1.667,150.602.042.

Para el afio 2019, se esperan aportes de los cotizantes y pensionados por un
valor de $784.000 millones, y aportes del Estado con cargo al Presupuesto de la
Naci6n de $275.231 millones, asi como una desinversién por $324.000 millones
del portafolio de inversiones, para un ingreso total de $1.242.004. A esta suma
solo falta sumarle el cdlculo de los rendimientos financieros.
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Con los recursos obtenidos el afio 2018, el programa cerré con un nimero

de beneficiarios de 1.518.000 a los que se les giraron entre $45.000 y $75.000.

Existen los siguientes criterios para la adjudicacién de cupos

Edad.

Nivel de Sisbén.

Si la persona vive sola o en familia.

Si tiene personas a cargo, entre otros.

Ahora bien, cuando los afiliados a Colpensiones reciben una indemniza-

cién sustitutiva y no trasladan los recursos al programa de Bep, pueden ingresar
como beneficiarios a Colombia Mayor, segtin la grafica que se presenta a conti-
nuacion.

Gririco 8.

CANTIDAD DE AFILIADOS A COLPENSIONES QUE RECIBIERON INDEMNIZAGION SUSTITUTIVA DE VEJEZ
Y QUE FUERON VINCULADOS COMO BENEFICIARIOS DEL PCM, DURANTE EL PERIODO 2006-2017*

70.000

40.000

30.000

10.000

80,000 -

] ;

Grupo 1 Grupo 2 £8.997

“f“ "”9"“ u#;:‘ mtp,;"' mﬁ\" m”g‘ m#u‘ 'mﬁ-':‘ m""-{‘ oy

M Indemniz. Sust. devejez M Ingreso posterior al PCM

Fuente:

junio.

bases de datos suministrada por el pcm y Colpensiones. Elaboré pes Sector Social. *Corte a 30 de

Resulta muy preocupante, del analisis del grifico, el significativo incremento de
las indemnizaciones sustitutivas, que se traduce en un mayor nimero de adultos
mayores no pensionados y sin ingresos para la vejez. Es igualmente notorio que
el incremento en las indemnizaciones es mucho mayor a partir del afo 2014, lo
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que guarda relacién con la finalizacion del Régimen de Transicion y su modi-
ficacion establecida en el Acto Legislativo oo1 de 2005, que acorté el Régimen
para algunas personas.

Asi las cosas, teniendo en cuenta las cifras de devoluciéon de aportes, el
envejecimiento progresivo de la poblacion y la baja cobertura del Sistema Gene-
ral de Pensiones se torna cada vez mds importante hacer grandes esfuerzos, no
solo para aumentar el nimero de cupos del Programa Colombia Mayor, sino
también para que, con aportes del Presupuesto Nacional, se efectie un incre-
mento importante en el valor que se gira a los beneficiarios del programa, que
hoy representa solamente el 40 % de la linea de pobreza extrema.

Igualmente, como ya se dijo, para el afio 2019 el Estado aportara recursos
por medio del Presupuesto Nacional; sin embargo, quedan todavia cerca de 2
millones de adultos mayores que cumplen con los requisitos para estar en el
programa, pero no pueden hacerlo porque no hay cupos disponibles para ellos.
Cuando este entré en funcionamiento, el nimero de cupos asignados se fijaba en
funcién de la Sub-Cuenta de subsistencia, con el fin de garantizar que los giros
estuvieran cubiertos de manera vitalicia. Sin embargo, en el afio 2017 se cred
un gran namero de cupos, sin contar con los recursos futuros para estos, lo que
implica que el Estado empezari a pagar su deuda, que asciende a 1,6 billones de
pesos.

Ahora bien, considerando la proyeccién, tendremos nueve millones de
ancianos indigentes sin ingresos para el aflo 2050, por lo que resulta urgente
el planteamiento de una politica a mediano y largo plazo, que logre cubrir sus
necesidades y, de ser necesario, redisefiar el programa.

"Tras su ingreso a la ocpg, Colombia deberia trazar un plan, que permita
al pais cumplir con algunos de los parimetros establecidos por la organizacion.
En un anilisis preliminar, entonces, resulta claro que la edad para este tipo de
pensiones no contributivas estd en un promedio de 67 afios, muy por encima
de lo establecido en Colombia. Asi mismo, es importante poner el foco sobre la
abismal diferencia entre los recursos que hoy gira el programa Colombia Mayor
y el salario minimo legal vigente. En otros paises, como Italia, por ejemplo, tal
subsidio se gira en funcién de los ingresos, o insuficiencia de estos, de cada grupo
familiar, en aras de lograr una mayor equidad.

Lo que habria que pensar en este pais, entonces, es que ya existe un gasto
de pensiones anual a cargo del Estado, por un valor al 3,5 % del p1B, y solamente
hay 1.386.000 pensionados, lo que implica una gran desigualdad. El problema,
entonces, es que las partidas para gasto de pensiones incluidas en el Presupuesto
Nacional tienden a crecer hasta el aflo 2030, porque resultaria pricticamente
imposible incluir los gastos de pensiones ya causados con otros nuevos, con el fin
de mejorar los montos y el cubrimiento de Colombia Mayor.
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Con fines ilustrativos, vale la pena establecer una perspectiva comparada
con otros paises: en México, se giran recursos mensuales equivalentes a 30 UsD,
mientras que en Chile se establecié un pilar no contributivo conocido como
Pensién Solidaria, en el que los beneficios se otorgan a toda persona mayor de
65 afos que no tenga acceso a ningun tipo de pension autofinanciada y que per-
tenezca al 6o % de la poblacién con menores ingresos. Algunos paises, por su
parte, han optado por establecer pensiones no contributivas para la totalidad de
la poblacién, otros lo hacen unicamente para la poblacién vulnerable, mientras
que otros mds establecieron un sistema no contributivo para ayudar a mejorar la
tasa de reemplazo en un foco poblacional.

Con lo anterior en mente, cualquier decisién que se tome en Colombia
para subsanar esta problemdtica debe tomar en consideracion tres criterios: la
suficiencia del recurso, para que sea digno en caso de que no reciba ningtn otro
ingreso; el criterio de sostenibilidad, y que los requisitos para acceder al progra-
ma no desmotiven la afiliacién al programa contributivo.

Un factor adicional a tener en cuenta es que, en paises como Italia, la
pension contributiva se asigna segun el nivel de ingresos del grupo familiar, lo
que aporta a la equidad y a que la redistribucion del ingreso funcione de manera
mis adecuada. Una ventaja es que, en ese pais, todos los ciudadanos estin em-
padronados, por lo que no resulta complejo establecer la composicién del grupo
familiar. En Colombia esto no resulta igual de sencillo, aunque el Estado cuenta
con herramientas como el Sisbén y programa Familias en Accién para obtener
tal informacion.

En Dinamarca, en cambio, la pensién no contributiva es por una suma
pequeiia, pero existe una pensién complementaria que depende del nimero de
semanas cotizadas al sistema de pensional. Esto, naturalmente, no es compatible
con el caso colombiano por el sistema de devolucién de aportes a los afiliados;
sin embargo, ayuda a promover la afiliacién y aumentar la densidad de cotiza-
ciones al sistema.

En los paises europeos, tales subsidios no contributivos representan un
porcentaje muy importante del pis (llegando a alcanzar hasta el 10 % en algunos
paises), pero tienen una cobertura universal y un valor relativamente importante
con relacién al salario minimo. Colombia, como se ha expuesto, estd muy lejos
de alcanzar esas metas, tanto en cobertura como en valor asignado.

En conclusién, es imperativo tomar consciencia de que, a mediano y largo
plazo, el gran problema no es el Sistema General de Pensiones, sino la gran can-
tidad de adultos mayores que no estin incluidos en este, y que deben estar en la
pobreza extrema poder recibir un subsidio irrisorio del Estado.

[204] Vol 2 « n.° 4 julio-diciembre 2018 « pp. 181-208



ADULTOS MAYORES SIN PENSION: ¢, CUAL ES EL FUTURO?

Finalmente, se plantean los siguientes temas para futuros andlisis y re-
flexiones:

1. El gasto pensional en Colombia representa un 3,5 % del pis (equivalen-
te a $39,4 billones de pesos para el afio 2019), lo que resulta sumamente inequi-
tativo e ineficiente en el entendido de que solo hay 1.683.000 pensionados, una
cifra a todas luces demasiado alta frente al nimero tan importante de adultos
mayores sin ningdn tipo de ingreso en su vejez.

2. En la actualidad, de cada 10 adultos mayores, solo 2 logran pensionarse,
lo que se traduce en el aumento significativo de adultos mayores desprotegidos.
Segiin proyecciones realizadas por Asofondos, en el afio 2050 solo se pensiona-
ran el 10 % de los afiliados, lo que agrava todavia mds el problema.

3. En paises con altos nivel de desarrollo y sin la magnitud de déficit fiscal
de Colombia, la edad requerida para acceder a la pension estd directamente rela-
cionada con las tablas de expectativa de vida: a medida que crece la expectativa de
vida, automdaticamente se incrementa la edad de pension, sin necesidad de hacer
una reforma al sistema. En Colombia la expectativa de vida ha venido aumentan-
do al mismo ritmo de Europa y América Latina; sin embargo, la edad de pension
es muy lejana a esta (83 afios, para los hombres, y 86 para las mujeres), lo que
tiende, en el largo plazo, a incrementar el déficit fiscal del Estado.

4. Es necesario impulsar de manera importante el programa Colombia
Mayor, y tener presente que, hoy en dia, los recursos para este estin siendo pro-
veidos, en un gran porcentaje, por los aportantes al Sistema de Seguridad Social,
mientras que los de la Nacién son muy bajos, lo que se suma a la deuda de $1,6
billones del Estado al programa. Adicionalmente, el aumento de la expectativa de
viday el incremento del no-cumplimiento de requisitos de pension de la mayoria
de los aportantes, hace necesario aumentar la edad para acceder al programa Co-
lombia Mayor para poder girar mayor subsidio a la poblacién realmente adulta.

5. Una vez admitidos en la ocpg, hay que considerar que en la mayoria de
los paises europeos existen sistemas comprensivos de proteccion al adulto mayor,
basados en el bienestar, que incluyen, entre otros, salud, recreacién y acompa-
namiento. Igualmente, en muchos paises hay un nico instituto o entidad estatal
que se encarga de la proteccién econdmica y los demds aspectos relacionados
con esta poblacion. En Colombia, los esfuerzos estan divididos en dependen-
cias de instituciones, en lugar de estar centralizados en una sola entidad, lo que
dificulta el establecimiento de objetivos unicos, la optimizacién de recursos y la
consolidacién de una base de datos unica que permita focalizar los subsidios. Las
cinco dependencias que administran los subsidios son: 1) Consorcio Prosperar,
un consorcio de fiducias que administra la subcuenta del Fondo de Solidaridad
de aportes al Sistema Pensiones; 2) Vicepresidencia de Bep de Colpensiones, en-
cargada de administrar en su totalidad el Sistema, desde la promocion y afilia-
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cién hasta la compra y administracién de rentas vitalicias; 3) Colombia Mayor,
subcuenta del Fondos de Solidaridad Pensional, que depende del Ministerio de
"Trabajo y maneja el programa; 4) Positiva, aseguradora de la Nacién, que vende
y administra las rentas vitalicias del Sistema BEp, y §) la oficina de Bonos Pensio-
nales, dependencia de Ministerio de Hacienda y maneja el acceso al Fondo de
Garantia de Pension Minima. Esta estructura se traduce en un mayor nimero de
tramites, la falta de una politica inica y en mayores gastos administrativos, y estd
relacionada unicamente con el tema de los subsidios. Valdria la pena, entonces,
estudiar la posibilidad de crear una institucion estatal que administre todo el
sistema de subsidios otorgados por la Nacién, y que simultineamente promueva
la mayor obtencién de recursos, promueva los derechos y ampare a la poblacion
de adultos mayores.

6. Asi mismo, independientemente de las multiples instituciones que ad-
ministran subsidios, es importante que se considere, como sucede en algunos
paises de Europa, si la asignacion de ciertos subsidios se hace con base en la com-
posicion del grupo familiar, teniendo en cuenta los demds subsidios que otorga
el Estado para salud, educacion, adquisicion de vivienda, créditos educativos,
servicios publicos o para los adultos mayores, entre otros. De esta manera, podria
optimizarse la distribucién de los recursos, con el fin de evitar que las diferentes
asignaciones recaigan siempre en la misma poblacion.

7. Es también necesario considerar la Ley 1850 de 2017, cuyo propésito es
establecer fuertes medidas de proteccion al adulto mayor y penalizar el maltrato
intrafamiliar por abandono, entre otras disposiciones. No existe, sin embargo,
ninguna entidad del Estado encargada de velar por los derechos y debida protec-
ci6n del adulto mayor, en todos los sentidos.

8. A este hecho del estado de crecimiento de la poblacién, hay que sumarle
que en los ultimos 50 afios ha cambiado dristicamente la distribucién entre la
poblacién urbana y rural. Hacia la década de los afios 50 estaba distribuida un
70 % en el campo y un 30 % en las ciudades, hoy en dia estd completamente in-
versa la distribucién, primando la densidad de habitantes en ciudades principales
(70 %) y anillos de las mismas, pero con dos grandes inconvenientes: Colombia
no es un pais desarrollado y la informalidad laboral es un hecho muy relevante,
ain miés en lo rural, lo que hace que se estudien todas estas variables cuando se
habla de reforma pensional y se considere si lo necesario es modificar el Sistema
General de Pensiones o se piensa en un verdadero sistema de Proteccién Social,
teniendo en cuenta el alto grado de envejecimiento de la poblaciéon mas la baja
cobertura del sistema actual.

9. Teniendo en cuenta que hoy en dia los subsidios de Colombia Mayor
son un poco diferenciados segin el municipio donde se reconozcan, no se vis-
lumbra que, teniendo en cuenta las escasez de los recursos, se establezcan gru-
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pos con mayor grado de vulnerabilidad que otros considerando estas variables:
poblacién rural (menor posibilidad de acceso a la formalidad), mayor edad para
asignacion teniendo en cuenta envejecimiento de la poblacién, composicion del
grupo familiar (se privilegiarfan aquellas personas sin grupo familiar y grado de
educacion). Es importante hacer referencia a que en algunas regiones rurales sus
poblaciones jévenes han preferido migrar a ciudades medianas o grandes, la po-
blacién adulta mayor del sector rural hoy en dia no contara en un mediano plazo
con una pensiéon, un trabajo informal o un grupo familiar que se encargue de su
cuidado en términos de bienestar o personal. Con este reflejo de la situacion, se
insiste en que las categorias y valor de los subsidios de adulto mayor podria tener
en cuenta otras variables.

0. Considerando que la tasa de natalidad en Colombia ha decrecido al
15,4 % en el afo 2018, y la tasa de envejecimiento viene creciendo exponen-
cialmente, resulta indispensable repensar la prioridad que se da actualmente a
la atencién que se brinda a la poblacién infantil sobre la de adultos mayores. El
Estado debe analizar que el hecho de que no existen instituciones especificas con
cargo a recursos del Estado para alojar temporalmente o en forma definitiva a un
nimero importante de adultos mayores en extrema pobreza mientras se gastan
cifras significativamente altas en proteccion a la poblacién infantil. Si se calcula
cudnto dinero se invierte por cada adulto mayor pobre o cuinto se invierte por
cada nifio que requiera proteccién, se podria tomar la decision de que el Instituto
Colombiano de Bienestar Familiar empiece a proteger a los adultos y replantear
una distribucién de su holgado presupuesto anual.
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