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Introduccion

El fortalecimiento de los sistemas de aseguramiento a la vejez es
un tema actual y de gran trascendencia en el mundo entero. Las
discusiones giran en torno al reto de adoptar modelos que permitan
equilibrar una 6ptima atencion a los adultos mayores (por ejemplo, una
renta universal) versus alcanzar un adecuado manejo financiero del
sistema, decision que muchos paises, por su complejidad, aplazan
indefinidamente y cuando se realizan genera alta sensibilidad social, como
lo demuestran las protestas en contra de las reformas pensionales
ocurridas en Nicaragua y Chile (2018), Brasil (2019) y Francia (2023).

A nivel global, adicional a los cambios demograficos que se expresan
en una alta longevidad y baja natalidad de la sociedad, existen factores
que afectan los sistemas de pensiones, tales como la transformacién
digital (incorporacion de tecnologias digitales en las operaciones de las
empresas), los cambios en los mercados de trabajo (empleos atipicos y
plataformas digitales) y la caida en las tasas de crecimiento de la
produccién de los paises, entre otras (Tapia, et al, 2023).

Existe amplio consenso en que el sistema pensional del pais se
destaca por su compleja institucionalidad, baja cobertura, alta inequidad
y genera un importante costo fiscal. Ante esto, la administracidn Petro
(2022-2026) presentd a través del proyecto de ley 293 de 2023, una
propuesta de reforma pensional, que hace tramite en el Congreso de la
Republica (Senado de la Republica, 2023).

Al respecto, existen diagndsticos recurrentes que senalan que una
reforma pensional en Colombia debe buscar atacar la pobreza de la vejez,
mejorar la cobertura del sistema, lograr la progresividad en los subsidios
que entrega, procurar unos ingresos dignos para los adultos mayores en
la etapa de desacumulacidn, y alcanzar un sistema pensional sostenible

financieramente.
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Sin embargo, la preocupacién por la pobreza en la vejez, se enfoca
solo a partir de la perspectiva de materializacion de derechos humanos y
no se asocia a causales tales como alta informalidad, baja educacién
ciudadana referente a su responsabilidad econémica al final del ciclo
productivo y la poca capacidad del mercado laboral formal para absorber
los incrementos de la poblacién econdmicamente activa.

Por tal razén la Contraloria General de la Republica (CGR), adelanté
este estudio en la presente vigencia con el cual se pretende examinar la
situacion actual del Sistema General de Pensiones (SGPe) y revisar la
propuesta de reforma pensional (Sistema de Proteccion Social Integral
para la Vejez). Este estudio ha sido realizado por funcionarios de la
Contraloria Delegada para el Sector Trabajo y la Contraloria Delegada
para la Economia y Finanzas Publicas, con base en informacién reportada
por diferentes entidades publicas y privadas que componen el Régimen
de Prima Media (RPM) y el Régimen de Ahorro Individual con Solidaridad
(RAIS) y la realizacidon de entrevistas con expertos de los Ministerios
competentes, Organismos Internacionales, academia, centros de
pensamiento, entre otros, con el propdsito de identificar los elementos
que inciden en el panorama actual y examinar los efectos de la reforma
propuesta por el gobierno.

El estudio estd compuesto por tres capitulos: inicialmente se
presenta una caracterizacion del Sistema General de Pensiones (SGPe),
en términos de su institucionalidad, cobertura, equidad y sostenibilidad
financiera para el periodo 2017-2022, incluyendo algunas referencias a
diversas situaciones pensionales en otros paises. A renglon seguido se
presentardn unos comentarios sobre jurisprudencia y procesos judiciales
asociados a temas pensionales en dichas vigencias, como ejemplo de los
efectos de los problemas en el funcionamiento del sistema. Desde esta

perspectiva, por ultimo, se presentaran los comentarios a la propuesta de

10
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reforma pensional de origen gubernamental que actualmente hace su

tramite en el Congreso de la Republica.

Al respecto, es necesario advertir que se evidenciaron limitaciones
para el desarrollo del estudio, como el acceso oportuno a la informacion,
por una parte, la relacionada con las cifras y estadisticas entregadas de
afiliados y pensionados del sistema, que en algunos casos difieren
significativamente entre las mismas entidades del Estado, y, por otra
parte, frente a los datos detallados del valor del pasivo pensional y los
calculos actuariales que soportan la reforma en curso.

Con el presente estudio, la CGR busca seguir contribuyendo de
manera técnica a los debates que actualmente se adelantan sobre este y
otros temas, y sugiere aprovechar esta oportunidad aplazada durante
anos con el fin de lograr una reforma pensional que genere oportunidades
para lograr mayores garantias en el derecho al trabajo y dignifique a una
sociedad como la colombiana que envejece con grandes vacios en su
bienestar, y permita mejorar este componente de nuestro sistema de
proteccion social en un marco de sostenibilidad fiscal del Estado

colombiano.

11
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Capitulo 1. Enfoque del Estudio Sectorial

El estudio intersectorial se abordara bajo un enfoque orientado a
problemas y resultados, alrededor de la revisién a la situacidon actual del
Sistema General de Pensiones (SGPe), evidenciando sus debilidades y
fortalezas; posteriormente se examinaran los cambios propuestos con la
reforma pensional, sus implicaciones y la preparacion del Estado ante
estas importantes modificaciones.

En relacion con la situacién actual del SGPe, la cobertura geografica
del estudio es principalmente de caracter nacional, con algunos analisis

regionales y el periodo de tiempo a analizar es 2017-2022.

1.1. Descripcion de la l6gica de la intervencion de la CGR

En 2023 el gobierno estd tramitando multiples reformas sociales
que la ciudadania ha venido reclamando, entre ellas la pensional, de gran
importancia por sus efectos sobre la calidad de vida de los colombianos
en su vejez. Por tal razon, es de interés para la Contraloria General de la
Republica (CGR), en el marco que ofrecen los estudios sectoriales e
intersectoriales, revisar la situacién pensional actual, como preambulo del
analisis de la reforma pensional (Sistema de Proteccidén Social Integral

para la Vejez) y las posibles implicaciones de los cambios propuestos.

1.2. Problematica

El Estado colombiano, desde la expedicidon de la Ley 100 de 1993,
ha intentado mejorar y afianzar su Sistema General de Pensiones (SGPe).
Algunos datos observados muestran bajos niveles de cobertura, en donde

aproximadamente 3 de cada 10 adultos mayores logran tener acceso a

12
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una pensién de vejez; en cuanto a la equidad, se registran altos subsidios

destinados a las mayores pensiones en el Régimen de Prima Media y, en
otros casos, un importante nimero de devolucién de aportes en lugar del
otorgamiento de pensiones en el Régimen de Ahorro Individual (RAIS), lo
que hace que desde muchos sectores se hable de la insostenibilidad del
modelo pensional actual.

A lo anterior se suma, la dificil situacion que se presenté en el pais
debido a la pandemia por Covid 19, que, aceleré la demanda por cambios
sociales que reclamaba la ciudadania en muchos ambitos, incluyendo los
temas laborales y pensionales.

En 2022, la administracién Petro manifestd el interés de adelantar
diferentes reformas, siendo las mas estratégicas, aquellas enfocadas en
los temas laborales y pensionales. En este sentido, resulta fundamental
examinar cual es la situacion actual del SGPe e igualmente hacer
seguimiento y examinar los componentes de la reforma pensional que
presentd el Gobierno Nacional (Sistema de Proteccién Social Integral para

la Vejez).

1.3. Hipétesis del Estudio

La hipotesis de trabajo de este estudio se plantea buscando
respuesta a la siguiente pregunta: éel proyecto de ley en tramite en que
grado soluciona los problemas que presenta en la actualidad el sistema

de pensiones?

1.4. Objetivos del Estudio

1.4.1. Objetivo General

Analizar la propuesta de reforma pensional (Sistema de Proteccién

Social Integral para la Vejez) que presentdé el Gobierno Nacional (Proyecto

13
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de Ley 293 de 2023 / Senado) y que cursa su tramite en el Congreso de

la Republica.
1.4.2. Objetivos Especificos

Examinar la situacion actual del Sistema General de Pensiones
(SGPe), en términos de su institucionalidad, cobertura, equidad y su
sostenibilidad para el periodo 2017-2022.

Identificar los aspectos relevantes de la propuesta de reforma
pensional (Sistema de Proteccién Social Integral para la Vejez) que se
presentdé al Congreso de la Republica, examinando si atiende los
problemas identificados en el SGPe.

Revisar y analizar bajo la competencia del control fiscal, los
supuestos y proyecciones del modelo que sustenta los efectos de la

propuesta de la reforma.

14
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Capitulo 2. Caracterizacion del sistema pensional

colombiano

2.1. Sintesis del marco legal e institucional del sistema
pensional

Actualmente, el sistema de pensiones en Colombia se encuentra
regulado por lo establecido en la Ley 100 de 1993, la Ley 797 de 2003 y
por el Decreto Unico Reglamentario 1833 de 2016.

2.1.1. Antecedentes

La normativa actual ha sido el resultado de la evolucion de un marco
legal pensado en la proteccion social de los trabajadores colombianos,
iniciando con la promulgacion de la Ley 6 de 1945, por la cual se cre¢ la
Caja de Prevision Social de los Empleados y Obreros Nacionales, como
una entidad encargada de velar por el reconocimiento de la pensidn
vitalicia de jubilacién, la pensidn de invalidez, asi como otras prestaciones
tales como cesantias, seguro de muerte, auxilio por enfermedad no
profesional, asistencia médica, y gastos indispensables del entierro del
empleado u obrero.

De igual forma, y por medio de la Ley 90 de 1946, se cred el
Instituto Colombiano de Seguros Sociales, entidad encargada de la
proteccidon en seguridad social de los trabajadores del sector privado, que
después paso a llamarse Instituto de Seguros Sociales (ISS), dando asi
origen a un sistema en el cual la salud y la pensidn de los trabajadores
colombianos estuvo administrado por la Caja Nacional de Previsidon Social
(Cajanal), por distintas cajas a nivel local y por el ISS.

Respecto al subsistema pensional, en Colombia, hasta marzo de
1994, la seguridad social en pensiones preveia la afiliacion obligatoria de
los asalariados del sector privado a un Uunico sistema de reparto

administrado por el Instituto de Seguros Sociales (ISS); en el caso de los

15
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empleados del sector publico, a las distintas cajas y fondos publicos que

por entonces superaban el millar, y el régimen de la pensidon de jubilacion
previsto en el articulo 260 del Cédigo Sustantivo del Trabajo, aplicable a
los trabajadores de las empresas del sector privado no comprendidas en
el ambito del ISS.

Algunos de los resultados del sistema a principios de los 90s ya
mostraban la necesidad de una reforma, pues se tenia una escasa
cobertura de afiliacion en pensiones del 21% y problemas de equidad.
Segun Vélez (1996), con relacidon a los subsidios que se entregaban, el
50% de los afiliados al ISS pertenecian al 30% mas rico de los hogares,
por lo que existia la necesidad de ajustar los parametros relativos a
beneficios y la busqueda de un esquema auto financiado (como se cita en
Santa Maria, 2010, p. 8).

2.1.2. Constitucion Politica de 1991

Aparte de las deficiencias del sistema pensional, Colombia, con la
Constitucion Politica de 1991 entré6 en una dindmica garantista que
incrementa la necesidad de una reforma del sistema pensional, para
ajustarse a las garantias establecidas en el capitulo referido a los derechos
sociales, econdmicos y culturales.

Asi, con la Constituciéon de 1991, el concepto de seguridad social
adquiere mayor importancia, dado que el articulo 48 la define asi: “La
Seguridad Social es un servicio publico de caracter obligatorio que se
prestara bajo la direccidén, coordinacién y control del Estado, en sujecidn
a los principios de eficiencia, universalidad y solidaridad, en los términos
que establezca la ley”.

Adicionalmente, el mismo articulo determina la prestacién de la

Seguridad Social por entidades publicas y privadas, la ampliacidn

16
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progresiva de la cobertura y el poder adquisitivo constante de los recursos

destinados a pensiones.

Dado lo anterior, se hizo necesaria una reforma pensional, que se
materializd con la promulgacién de la Ley 100 de 1993, la cual dispuso
que el acceso y reconocimiento del beneficio se centrara en la poblacion
empleada formalmente, y con ello el mercado laboral adquirié un rol
fundamental en el logro de la proteccion a la vejez, dado que, las
cotizaciones de los trabajadores y sus aportes solidarios conforman una

de las fuentes de financiamiento del sistema pensional.
2.1.3. Ley 100 de 1993

Crea el nuevo Sistema General de Pensiones (SGPe) en Colombia
compuesto por dos regimenes, uno de caracter publico y otro de caracter
privado, conocidos como Régimen de Prima Media con Solidaridad (RPM),
administrado por el Estado a través de Colpensiones, y el Régimen de
Ahorro Individual con Solidaridad (RAIS), administrado por las sociedades
administradoras de fondos de pensiones (AFP). De igual modo, acorde al
articulo 18 de la Ley 100 de 1993, el limite base de cotizacion del sistema
general de pensiones serd como minimo en todos los casos de un SMLMV
y un maximo de veinticinco SMLMV.

Ademas, bajo el principio de solidaridad, los afiliados con ingresos
superiores a cuatro salarios minimos aportan un 1% adicional de
cotizacion y los de ingresos igual o superior a 16 salarios minimos entre
0,2% y hasta 1% para los ingresos superiores a 20 SMLMV, en la medida
que sea mayor el monto de los ingresos. Estos recursos se destinan a
financiar el Fondo de Solidaridad Pensional en las subcuentas de
solidaridad para contribuir al aporte de cotizacién de personas de menores
ingresos (Ley 100 de 1993, Art. 27).
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2.1.3.1. Caracteristicas del RPM administrado por Colpensiones

El RPM mantiene vigentes algunos aspectos del anterior sistema, dado
que:

recoge en esencia el mismo método de prima media escalonada con

una cotizacion promedio aplicada a la poblacion asegurada y su

sostenibilidad estd condicionada a que la cotizacion se incremente
gradualmente para lograr un equilibrio entre la relacién cotizantes-
pensionados, que permita generar reservas. Asi, las pensiones se
financian con los aportes de los actuales cotizantes y las futuras
pensiones se pagaran con los aportes de los cotizantes futuros.

(Contraloria, 2010, p. 145).

La distribucién de la cotizaciéon se destina hasta un 3% para la
comision de administracion y 13% al fondo comun; en cuanto a
solidaridad, 1% sobre ingresos mayores a 4 salarios minimos y entre
0,2% y 1% adicional cuando el ingreso es mayor a 16 salarios minimos.

Asi mismo, como lo indica el articulo 32 de la Ley 100 de 1993: “es
un régimen solidario de prestacion definida y los aportes de los afiliados
y sus rendimientos constituyen un fondo comun, que garantiza el pago de
las prestaciones de quienes tengan la calidad de pensionados en cada
vigencia”.

De igual manera, para acceder al reconocimiento de la pensién de
vejez, acorde al articulo 33 de la misma Ley, en este régimen se debe
tener 62 anos para el caso de los hombres y 57 afios para las mujeres,
haber cotizado 1.300 semanas. Su base de liquidacidon son los ingresos
de los ultimos 10 afos, con una tasa de reemplazo del 65 al 80% vy se
puede alcanzar una liquidacién maxima de 25 salarios minimos.

En caso de cotizaciones inferiores a 1.300 semanas, se contempla
una restitucion de aportes, ajustados bajo el Indice de Precios al

Consumidor, lo que se conoce como indemnizacién sustitutiva.
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2.1.3.2. Caracteristicas del RAIS administrado por las AFP
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Para acceder al reconocimiento de la pensidn, en este régimen, igual
gue en el RPM, se debe tener 62 afios para el caso de los hombres y 57
afios para las mujeres, con la diferencia de una cotizacién de 1.150
semanas, donde se debe ahorrar un capital que como minimo financie
una pensién equivalente al 110% del SMLMV. Su base de liquidacién, al
igual que la tasa de reemplazo, depende del capital acumulado.

En dicho sentido, la Ley 100 en su articulo 59 senala que “Este
régimen esta basado en el ahorro proveniente de las cotizaciones y sus
respectivos rendimientos financieros, la solidaridad a través de garantias
de pension minima y aportes del Fondo de Solidaridad”.

Entre otras caracteristicas del RAIS, se encuentra que el
reconocimiento del pago de pensidén de vejez, invalidez y sobrevivientes
e indemnizaciones, dependera de la cuantia de los aportes de los afiliados
y empleadores, asi como de sus rendimientos financieros y los subsidios
del Estado, cuando hubiere lugar.

Para aquellos casos en que no se cuente con el capital suficiente
para financiar una pensién del salario minimo, la Ley 100 de 1993
establece una “garantia de pension minima de vejez”, en donde el
Gobierno Nacional amparado en el principio de solidaridad completa el
faltante para conseguir dicha pensién (Articulo 65, Ley 100 de 1993).

A su vez, en el articulo 66 de la misma Ley se indica que:

Quienes a las edades previstas no hayan cotizado el nUmero minimo

de semanas exigidas, y no hayan acumulado el capital necesario

para financiar una pensién por lo menos igual al salario minimo,
tendran derecho a la devolucion del capital acumulado en su cuenta
de ahorro individual, incluidos los rendimientos financieros y el valor
del bono pensional, si a éste hubiere lugar, o a continuar cotizando

hasta alcanzar el derecho.
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En este régimen, la distribucién de la cotizacién se destina un 11,5%

a la cuenta individual, un 1,5% al Fondo Garantia de Pensidon Minima y el
restante 3% a seguro previsional y administracién. En lo referente a
solidaridad, se destina 1% de ingreso mayor a 4 salarios minimos y 0,2%

a 1% de ingreso mayor a 16 salarios minimos.
2.1.4. Régimen de Transicion

En la Ley 100 de 1993 quedé definida una multiplicidad de opciones
de liquidacion de la mesada surgidos de los diversos mecanismos de
otorgamiento de pensiones alli aprobados, y también por otros en los
cuales se hizo una excepcion y el nuevo régimen no los maodifico,
manteniendo la vigencia de las normas que los reglamentaban.

Para las personas que al momento en que entrd en vigencia el nuevo
sistema, tenian treinta y cinco (35) o mas afios de edad (mujeres) o
cuarenta (40) o mas afios de edad (hombres), o quince (15) o mas afos
de servicios cotizados, se les mantuvo la edad, el tiempo de servicio,
nimero de semanas cotizadas y el monto de pensién de vejez,
establecidos por el régimen anterior al cual se encontraban afiliados.

Asi las cosas, para la transicion del régimen, quedd establecido que
la edad para acceder a la pensidon de vejez, continuaba en cincuenta y
cinco (55) afhos para las mujeres y sesenta (60) para los hombres, hasta
el afo 2014, fecha en la cual la edad se incremento6 en dos afos, es decir,
cincuenta y siete (57) anos para las mujeres y sesenta y dos (62) para
los hombres.

Adicionalmente, en la transicion del régimen, la cual quedd
estipulada a detalle en el articulo 36 de la Ley 100 de 1993, se definen
las condiciones para el calculo del ingreso base para liquidar la pensién
de vejez, y el respeto a condiciones de favorabilidad reconocidas y

vigentes con anterioridad a la promulgacion de la Ley.
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Incluso, sobre la transicidon senala que:
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el ingreso base para liquidar la pension de vejez de las personas a
las que le faltare menos de diez (10) anos para adquirir el derecho,
se debia calcular del promedio de lo devengado en el tiempo que
les hiciere falta para ello, o el cotizado durante todo el tiempo si
este fuere superior, actualizado anualmente con base en las
variaciones del Indice de Precios al Consumidor, segun certificacion

que expida el DANE. (Articulo 36, Ley 100 de 1993).

Esto implicd que, en el contexto de transiciéon, se mantuvieron las
condiciones de edad, monto de pensién y tiempo para el reconocimiento
de pensiones que estaban a cargo de Cajanal, del Instituto de Seguros
Sociales, cajas o entidades de prevision territorial, y que posterior a la
Ley 100 de 1993 quedaron a cargo de Colpensiones, de la Unidad de
Gestidn Pensional y Parafiscales (UGPP) y de los fondos territoriales de
pension.

Algunas de las leyes y decretos reglamentarios de estas pensiones
son:

Ley 6 de 1945. Para funcionarios del orden nacional y territorial
Decreto 1848 de 1969: Para funcionarios del orden nacional

Ley 33 de 1985: Para funcionarios del orden nacional y territorial

N N NN

Ferrocarriles Nacionales: Cddigo Sustantivo del Trabajo, Decreto

1590 de 1989

v’ Caxdac: Ley 32 de 1961, Decreto 60 de 1973, Decreto 1282 de
1994, Ley 100 de 1993 (art. 139)

v" Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario, INPEC: Ley 32 de 1986

(\

Congresistas: Ley 4 de 1992
v' Trabajadores de Alto Riesgo: Decreto 2090 de 2003
La CGR hace un llamado sobre la necesidad de tener claridad
en relacion con el total de los costos fiscales y los tiempos

requeridos para la extincion de los derechos pensionales que se
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otorgan bajo los regimenes de transicion, para que en la
propuesta de reforma pensional se balanceen adecuadamente las

condiciones a estipular en la norma, sin vulnerar derechos.
2.1.5. Regimenes especiales y exceptuados

Son disposiciones aplicables a los servidores publicos, donde estos
pueden escoger el régimen al cual prefieren afiliarse, tienen derecho a
bono pensional, y se tiene en cuenta el tiempo de servicio como servidores
publicos remunerados al momento de hacer el computo de las semanas
cotizadas necesarias como requisito para obtener la pension de vejez.

De igual forma se hace una consideracion especial para los
servidores publicos que realizan actividades de alto riesgo, para lo cual,
el gobierno nacional expidié un régimen especial, teniendo en cuenta una
menor edad de jubilacion, o un nimero menor de semanas de cotizacion,
o ambos requisitos, considerando aqui a los Cuerpos de Custodia y
Vigilancia Nacional Penitenciaria (articulo 140, Ley 100 de 1993).

Esta consideracién diferente se ha denominado como exceptuados
y especiales, dado que estos se rigen por normas distintas de las
generales de la Ley 100 del 1993, y aplican para los trabajos que
involucran actividades de alto riesgo, los miembros de la fuerza publica,
asi como también para los trabajadores de la Empresa Colombiana de
Petréleos (ECOPETROL), al presidente de la Republica, y los afiliados al
Fondo Nacional de Prestaciones Sociales del Magisterio (FOMAG).

Lo anterior se encuentra contemplado en:

v Articulo 279 de la Ley 100 de 1993 - Excepciones.

v' Decreto - Ley 1214 de 1990, por el cual se reforma el estatuto

y el régimen prestacional civil del Ministerio de Defensa y la

Policia Nacional.
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v

Decreto 1792 de 2000, por el cual se modifica el Estatuto que
regula el Régimen de Administracién del Personal Civil del
Ministerio de Defensa Nacional, se establece la Carrera
Administrativa Especial.

Ley 91 de 1989, por la cual se crea el Fondo Nacional de
Prestaciones Sociales del Magisterio.

Decreto 807 de 1994, por el cual se reglamenta parcialmente el
articulo 279 de la Ley 100 de 1993 - Régimen de seguridad social
de la empresa colombiana de petrdleos, Ecopetrol.

Decreto 2090 de 2003, por el cual se definen las actividades de
alto riesgo para la salud el trabajador, y se modifican y sefalan
las condiciones, requisitos y beneficios del régimen de pensiones
de los trabajadores que se desempefan en dichas actividades.
Decreto 3752 de 2003, por la cual se reglamentan los articulos
81 parcial de la Ley 812 de 2003, 18 parcial de la Ley 715 de
2001 y la Ley 91 de 1989 en relacidén con el proceso de afiliacion
de los docentes al FOMAG vy se dictan otras disposiciones.

Inciso 2° del articulo 2° de la Ley 48 de 1962 - Pensién para

expresidentes de la Republica.

Un ejemplo de regimenes exceptuados es el caso de la fuerza

publica,
reguladas por la Ley 923 de 2004, el Decreto 4433 de 2004 y Decreto

669 de 2022. Se puede observar las disparidades que existen entre este

donde las asighaciones de retiro (pensiones) se encuentran

y el régimen general, toda vez que por ejemplo para el caso de los
oficiales y suboficiales, quienes cumplan 18 afos de servicio activo, tienen
derecho a acceder a la asignacion de retiro, y para el caso de los soldados

profesionales, aquellos que cumplan 20 afos de servicio activo.

Por ultimo, en lo relacionado con la cobertura de los faltantes a

que:

cargo de la Nacidén, en el articulo 137 de la ley 100 de 1993, se establece
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la Nacién asumira el pago de pensiones reconocidas por el Instituto
de Seguros Sociales, la Caja Nacional de Prevision y otras cajas o
fondos del sector publico sustituidos por el Fondo de Pensiones
Publicas del Nivel Nacional, incluido este ultimo, en cuanto se
agotasen las reservas constituidas para el efecto y sélo por el monto

de dicho faltante.

2.1.6. Garantia de Pension Minima (GPM)

La Ley 100 de 1993, instituye la GPM, la cual en el RPM se da bajo

tres circunstancias:

v

v
v

Cuando el célculo del valor de la mesada sea inferior a un salario
minimo (en el calculo de la mesada con la formula para definir el
monto de pensidn, quienes cotizan sobre un salario minimo tendrian
un valor menor a éste).

Desmovilizados (cotizan por lo menos 500 semanas).

Pension familiar (articulos 34 y 35 de la Ley 100 de 1993).

En el RAIS se otorga la GPM cuando el afiliado no logré el capital

requerido previo el cumplimiento de las condiciones de edad y semanas

exigidas para este régimen, y se distinguen cuatro modalidades:

v

La de los afiliados que no alcanzaron el ahorro, pero cumplen con
las condiciones de edad y semanas cotizadas exigidas.

La que permite completar el capital requerido con recursos de los
Beneficios Econdmicos Periddicos (BEPs).

Pension familiar.

Pension especial de vejez por hijo invalido.

Para finalizar, importante sefialar que, la Ley 100 de 1993 creé el

Fondo de Solidaridad Pensional (FSP) y posteriormente, con la Ley 797 de

2003 se creod la subcuenta de Subsistencia del FSP, donde se financia el

Programa de Proteccion Social al Adulto Mayor, hoy “Colombia Mayor”,

por medio del cual se busca garantizar una proteccidn a los adultos
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mayores que se encuentran en estado de extrema pobreza, que no

perciben ningun tipo de ingreso.

2.1.7. Acto Legislativo 01 de 2005

La Ley 100 de 1993, experimentd cambios adicionales sobre el
sistema pensional, a través del Acto Legislativo 01 de 2005, de la
siguiente manera:

Articulo 1°. Se adicionan los siguientes incisos y paragrafos al articulo 48
de la Constitucién Politica:
Se destacan los siguientes:

v El Estado garantizard los derechos, la sostenibilidad financiera del
Sistema Pensional, respetara los derechos adquiridos con arreglo a
la ley y asumira el pago de la deuda pensional que de acuerdo con
la ley esté a su cargo. Las leyes en materia pensional que se expidan
con posterioridad a la entrada en vigencia de este Acto Legislativo,
deberan asegurar la sostenibilidad financiera de lo establecido en
ellas.

v Sin perjuicio de los descuentos, deducciones y embargos a
pensiones ordenados de acuerdo con la ley, por ningun motivo
podra dejarse de pagar, congelarse o reducirse el valor de la
mesada de las pensiones reconocidas conforme a derecho.

v Para adquirir el derecho a la pensién sera necesario cumplir con la
edad, el tiempo de servicio, las semanas de cotizacién o el capital
necesario, asi como las demas condiciones que sefala la ley, sin
perjuicio de lo dispuesto para las pensiones de invalidez y
sobrevivencia.

v' A partir de la vigencia del presente Acto Legislativo, no habra

regimenes especiales ni exceptuados, sin perjuicio del aplicable a la
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fuerza publica, al presidente de la Republica y a lo establecido en

los paragrafos del presente articulo.

v Paragrafo 1°. A partir del 31 de julio de 2010, no podran causarse
pensiones superiores a veinticinco (25) salarios minimos legales
mensuales vigentes, con cargo a recursos de naturaleza publica.

v Paragrafo transitorio 2°. Sin perjuicio de los derechos adquiridos, el
régimen aplicable a los miembros de la Fuerza Publica y al
presidente de la Republica, y lo establecido en los paragrafos del
presente articulo, la vigencia de los regimenes pensionales
especiales, los exceptuados, asi como cualquier otro distinto al
establecido de manera permanente en las leyes del Sistema General
de Pensiones expirara el 31 de julio del afio 2010.

v' Creacion de los BEPs. Se establecio que la Ley podra fijar Beneficios
Econdmicos Periddicos inferiores a un salario minimo para personas
de escasos recursos para quienes no es posible cumplir las
condiciones requeridas para tener derecho a pensién. Se
reglamentd por medio de la Ley 1328 de 2009.

Son una alternativa para que las personas con ingresos inferiores a
un salario minimo, también puedan ahorrar para recibir ingresos cuando

cumplan la edad de retiro.
2.1.8. Seguro previsional y rentas vitalicias

En la actualidad, el sector asegurador tiene un importante rol en el
sistema pensional, especificamente en el RAIS, tanto en la etapa de
acumulacion como en la de desacumulacién. En la primera etapa, a
través del seguro previsional con coberturas para las eventualidades de
invalidez y muerte prematura de sus afiliados, y en la segunda etapa,

con la expedicion de rentas vitalicias mediante las cuales se garantiza el
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pago de las pensiones hasta el fallecimiento del pensionado y sus

beneficiarios.

El seguro previsional es contratado por las Administradoras de
Fondos de Pensiones (AFP) con las compafiias de seguros con el objetivo
de garantizar a los cotizantes del RAIS el reconocimiento y pago de una
pension en caso de invalidez, o una pensién de sobrevivencia a los
beneficiarios en caso de muerte del afiliado!. Adicionalmente, el seguro
previsional otorga el derecho a recibir un auxilio funerario a quien
compruebe haber sufragado los gastos exequiales de un afiliado y el pago
de las incapacidades temporales que superen los 180 dias y hasta los
540.

Este seguro es financiado en la actualidad por un porcentaje
promedio del 2,38% de las cotizaciones efectuadas en al RAIS para
completar el capital faltante y garantizar el reconocimiento de la pension
(Fasecolda, 2023a, p.3). La tarifa de este seguro actualmente
corresponde al 3% del IBC compartido con la administracion de las AFP,
tarifa de caracter fijo que ha suscitado problemas al no considerar el
dinamismo siniestral del sequro? (Fasecolda, 2023b, p.9).

Por su parte, la renta vitalicia es la modalidad en la que el
pensionado contrata, con una compafiia de seguros, la administracion y
el pago de su pension hasta su fallecimiento y el de sus beneficiarios o
hasta que estos tengan derecho. En esta modalidad, a diferencia de
cualquier otra, los riesgos a los que estarian expuestos los pensionados,

como el de extralongevidad o financieros, son asumidos por Ila

1 Los siniestros pagados, es decir, el pago de indemnizaciones para financiar las
pensiones de sobrevivencia, invalidez, auxilio funerario e incapacidades temporales en
el periodo comprendido entre 1998 y 2022 ascienden a $33,1 billones. El 2021 fue el
afio con mayor siniestralidad debido a la covid-19 (cerca de $3 billones). En 2022 la cifra
casi llegd a $2,5 billones. (Superfinanciera, 2023, Colpensiones, 2023a).

2 Como ocurrid, por ejemplo, con la pandemia de covid-19.
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aseguradora quien también garantiza que las pensiones aumenten cada
afio de acuerdo con el IPC o con el incremento del salario minimo segun
aplique. En otras modalidades de pensién, como ya se refirid, los riesgos
son asumidos por los pensionados lo que podria originar que sus
pensiones disminuyan en el tiempo.

Las rentas vitalicias, ofrecen una garantia financiera del pago de
las mesadas pensionales sustentada en las reservas técnicas que deben

constituir las compafias de seguros para asumir las obligaciones futuras.

2.1.9. Regulacion del sistema

El sistema esta regulado por el Ministerio del Trabajo que tiene la
responsabilidad de fomentar politicas y estrategias de pensiones vy
desarrollar un sistema de vigilancia, informacion, registro, inspeccion vy
control. El Ministerio de Hacienda, por su parte, debe garantizar la
consistencia de la politica financiera, fiscal y macroeconémica en general.

Las entidades administradoras de cada uno de los dos regimenes
estan sujetas al control y vigilancia de la Superintendencia Financiera
dada su relacidén con recursos captados del publico. Colpensiones, por ser
entidad de naturaleza publica y al igual que los fondos previsionales de
los regimenes especiales de la Fuerza Publica y del Magisterio, esta sujeta
a la supervision y control de la CGR y la Procuraduria General de la Nacion.
Junto a las anteriores entidades, las Administradoras de Fondos de
Pensiones Privadas también son objeto de control fiscal por parte de la
CGR3,

3 Dada la naturaleza de los recursos pensionales, tanto la cotizacion de los trabajadores
y el aporte de los empleadores, es de caracter publico, esto debido a su caracter de
parafiscal, puesto que no se incorpora al Presupuesto General de la Nacién, al tener una
destinacién especifica.
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La Unidad de Gestion Pensional y de Contribuciones Parafiscales

(UGPP), entidad adscrita al Ministerio de Hacienda, ejerce la vigilancia
sobre el cumplimiento de las obligaciones de seguridad social de los

empleadores y trabajadores.
2.1.10. Sistemas pensionales a nivel internacional

Para facilitar la comprensidon del sistema pensional colombiano vy
comparar su situacion frente a otros regimenes, se expone a continuacién
una mirada a los origenes de los sistemas pensionales y en particular de
otros esquemas en América Latina.

Los modelos de proteccién social a la vejez han tenido
histéricamente tres momentos. El primero, nacido a finales del siglo XIX
en Alemania bajo el gobierno de Bismark, impulsé un esquema de
seguridad social basado en la participacion de empleados y patronos,
cubriendo los riesgos profesionales y el aseguramiento de las etapas no
productivas de los trabajadores. A nivel internacional, este esquema fue
reproducido en 1935 durante el gobierno Roosevelt en Estados Unidos
mediante la expedicion de la Ley de Seguridad Social.

El segundo momento surge con la expedicién en 1942 del Plan
Beveridge en Gran Bretana, con el cual nacié el primer esquema de
seguridad social. Le siguieron la Declaracién Universal de los Derechos
Humanos (articulo 22), adoptado en la Asamblea General de Naciones
Unidas en 1945, la promulgacién del plan de seguridad social en Francia
en 1946 y el Convenio sobre la Seguridad Social de la OIT en 1952 (OIT,
2009).

El tercer momento surge en la década del 2000, cuando el Banco
Mundial asumio el liderazgo de los cambios en los sistemas pensionales,
cuya estrategia se expuso en un documento titulado “"Soporte del ingreso

econdmico en la vejez en el siglo XXI. Una perspectiva internacional de
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los sistemas de pensiones y de sus reformas” (Holzmann, 2006). El

modelo se estructura de la siguiente forma®

v El pilar cero o basico que provee un nivel minimo de proteccién
hacia los trabajadores del sector formal e informal que llegan a la
vejez con recursos insuficientes o que no son elegibles para acceder
a una pensién formal. No es contributivo y depende de los aportes
del Estado.

v' El primer pilar, que es el tipico esquema publico de pensiones
financiado con las contribuciones de la seguridad social y con
algunas reservas, bajo la direccién publica y con un objetivo de
distribucién social. Su punto esencial es proveer un minimo nivel de
seguro contra la vejez a los jubilados, financiado a través de
transferencias intergeneracionales (publico a cargo de la seguridad
social del Estado).

v' El segundo pilar consiste en un sistema fondeado obligatorio en el
que los activos son administrados de forma privada y que busca
reemplazar parte del ingreso laboral al momento del retiro.

v El tercer pilar estd compuesto por provisiones voluntarias y
fondeadas de retiro que compensan brechas en el ingreso de la
jubilaciéon que se percibe.

v' El cuarto pilar que cuenta con fuentes de apoyo informal intra
familiar o inter generacional, tanto financiero como no financiero,
que incorporan el acceso a salud y vivienda para los ancianos.

A partir de alli ha habido una tendencia creciente hacia incorporar
esquemas de ahorro individual a los esquemas publicos, ello como
consecuencia de los problemas presentados en la perspectiva de equidad

y sostenibilidad de los sistemas de beneficio definido, asi como los que se

4 Para un analisis de las reformas ver Ortiz et. al. (2020).
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observaron en los de contribucion definida y sobre todo el énfasis en la

disminucion de la pobreza, especialmente la de los adultos mayores.
La tabla siguiente presenta los diferentes esquemas de pensiones

en algunos paises del mundo:

Tabla 2.1
Paises con pensiones obligatorias o cuasi obligatorias de ahorro individual en el
2022.
Year Pixto en
Solo ahorro individual Mixto integrado: competencia:
Ahorro individual v reparto estatal Ahorro individual vs
reparto estatal
2033 Malasia {1951) Dinamarca Litua iz (2003 Peru (1993)
Singapur (1955) (1995} ndia {2004} a Colombia (1994
Chile {1981} Uruguay (1995] Eslovaquia (2005)
Australia (1992) Polonia (2019) c Tamwan {2005)
Bolivia (1997) b Suecia (1999]) MMacedonia (2006)
MMexico (1997) Tavyikistén (1939) talia (200G} C
El Salwvador [ 1998) Costa Rica (2000) Mueva Zelanda
Kazajstam (1392) b Pamama (2000 (2006) cd
Hong-Kong (20300) Letonia (2001) Paises Bajos (2007)
China (2001) a Bulgaria {2002} Uzbekistan (2007)
Kosowo (2002]) Croacia (2002) Rumania (2003)
Rep.Dom (2003) Estomia {2002) Kirguistan (2008)
Migeria [(20:705) Rusia (2003) sraal (2008)
Malaui {2011} Brunegi (2010}
Gredia (2022} Ghana (2010}
BU (2012) c
Honduras (2016)
Turgquia (2017) C
armenia (2018)
Georgia (2019)
Filipinas (2021)
Biclorrusia (2022)
Gibraltar (2022] c

Nota 1. Tomado de FIAP (2023, p. 7).
Nota 2. En paréntesis afio de reforma.

2.1.10.1. Sistemas de Pensiones en América Latina

Los regimenes pensionales en América Latina tuvieron un desarrollo
temprano, algunos como Chile, Uruguay, Argentina y Brasil los tenian
desde la década de los afios 20s del siglo pasado. Hacia la década de los
70, la mayoria de paises del continente ya contaban con sistemas
pensionales. Estos sistemas son fuertemente contributivos donde las
prestaciones estan estrechamente relacionadas con los ingresos que

perciben los trabajadores en la vida activa.
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Desde sus comienzos e inspirados en los modelos bismarkianos, los

regimenes de pensidn se orientaron hacia el reparto, esto es, en sistemas
previsionales administrados por el Estado basados en la seguridad
intergeneracional.

En la década de los 90, la mayoria de los sistemas sufrieron
reformas basadas principalmente en la preocupacion por la sostenibilidad
financiera y, el primer cambio drastico en el continente aparece en Chile
en la década del 80, en el que el régimen publico de reparto es cambiado
por otro de capitalizacion individual administrado por empresas privadas
llamadas Administradoras de Fondos de Pension (AFP). Ello conlleva a una
profundizacién del elemento contributivo. La transicidon hacia sistemas de
ahorro individual sobre los de reparto continuaron en Perd (1993),
Colombia (1994), Argentina (1994), Uruguay (1996), Mé&jico, Bolivia y
Venezuela (1997) y El Salvador (1998). (Ortiz, et al, 2020).

Ocurriendo un hecho importante, pues segun Giudice et.al., (2022):

La subsistencia del trabajador en la parte pasiva de su vida pasé a

depender enteramente de su capacidad para generar ahorros en su

cuenta individual y del riesgo de mercado al que se vieron

expuestos sus ahorros en tenencia de privados (p. 9).

Ya en el presente siglo las inquietudes se trasladaron hacia
garantizar la cobertura, bajar los costos del sistema pensional, disminuir
la pobreza en los grupos poblacionales de mayor edad y mitigar los
efectos de los cambios previstos en la estructura demografica, tal como

se aprecia en el grafico 2.1:
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Grafico 2.1

América Latina. Estructura de la poblacion por edad y sexo 1950, 2022 y 2050
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Nota. Tomado de Cecchini (2022).

2.1.10.2. Algunos ejemplos de estructuracion y funcionamiento actual

del sistema pensional en el mundo

v' En Islandia, considerado por Mercier el mejor sistema de pensiones del
mundo en el 2021 (Portafolio, 2021), el sistema de pensiones de
jubilacion del pais estd compuesto por una partida basica estatal y otra
complementaria. Las dos estan sujetas a distintos factores, como el
volumen de ingresos. Ademas, existe un fondo de pensiones privadas
que financian tanto las empresas como los trabajadores. La edad de
jubilacion es de 67 afos. (La Informacion, 2021).

v Los Paises Bajos, considerado el segundo mejor sistema de pensiones,

el sistema esta constituido por una pensidn publica y un sistema de
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capitalizacidon a través del sector privado. Se accede al beneficio a los
67 afios (BBVA, 2021).

v El sistema de pensiones del Israel engloba una prestacién estatal con
un suplemento condicionado por el volumen de ingresos y las
pensiones privadas con cotizaciones obligatorias a cargo de las
empresas. Ademas, desde hace una década, existe la obligacién de
percibir una renta minima vitalicia (Lépez, 2023). Se pensionan con 67
afnos los hombres y 65 las mujeres. (Ministerio de Alia y de Integracion,
2022).

v' El sistema de jubilaciones en Argentina (Sistema Integrado Previsional
Argentino -SIPA-), es un esquema que surge de un amplio nimero de
normas, donde existen beneficiarios de distintas cajas previsionales
gue existian hasta los anos ochenta. Esta complejidad, aunada al
incumplimiento del precepto constitucional que establece que las
pensiones deben ajustarse periédicamente, han resultado en un
sistema altamente judicializado, donde la mayoria de los beneficiarios
se han encontrado en condiciones de reclamar a la justicia por
revisiones, generando un alto grado de imprevisibilidad (Apella, 2022).

v El sistema de pensiones en México cuenta con una institucionalidad
compleja, pues es un sistema altamente fragmentado, con reglas muy
desiguales. También se caracteriza por un trato desigual entre
personas que por caracteristicas sociodemograficas o laborales
comparten muchas similitudes; ademas, existen algunos regimenes
mas privilegiados que otros en términos de tasas de reemplazo,
condiciones generales, contribuciones requeridas, con respecto a la
vivencia de la gran mayoria de la poblacién (Villareal, 2020).

v' Segun Wagelindicator (2023):

En Paraguay la ley contempla tanto la pension de vejez como la
pensién anticipada. Para recibir la pension completa, un trabajador

debe haber alcanzado los 60 afos de edad (igual para las mujeres)
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con al menos 1.250 semanas de cotizacién (en torno a 24 anos).

Para adquirir la pension anticipada, la edad requerida es de 55 afios
con al menos 1.500 semanas (alrededor de 29 afios) de las
contribuciones. También hay una opcién de la reduccion de la

pensidn proporcional con limite de edad de 65 afios y al menos 750

semanas de cotizacion.

La informacién expuesta hasta ahora permite apreciar la variopinta
realidad mundial acerca de las formas institucionales nacionales,
desarrolladas en busqueda de un sistema de proteccién social integral,
construido originalmente alrededor del mercado de trabajo y derechos
asociados al mismo, y que ha derivado ademas en una preocupaciéon
especifica por la poblacidn mayor de edad que a lo largo de su ciclo
productivo ha estado voluntaria e involuntariamente por fuera de la
relacién trabajo-proteccidon en la vejez.

Por estas preocupaciones, se expondra seguidamente, como esta el
sistema pensional colombiano con relacién a las tres preocupaciones

fundamentales: cobertura, equidad y sostenibilidad.
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2.2. Cobertura del sistema pensional

El propdsito de este componente del estudio es conocer el contexto
de cobertura del SGPe y de los regimenes especiales y exceptuados, para
lo cual se revisa el numero de los afiliados y pensionados al cierre de las

vigencias entre el 2017 y 2022.

2.2.1. Afiliados al Sistema General de Pensiones.

Se mostraran los datos de afiliados al Sistema General de Pensiones
(SGPe) en cada uno de los regimenes vigentes en el pais: el Régimen de
Ahorro Individual con Solidaridad (RAIS), gestionado por las
Administradoras de Fondos de Pensiones (AFP), los regimenes especiales
(pertenecientes a la transicion de la Ley 100 de 1993), el Régimen de
Prima Media con Prestacion Definida (RPM), administrado por
Colpensiones y los Regimenes Exceptuados (RE).

Para conocer el estado actual de los afiliados y pensionados se
solicité informacidon a los Ministerios de Hacienda y Crédito Publico, de
Trabajo y de Defensa Nacional, asi mismo a la Administradora Colombiana
de Pensiones (Colpensiones), a la Asociacion Colombiana de
Administradoras de Fondos de Pensiones y de Cesantia, (Asofondos), al
FOMAG, UGPP y a Ecopetrol; sin embargo, en algunos casos la
informacion recibida no coincidié entre si: un ejemplo es la diferencia en
los datos de los integrantes de las Fuerzas Armadas proporcionada por
los Ministerios de Defensa Nacional y de Hacienda y Crédito Publico; una
situacidén similar ocurrié en el caso de los afiliados al RAIS donde se
presentan disimilitudes entre la informacion de Asofondos y MinTrabajo

en los afos 2020 y 2021, e igual sucede con la informacién de
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Colpensiones en los afios 2018 y 2021, la cual no coincide con la recibida

de MinTrabajo.

2.2.1.1. Afiliados Activos

Se presentan datos de los afiliados activos en el sistema, con
informacion de MinTrabajo, (informacién del RAIS y regimenes
especiales), Colpensiones (RPM), MinHacienda (informacién de las
Fuerzas Armadas y Policia Nacional), FOMAG (Magisterio) y Ecopetrol.

La tabla 2.2 presenta el nUmero de afiliados al cierre de cada una
de las seis vigencias analizadas, diferenciando por activos® e inactivos y
la variacion total del RAIS+RPM y del RAIS+RPM+RE con respecto al afio
anterior.

La tabla también permite analizar la situacion de los afiliados activos
durante las vigencias 2017 a 2022 de cada uno de los regimenes. Un
primer dato es que, en promedio de estos afos, el RAIS tiene un 69,5%
de la vinculacién, el RPM obtiene un 23,2% vy el restante 7,3% hace parte
de los regimenes exceptuados.

Para el cierre de la vigencia 2022 el SGPe mas los Regimenes
Exceptuados (RE) contaban con 26,6 millones de afiliados de los cuales el
46% se encontraban activos y el 54% inactivos, distribuidos por régimen
asi: el RAIS con 18,73 millones de afiliados, el 47% activos y el 53%
inactivos, el RPM con 6,78 millones, el 40% activos y el 60% inactivos y
los RE con 1,09 millones, el 75% activos y el 25% inactivos.

Se observa que mas de la mitad del total de los afiliados

permanecen inactivos, debido principalmente a la baja densidad de

5 Los afiliados activos “son aquellos afiliados no pensionados por los cuales se registra
por lo menos una cotizacién en los ultimos seis meses, esta cotizacidén es realizada
durante el mes para el cual se reporta, y no corresponde a aportes de periodos en mora”,
definiciéon dada en respuesta de Colpensiones en el afio 2020.
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cotizacién, generando una mayor dificultad para lograr las semanas

necesarias para cumplir con este requisito de pension.

Ahora bien, en los mismos afos citados, con relacion a los afiliados
activos, ambos regimenes tienen una ratio de crecimiento muy similar
entre el 2017 y 2022, teniendo el RAIS un 15% y el RPM un 15,5%. Sin
embargo, esta paridad porcentual tiene una variacidn sustancial con
relacién a los nimeros absolutos de los afiliados activos, pues el RAIS
tiene una paridad de 3 a 1 respecto al RPM.

Dicha tabla permite apreciar que el RAIS tiene mayor participacion
en los intereses pensionales de la ciudadania, no solo en términos
absolutos, sino en las dinamicas de crecimiento porcentual, pues entre
2017 y 2022 su total de afiliados ha aumentado en un 26,2%, mientras
que el RPM lo hace en tan solo un 3,8%.

A destacar también la gran diferencia en el incremento porcentual
gue se da en los afiliados activos del RAIS en los ahos posteriores al afio
de la pandemia, con aumentos del 21% en 2021 y del 7,8% en 2022,
mientras que los del RPM solo crecieron 4% y 0,5% en los mismos afnos.

Estas diferencias impactan también sobre el porcentaje de
participacion que los regimenes alcanzan en cada una de las anualidades
analizadas con relacién a sus afiliados activos, como se aprecia en la tabla
2.2:
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Tabla 2.2
Total afiliados al SGPe y Regimenes Exceptuados 2017-2022

) 2017 2018 2019 2020 2001 2022
REGIMEN ENTIDAD
ACTIVOS INACTIVOS ~ TOTAL ~ ACTIVOS INACTIVOS TOTAL ~ ACTIVOS INACTIVOS ~ TOTAL  ACTIVOS INACTIVOS TOTAL  ACTIVOS INACTIVOS ~ TOTAL  ACTIVOS INACTIVOS  TOTAL
PROTECCION 2409538 1985820 4305367 244746 27647 46B3B 2462071 238766 ASSLI3T 234518 266250 4961368 2548792 27B3% 526508 276038 2742419 5502877
PORVENIR ABRB1 426199 8460277 433490  A5R0887  BOB3T7 47333 53855 0561830 418604 5909K0 DTS 4658820 6D44Y D734 5097280 62430 11341203
OLD MUTUAL (SKANDIA) 78508 0439 08947 w93 297 10874 91282 30336 D68 92049 B06 05175 93526 3064 1659 92364 B1% 26090
RAIS coLronnos 957309 942 187672 476D 950049 1906661 955483 U289 1927622 B3UBY 178930 1923300 856258 076902 183360 BALST 9629 1764086
OLD MUTUAL (SKANDIA
ALTERNATNVO) m 3 34 %2 49 3 20 ] m 9 46 25 ) 1) 0 5 U 59
TOTAL AHORROINDIVIDUAL 7643915  7.97.741 14841656  7.807013 7.747.603 15554615 7.683.289 8.779.800 16.463.089 6740.049 10.347.883 17.087.932 8157558  9.850.756 18.008.314 8791643  9.942.782 18.734.425
5150% 4850% 5% 4988 4667% 53.3%% 3944% 60356% 4530% 5470% 469%% 5307%
CAXDAC 6 27 483 ¢/ k&) 455 3 38 4 0 38 438 B 0 43 16 20 366
FONPRECON -Ley4/92 8 1% 823 639 0 761 28 il 73 65 6L 676 519 200 2501 53 204 251
FONPRECON -Ley 100193 0 50 Bl 49 69 18 52 8 60 5 5 8 57 6 53 3 ] 5
RPM  FONPRECON Total 89 55 9 68 0l 819 660 i 79 673 6 73 636 218 2754 566 261 20
P.ANTIOQUA 43 9 44 il 1 4 n 5 377 44 1 360 297 4 kil 216 3 2
COLPENSIONES 239505 47688 65793 2557750  ABT26T 672500 2664709 4205655 6870364 250970 426244 6B12M 2699671 4083055 678726 279 4056206 677248
TOTAL RPM 2351734 417833 6530068 2550669 4.067.973 67271642 2666564 4206216 6872780 2596680 4216810 683490 2701353 408765 6.788.968 2717456  4.060.791 6.778.247
36086 639%% BOS%H 6195 3880% 6120% 3819 616%% 3979% 6028 400%% 59986
RAISHRPM 0995.649 11376.075 21370724 10366682 11955576 22.282.258 10.349.853 12.986.006 ©23.335.860 0336729 14564603 23901422  10.858.011 13.938370 24.797.282 11509.009 14.003573 25512672
Variacion RAISHRPM respecto afio anterior 37 4T4% 426%  -0,16% 8,08% 473%  -979% 12,16% 242% 1530%  -4,30% 375%  5,99% 0,47% 2,88%
Fuerzas Amadas 291304 29139 29134 29139 29186 2166 29108 2918 291838 91838 29189 291849
PoliciaNacional BL454 181454 BLOY 81199 BO9TT BT w67y w6727 B0.85 BOBS  B29% 8299
RE  FOMAG WM 23643 57T WBEGT 239920 S6BSET 300607 U741 5TB38 39003 255007 584030 096N 262258 59878 38767 21378 602549
Ecopetrol 9280 9 9289 9704 6 970 0087 2 00%9 9770 4 981l 9323 piil 9554 949 2% 973
TOTAL EXCEPTUADOS 811238 223652 1034800  BI.964 239.926  1050.890 611837 248753 1060590 806658  255.048 1061706 810967 262489 1073456  81B.U08 274021  1087.129
783%% 2168 M 28% 7655% 245% 7598% 2402% 7555% 245% 7479% 2520
TOTALAFILIADOS ALSISTEMA 10806887 11599.727 2240664 11177646 2.55502 23.333.48 11161690 13.234.760 24.396.450 10143387 14.89.741 24963.28  10669.878 14.200860 25870738 12.322.207 1.4.277504 26.599.801
4803% ) am%  50% 4575% 5425% 4063% 5937% 5% 5480% 4632% 53.68%
Variacion RAIS#RPM+RE respecto afio anterior 343%  479% 4% -0,U% 8,88% 456%  -9,2% 11.98% 2,32% 15,05% -4,18% 364%  550% 0,54% 2,82%

Nota. Adaptado de la informacién suministrada por MinTrabajo (2023a), Colpensiones (2023b), MinHacienda (2023a), FOMAG
(2023a) y Ecopetrol (2023). Oficios: 08SE2023400000000021525. Fecha: 2023-05-15. BZ 2023_7937752. Fecha: 25/05/2023.
2-2023-024651. Fecha: 18/05/2023. 20231080001187381 Fecha: 2023-05-08. 2023EE0062280 del 24/04/2023.
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A continuacién, se analiza la situacion de los afiliados activos durante
las vigencias 2017 a 2022 de cada uno de los regimenes; en la grafica 2.2 se
aprecia la participacién de estos en cada uno de los seis afos, la mayoria esta
vinculada al RAIS y en promedio el 7,3% hace parte de los regimenes

exceptuados.

Grafico 2.2

Proporcion anual de afiliados activos por régimen al cierre de las vigencias 2017-2022

Porcentaje

2017 2018 2019 2020 2021 2022
Afo
M Exceptuados B RPM ® RAIS
Nota. Adaptado de la informacién suministrada por MinTrabajo (2023a), Colpensiones
(2023b), MinHacienda (2023a), FOMAG (2023a) vy Ecopetrol (2023). Oficios:
08SE2023400000000021525. Fecha: 2023-05-15. BZ 2023_7937752. Fecha: 25/05/2023.

2-2023-024651. Fecha: 18/05/2023. 20231080001187381 Fecha: 2023-05-08.
2023EE0062280 del 24/04/2023.

2.2.1.2. Tasa de Cobertura

Para la obtencién de la tasa, se dividio el total de los afiliados activos al

sistema de cada uno de los seis afos analizados en la tabla 2.2 entre el
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nimero de ocupados (OC)® al final de cada una de estas vigencias reportadas
en la Gran Encuesta Integrada de Hogares (GEIH), lo que evidencia que el
54,84% de los ocupados al cierre de la vigencia 2022 estan cubiertos, pero
mas del 45% de ellos se encontraban en la informalidad y sin proteccién,

siendo este el afio con la mayor tasa de cobertura (DANE, 2022).

Grafico 2.3
Tasa de cobertura 2017-2022

54,8
54,3

51,4 51,4
50,5

Porcentaje

49,5

2017 2018 2019 2020 2021 2022

Nota. Adaptado de la informacién suministrada por MinTrabajo (2023a), Colpensiones
(2023b), MinHacienda (2023a), FOMAG (2023a) vy Ecopetrol (2023). Oficios:
08SE2023400000000021525. Fecha: 2023-05-15. BZ 2023_7937752. Fecha: 25/05/2023.
2-2023-024651. Fecha: 18/05/2023. 20231080001187381 Fecha: 2023-05-08.
2023EE0062280 del 24/04/2023 y DANE (2022).

El gréfico va en correspondencia con el desempeio econdmico del pais
en los afios 2021 y 2022, en los que se registré un crecimiento real del PIB
del 10,7% vy 7,3% respectivamente (DANE, 2018). En cuanto al

6 Son las personas que durante el periodo de referencia trabajaron por lo menos una hora
remunerada en la semana, tenian un trabajo o trabajadores sin remuneracién que trabajaron
en la semana de referencia por lo menos 1 hora. (DANE, 2019).
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comportamiento de la Tasa de Ocupacién, esta pasa de 53,7% en 2020 al
57,3% en 2022, equivalente a un aumento de 1.238.000 empleos, de los
cuales 735.000 (59,3%) fueron formales, lo que impacta positivamente sobre
la tasa de cobertura.

A esto también se suma el considerable aumento de la tasa de
formalidad del pais, que pasa del 36,2% en 2020 a 42,4% en 2022.

2.2.2. Pensionados

La tabla 2.3 presenta el nUmero de pensionados al cierre de las vigencias
del 2017 a 2022; se observa que al finalizar el 2022 habia 2.641.419
pensionados, el 61,01% pertenecen al RPM seguidos con un 11,3% por los del
FOPEP, 10,78% por los de RAIS y un 8,91% por los de FOMAG. Los
pensionados de la Policia, Fuerzas Armadas y Ecopetrol representan un
4,34%, 3,21% y 0,46%, respectivamente.

Tabla 2.3
Total Pensionados del SGPe y Regimenes Exceptuados 2017-2022

2017 2018 2019 2020 2021 2022
RAIS AHORRO INDIVIDUAL 130.615 153.161 181.697 210.331 247.236 284.742
RPM PRIMA MEDIA 1321.605 1.367.273 1419566 1.469.183 1537208 1.611.479
RAIS+RPM 1.452.220 1.520.434 1.601.263  1.679.514  1.784.534  1.896.221
Variaciéon RAIS+RPM respecto afio anterior 4,70% 5,32% 4,89% 6,25% 6,26%
Fuerzas Armadas 54.783 60.228 65.973 72432 79.151 84.775
Policia Nacional 89.348 91.244 98.600 106.916 109.504 114.537
RE FOMAG 193.485 202.548 208.428 213.640 221.918 235.329
Ecopetrol 12.941 12.870 12.727 12.551 12.279 12.100
TOTAL EXCEPTUADOS 350.557 366.890 385.728 405.539 422.852 446.741
Variacion RE respecto afo anterior 4,66% 513% 5,14% 4,27% 5,65%
Especiales FOPEP 321.327 316.842 312.660 306.089 301.429 298.457
Variacion FOPEP respecto afo anterior -1,40% -1,32% -2,10% -1,52% -0,99%
TOTAL PENSIONADOS 2124104 2.204.166  2.299.651 2.391.142 2.508.815  2.641.419
Variacion Pensionados respecto afio anterior 3,77% 4,33% 3,98% 4,92% 5,29%
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Nota. Adaptado de la informacion suministrada por Colpensiones (2023b), MinHacienda
(2023a), FOMAG (2023a), Ecopetrol (2023) y Superfinanciera (2023). Oficios: BZ
2023_7937752. Fecha: 09/06/2023. 2-2023-024651. Fecha: 18/05/2023.
20231080001187381 Fecha: 2023-05-08. 2023EE0062280 del 24/04/2023.

De acuerdo con las cifras del DANE’, a diciembre de 2022, en el pais
habia 4.905.299 mujeres de 57 afios 0 mas y 2.833.958 hombres de 62 afios
0 mas, para un total de 7.739.257 de personas en edad de pensién, y de ellos,
el 34,1% (2.641.419) gozaban de la misma.

Lo que evidencia que se incrementd en un 70,7% los pensionados en el
pais, ya que como se menciond en la exposicion de motivos de la Ley 100 de
1993 a inicio de los noventa la “cobertura” pensional era del 20%?8, una mejora
de mas del 20%.

Igualmente se observa en los datos de la tabla, con relacion al periodo
de analisis presentado, lo siguiente:

v' Entre 2017 y 2022, en numeros absolutos, el RAIS ha aumentado su total
de pensionados en 118% y el RPM en 21,9%.

v' La tasa de crecimiento promedio de pensionados del RAIS en dichos afos
es del 16,9% vy la del RPM es de 4%.

v’ La participacion anual del RAIS sobre el total de pensionados ha crecido del
6,15% en 2017 a un 10,78% en 2022 (El RAIS entrd en vigencia el 1 de
abril de 1994 con la Ley 100 de 1993, es un régimen joven, condicidén que

podria explicar su baja participacion).

7 https://www.dane.gov.co/index.php/estadisticas-por-tema/demografia-y-poblacion/
proyecciones-de-poblacion, DCD-area-sexo-edad-proyepoblacion-dep-2020-2050-ActPost
COVID-19.

8 https://www.alcaldiabogota.gov.co/sisjur/normas/Normal.jsp?dt=S&i=12887. Exposicion
de Motivos del Proyecto de Ley 100 de 1993 Congreso de la Republica de Colombia
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v' A su vez, el RPM disminuyd de 62,22% en 2017 a 61% en 2022. Los RE

mantienen una estabilidad en el periodo, con un minimo aumento del
0,61% de participacion.

Por otra parte, la tabla también permite establecer otros datos en

términos absolutos, tales como:

v La proporcién de pensionados con relacion al total de afiliados en el RAIS
es del 0,9% en 2017 y llega al 1,5% en 2022. A su vez, el RPM pasa del
20,2% en 2017 a 23,8% en 2022.

v' En nUmeros absolutos, el RPM pensiond 289.874 personas en el periodo
de anélisis y el RAIS hizo lo propio con 154.127. Ello da una paridad de
1,88 a 1 favorable al RPM.

2.2.2.1. Pensionados por sexo

La tabla 2.4 ofrece informacién en la distribucion de los afiliados y

pensionados por sexo en el afno 2022 para el RAIS, Colpensiones y FOMAG,

quienes representan el 81% del total de pensionados, pues no se logré

obtener esta desagregacion de informacién de los otros regimenes.

Tabla 2.4
Participacion por sexo de afiliados y pensionados 2022
REGIMEN AFILIADOS PENSIONADOS
HOMBRES MUJERES TOTAL HOMBRES MUJERES TOTAL
RAIS 5.018.344 3.773.299 8.791.643 171.171 113.571 284.742
57% 43% 60% 40%
RPM 1.482.564 1.233.378 2.715.942 693.851 917.628 1.611.479
55% 45% 43% 57%
FOMAG 118.678 210.089 328.767 79.145 156.184 235.329
36% 64% 34% 66%
TOTAL 6.619.586 5.216.766 11.836.352 944.167 1.187.383 2.131.550
56% 44% 44%% 56%

Nota. Adaptado de la informacién suministrada por Asofondos (2023), Colpensiones (2023b),
FOMAG (2023a). Oficios: C-646-2023. Fecha: 16/05/2023. BZ 2023_7937752. Fecha:
25/05/2023. BZ 2023_7937752. Fecha: 09/06/2023. 20231080001187381. Fecha: 2023-05-

08
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El bajo porcentaje de afiliacion de las mujeres pone de presente la
brecha de sexo persistente en el mercado laboral, hecho corroborable con la
tasa de desempleo que en el trimestre octubre - diciembre 2022 daba una
diferencia a favor de los hombres de 4,8 p.p., segun informacién del DANE.

Sin embargo, la relacidén se invierte en el acceso a pensidon, pues las
mujeres la alcanzan con una diferencia de 12 p.p. Cabe aca hacer una reflexion
sobre la posibilidad de que esta diferencia aumente en los proximos anos por
los cambios que se estan dando en el mercado laboral con relacion a los
porcentajes de formalidad en el empleo, pues en la década 2012-2022, en el
trimestre octubre-diciembre segun DANE disminuyeron para los hombres
52,4% a 40%, y aumentaron para las mujeres de 44,7% a 45,4% (2023a).

En particular, se observa el marcado rasgo femenino asociado a la
educacién, con una diferencia de 28 p.p. en la afiliacion y de 32 p.p. en el

acceso a pension.

2.2.3. Desagregacion de informacion sobre afiliados a las AFP.

General y por sexo

Ahora bien, si se revisa el comportamiento de los afiliados a las
Administradoras de Fondos de Pensiones (AFP) durante los seis afos
analizados, encontramos un promedio de 16.757.395 afiliados de los cuales
el 47,26% son activos y el restante 52,74% inactivos.

El crecimiento promedio de afiliacién de las AFP en el sexenio ha sido
del 15%. Desagregando este total por anualidades, en el grafico 2.4 se
observan afios consecutivos de decrecimiento en 2019 (-1,58%) y 2020 (-
2,34%), al igual que el importante aumento de 8,76% que se da en 2022 con

relacion al 2021.
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Igualmente, el grafico sefialado permite observar la distribucién de los

afiliados activos por sexo al final de cada una de las vigencias.

Grafico 2.4
Afiliados activos a las AFP por sexo 2017-2022 en millones
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Nota. Adaptado de la informacién suministrada por Asofondos (2023). Oficio C-646-2023.
Fecha: 16/05/2023.

El afo de mayor afectacién a las mujeres se dio en 2020, por las
particulares condiciones de cierre de actividades econdmicas con mayoria de

empleo femenino durante la pandemia por Covid-19.
Importante sefialar que en los afios 2021 y 2022 se observa una

tendencia casi igualitaria en el crecimiento por sexo de la afiliacién.
2.2.3.1. Afiliacion activos por rango salarial en las AFP

Al cierre del afio 2022, el 45,78% de los afiliados activos a las AFP tenian
ingreso de un Salario Minimo Legal Mensual Vigente (SMLMV), el 35,78%
ingreso entre uno y dos SMLMV y el 8,31% ingreso entre dos y tres SMLMV,
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es decir, el 89,87% no superaban los tres SMLMV y serian los posibles

integrantes del pilar contributivo de prima media propuesto en la reforma.

Grafico 2.5

Afiliados activos en las AFP por rango salarial en miles
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Nota. Adaptado de la informacion suministrada por Asofondos (2023). Oficio C-646-2023.
Fecha: 16/05/2023.

A su vez, si se baja el umbral de este pilar a 2 SMLMV, los afiliados
activos de las AFP que ingresarian a dicho pilar contributivo serian 7.170.000

personas aproximadamente, o sea, el 81,56% del total.

2.2.3.2. Afiliacion activos por edad

Al revisar el rango de edad de los afiliados activos al cierre de la vigencia
2022, encontramos que 7.614.530 (86,61%) de ellos son menores de 47
anos. De estos, el mayor numero se concentra en el rango de edad entre los
27 y menores de 37 anos, con una poblacién afiliada activa de 3.330.430
(37,88%).
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Grafico 2.6
Afiliados activos a las AFP por grupos etarios

411% 2,35% 0,43%

6,28%

0,20%

24,96%

m>=18y<27 m>=27y<37 >=37y<47 >=47y<52
m>=52y<57 m>=57y<62 m>=62y<65 m>=65

Nota. Adaptado de la informacién suministrada por Asofondos (2023). Oficio C-646-2023.
Fecha: 16/05/2023.

A destacar también, el importante grado de afiliacion a las AFP de la
poblacién mas joven, pues ellas cuentan con 2.089.511 (23,77%) personas
que inician su proceso pensional a través de fondos privados. Como dato
comparativo, esta cifra representa el 77% del total de afiliados activos de
Colpensiones a fines de 2022.

La informacién graficada confirma el grado de juventud de los afiliados
a las AFP, en concordancia con los afios de fundacién del RAIS y que explica

también los bajos porcentajes de pensionados que el sistema tiene a la fecha.

2.2.4. Pensionados en las AFP.

El nUmero de pensionados de las AFP en cada uno de los tres tipos de
pensionados (vejez, invalidez y sobrevivencia) de las vigencias 2017 a 2022
se presentan en el grafico 2.7. Para el cierre del afio 2022 los 284.742
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pensionados de las AFP estaban distribuidos asi: el 53,2% por vejez, el 18,6%
por invalidez y el 28,2% por sobrevivencia, se evidencia un crecimiento de
20,6% en la modalidad de vejez respecto de 2017, afio en el cual el mayor

numero de pensionados correspondia a sobrevivencia.

Grafico 2.7
Pensionados de las AFP en las vigencias 2017 - 2022

Porcentaje
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Nota. Adaptado de informacidon tomada de la pagina web de la Superfinanciera (2023). Fondos
de pensiones obligatorias. Afiliados (archivo Excel de cada anualidad: hoja pensionados).

La distribucion de los pensionados de las AFP por sexo en cada uno de
los tres tipos de las vigencias 2017 a 2022 se presentan en el grafico 2.8. En
el 2017 el 67% de los pensionados eran hombres y el 33% mujeres, para el
cierre de la vigencia 2022 la participacién es del 60% vy del 40%
respectivamente, se destacan los hombres pensionados por sobrevivencia

quienes superan ampliamente a las mujeres en esta modalidad.

Grafico 2.8
Pensionados por sexo de las AFP en las vigencias 2017 - 2022
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Nota. Adaptado de informacion tomada de la pagina web de la Superfinanciera (2023). Fondos
de pensiones obligatorias. Afiliados (archivo Excel de cada anualidad: hoja pensionados).

En el RAIS existen diferentes tipos de modalidades de pension® tres de
retiro programado, cuatro de renta vitalicia y las reconocidas por fallo judicial;
en el siguiente grafico se presenta el nUmero de pensionados por cada una de
ellas. Al cierre de la vigencia 2022 el mayor porcentaje de pensionados con
un 58% correspondia a la modalidad de retiro programado, seguido de renta
vitalicia con un 39% y un 3% de quienes han obtenido la pension por fallo

judicial y otras modalidades.

Grafico 2.9
Pensionados por modalidad de las AFP en las vigencias 2017 - 2022

2 Circular 13 de Superintendencia Financiera, de 24 de Abril de 2012
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Nota. Adaptado de informacion tomada de la pagina web de la Superfinanciera (2023). Fondos
de pensiones obligatorias. Afiliados (archivo Excel de cada anualidad: hoja pensionados).

Asofondos procuré informacién de los pensionados de retiro programado
discriminados por ingreso, edad y sexo; al analizar estos datos durante las
vigencias 2017 a 2022, se evidencia que la mayoria de las mujeres se
pensionan entre 57 y 62 afios de edad y los hombres entre los 62 y 65 afios;
el mayor crecimiento se presenté en el 2018 con un 31,32% y el menor en el
2021 con el 13,83.

También se observa un mayor numero de pensionados menores de 57
anos en el 2018 respecto de los seis anos analizados, lo que muestra, que es
bajo el nimero de afiliados que se pensionan a una edad menor de la
requerida en el sistema, expectativa creada en su momento para atraer a los

usuarios al RAIS, donde podian hacerlo una vez tuviesen el capital para ello.

Grafico 2.10

Pensionados retiro programado por vejez de las AFP en las vigencias 2017 - 2022
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Nota. Adaptado de la informacion suministrada por Asofondos (2023). Oficio C-646-2023.
Fecha: 16/05/2023.

En el caso de los pensionados por invalidez se aprecia que la mayoria
son menores de 57 afos tal como se observa en el grafico 2.11, donde el
mayor crecimiento fue en 2018 con el 12,5%, mientras que en el 2022

decrecié en -1,14%.

Grafico 2.11
Pensionados retiro programado por invalidez de las AFP en las vigencias 2017 - 2022
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Nota. Adaptado de la informacion suministrada por Asofondos (2023). Oficio C-646-2023.
Fecha: 16/05/2023.

En la modalidad de sobrevivencia sobresalen los hombres menores de
57 anos, como se evidencia en el grafico 2.12, su mayor crecimiento se

presentd en el 2021 con 22,28% y el menor en el 2022 con un 3,24%.

Grafico 2.12
Pensionados retiro programado por sobrevivencia de las AFP en las vigencias 2017 -
2022
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Nota. Adaptado de la informacion suministrada por Asofondos (2023). Oficio C-646-2023.
Fecha: 16/05/2023.

En el grafico 2.13 se presenta el porcentaje de pensionados de acuerdo
con su ingreso al cierre de las vigencias 2017 a 2022. En el afio 2019 se
registré un crecimiento importante en los pensionados con ingresos entre 8 y
12 SMLMV, el cual correspondié al 26,4% del ano en mencién, multiplicandose
casi por 26 con relacidon al afio anterior, donde solo el 0,98% se encontraba
en este rango de ingresos y un aumento promedio para los seis afos
analizados del 15%, ocupando el tercer lugar de la poblaciéon pensionada del
RAIS. Lo que demuestra que si es posible obtener una pension superior a los
ocho SMLMV en el RAIS.

En el afio 2020 se evidencié un crecimiento del 68,45% en el nUmero
de pensionados con ingreso entre uno y dos SMLMV y el mayor decrecimiento

con -54,52% en quienes tienen ingreso de un SMLMV.

Grafico 2.13

Pensionados retiro programado de las AFP por ingreso en las vigencias 2017 - 2022
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Nota. Adaptado de la informacién suministrada por Asofondos (2023). Oficio C-646-2023.
Fecha: 16/05/2023.

2.2.5. Desagregacion de informacion sobre afiliados en
Colpensiones.
2.2.5.1. General y por sexo

En los seis afos analizados, Colpensiones tuvo un promedio de
6.565.850 afiliados de los cuales el 39,55% son activos y el restante 60,45%
inactivos; la distribucion de los afiliados activos por sexo al final de cada una
de las vigencias se aprecia en el grafico 2.14. El mayor crecimiento respecto
del aino anterior de los afiliados a Colpensiones se presentd en el 2019 con
1,01% mientras que en el afio 2022 se registrd una reduccién de -0,84%.

Los mejores afios de afiliacién a Colpensiones en los hombres se dio en
2018 y 2019, deteniéndose este crecimiento en los afios de reactivacion
econdmica (2021-2022), llegando incluso a un crecimiento cero entre 2022 y

2021. Situacién preocupante con relacion a la sostenibilidad del RPM si no se
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incrementa la afiliacion, maxime por su componente piramidal (cotizacidon de
joévenes paga pensiones de mayores), como se puede apreciar en el grafico
2.22.

La pandemia en 2020 afecta por igual la afiliacion de ambos sexos, pero
luego de ella, en el RPM, son las mujeres las de mayor afiliacion a

Colpensiones mostrando su mejor crecimiento en 2021, como lo muestra el

grafico 2.14.

Grafico 2.14
Afiliados activos en Colpensiones por sexo 2017-2022 en miles
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Nota. Adaptado de la informacién suministrada por Colpensiones (2023b). Oficio BZ
2023_7937752. Fecha: 25/05/2023.

2.2.5.2. Afiliacion activos por rango salarial

Los afiliados activos en Colpensiones se encontraban distribuidos de
acuerdo con su rango salarial, como se observa en el grafico 2.15. Al cierre
de la vigencia 2022 el 36,09% de ellos tenian un ingreso de un SMLMV, el

29,51% un ingreso entre uno y dos SMLMV vy el 11,26% un ingreso entre dos
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y tres SMLMV, lo que evidencia que el 76,85% no superaban los tres SMLMV,

es decir que 2.087.000 afiliados ingresarian al pilar contributivo de la reforma.

Grafico 2.15

Afiliados activos en Colpensiones por Rango salarial
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Nota. Adaptado de la informacion suministrada por Colpensiones (2023b). Oficio BZ
2023_7937752. Fecha: 25/05/2023.

Comparando los activos por rango salarial de Colpensiones y los de AFP
(grafico 2.5.) se aprecia que los fondos privados tienen un mayor porcentaje
en la afiliacion de personas con menores ingresos, dandose unas diferencias
importantes de 13 p.p. en afiliados con hasta 3 SMLMV y de 16 p.p. en el rango
de hasta 2 SMLMV. En consecuencia, se podria inferir gue en Colpensiones es
mayor la proporcion de personas afiliadas de mayores ingresos del pais.

A su vez, si se baja el umbral del pilar contributivo de la reforma a 2
SMLMV, los afiliados activos de Colpensiones que ingresarian a dicho pilar,
serian 1.782.000 personas aproximadamente, o sea, el 65,6% del total de sus

afiliados actuales.
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2.2.5.3. Afiliacion activos por edad

Al observar en el grafico 2.16 el rango de edad de los afiliados activos
en Colpensiones al cierre de la vigencia 2022, encontramos que el 59,64% se
concentra en el rango de edad entre los 37 y menores de 57 anos y el mayor

porcentaje esta entre los 37 y menores de 47 afios.

Grafico 2.16

Afiliados activos a Colpensiones por grupos etarios
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Nota. Adaptado de la informacion suministrada por Colpensiones (2023b). Oficio BZ
2023_7937752. Fecha: 25/05/2023.

Comparando con los datos de las AFP (grafico 2.6) se observa la mayor
edad de los afiliados activos de Colpensiones, destacando en sumo grado la
importante diferencia de 16,5 p.p. a favor de las AFP en la poblacion joven
gue inicia proceso pensional en el pais.

A su vez, se confirma la mayor edad de los afiliados al RPM, en
concordancia con sus afnos de implementacion y que explica también los

porcentajes de pensionados que el sistema tiene a la fecha.
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2.2.6. Pensionados en Colpensiones.

El porcentaje de Colpensiones en cada uno de los tres tipos de
pensionados (vejez, invalidez y sobrevivencia) de las vigencias 2017 a 2022
se presentan en el grafico 2.17, el mayor crecimiento por vejez se presentd
en el 2022 con un 5,54% y el menor en el 2018 con el 3,38%. Para el cierre

del afio 2022 el total de pensionados eran 1.611.479.

Grafico 2.17

Pensionados de Colpensiones en las vigencias 2017 - 2022
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Nota. Adaptado de la informacion suministrada por Colpensiones (2023b). Oficio BZ
2023_7937752. Fecha: 09/06/2023.

Comparando con los datos de Ilas AFP (grafico 2.7) estas
administradoras tienen mayores porcentajes en pensiones por supervivencia
e invalidez, mientras que Colpensiones mejores promedios por vejez.

Durante las vigencias 2017 a 2022, en el grafico 2.18 se evidencia que

un rango importante de pensionados esta entre los 70 y 80 anos (424.403
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personas) y mayores de 80 afios (153.047 personas) lo que muestra una alta
longevidad, lo que aunado a una baja natalidad que no soporte el sistema,
deberia servir de referencia para futuras parametrizaciones. Para la vigencia
2022 encontramos una participacion del 51,64% de hombres y un 48,36% de

mujeres, mostrando una vez mas las brechas laborales entre los sexos.

Grafico 2.18

Pensionados por vejez de Colpensiones en las vigencias 2017 - 2022
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Nota. Adaptado de la informacidon suministrada por Colpensiones (2023). Oficio BZ
2023_7937752. Fecha: 09/06/2023.

En el caso de los pensionados por invalidez a 2022 se evidencia que la
mayoria son menores de 57 afos, seguidos de las personas entre 57 y 62
anos, como se observa en el grafico 2.19. Se aprecia una participacién del
61,52% de hombres y un 38,48% de mujeres; el mayor crecimiento se

presentd en el afo de la pandemia con 3,78% y el menor en 2021 con 1,92%.

Grafico 2.19

Pensionados por invalidez de Colpensiones en las vigencias 2017 - 2022
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Nota. Adaptado de la informacion suministrada por Colpensiones (2023). Oficio BZ
2023_7937752. Fecha: 09/06/2023.

En los pensionados por sobrevivencia en promedio para las seis
vigencias analizadas el mayor niumero de beneficiarios estd en el rango de
edad entre los 70 a 80 afos, seguido muy de cerca de los menores de 57
anos, como se observa en el grafico 2.20 y al contrario de los tipos anteriores
para el cierre de la vigencia 2022, el 84,25% corresponde a mujeres y el
restante 15,75% son hombres; ademas, el mayor crecimiento se presenté en
2021 con un 8,53% y el menor en 2018 con 3,22%.

Grafico 2.20

Pensionados por sobrevivencia Colpensiones vigencias 2017 - 2022
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Nota. Adaptado de la informacidon suministrada por Colpensiones (2023c). Oficio
2023_14166776. Fecha: 09/06/2023.

A continuacion, en el grafico 2.21 se presenta el porcentaje de
pensionados de acuerdo con su ingreso al cierre de las vigencias 2017 a 2022,
al final del 2022 el 54,23% tenian un ingreso de un SMLMV, el 23,86% un
ingreso entre uno y dos SMLMV y 13,87% entre dos y tres SMLMV, es decir
que el 91,96% no superan los tres SMLMV, tan solo el 8,04% tienen ingresos
superiores.

En el 2022 el mayor crecimiento fue de 7,02% en los pensionados de
un SMLMV vy las mayores reducciones se presentaron en quienes tienen
mesadas de mas de 20 SMLMV vy entre 16 y 20 SMLMV con -27,63% vy -
19,54% respectivamente, lo que evidencia una disminucion de los
pensionados con altos ingresos, debido en parte a la aplicacion del articulo 10
de la Ley 797 de 2003 que disminuye la tasa de reemplazo en 0,5 p.p. por
cada SMLMV devengado, haciendo un poco mas equitativo el SGPe, pues a

mayor ingreso menor tasa de remplazo.

Grafico 2.21

Pensionados Colpensiones por ingreso en las vigencias 2017 - 2022
60,0%
50,0%
40,0%

30,0%

20,0%
10,0% | ||
0,0% I II | || - = -—

1 >1<=2 >2<=3 >3<=4 >4<=8 >8<= >12<= >16<= >20
SMMLV 12 16 20

% Pensionados

Rango salarial

m 2017 2018 2019 2020 m 2021 m 2022

62



D)

CONTRALORIA oo ane Sanido

Nota. Adaptado de la informacion suministrada por Colpensiones (2023b). Oficio BZ
2023_7937752. Fecha: 09/06/2023.

Ahora bien, por la importancia del nUmero de poblacion para el RPM, se
expone en el grafico 2.22 una proyeccién poblacional de Colombia 2025 vs.
2100.

Cabe recordar que, el RPM se basa en un sistema de reparto, que
consiste en que la poblacion laboralmente activa cubre las pensiones vigentes,
por lo que requiere que esta fuerza laboral las soporte, a diferencia del RAIS

gue se basa en el ahorro individual de cada cotizante.

Grafico 2.22
Poblacion por grupos de edad segun sexo 2025 vs 2100
100 y mas
90-94
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Nota. Tomado de la pagina web de la CEPAL (s.f.). Perfil demogréfico de paises. (2) Poblacion
por grupos de edad segun sexo: Colombia 2025, 2100.

De acuerdo con el informe del Subcomité Reforma Pensional de
Colpensiones a diciembre 2022, los pensionados estaban distribuidos segun
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lo muestra el grafico 2.23. A destacar que, el 11,6% son de Ley 100 de 1993
y el 37,5% de la Ley 797 de 2003, lo que indica que mas de la mitad de los
pensionados del RPM al cierre de la vigencia 2022 se han pensionado con
regimenes anteriores a la Ley 100.

Lo anterior, evidencia que después de 28 afios (1994 a 2022) de la
reforma pensional aiun mas de la mitad de los pensionados corresponden a

transicién o regimenes previos.

Grafico 2.23
Pensionados del RPM a diciembre 2022

50,0%

40,0% 37,5% 36,8%

o= 30,0%
c
2
@
o
e 20,0%
11,6%
10,0%
4,8%
! 3,3% 2,6% 2.2%
] : —
0,0% - - - |
Ley 797 de  Acuerdo Ley100de Ley860de Ley33de Decreto Ley 71 de Otras
2003 049 de 1990 1993 2003 1985 3041 de 1988 normas
1966
Ley 797 de 2003 W Acuerdo 049 de 1950 M Ley 100 de 1993 W Ley 860 de 2003
M Ley 33 de 1985 W Decreto 3041 de 1966 W Ley 71 de 1988 W Otras normas

Nota. Tomado de informacion suministrada por Mintrabajo (2023a). Oficio
08SE2023400000000021525. Fecha: 2023/05/15. Anexo: informe Subcomité Reforma
Pensional ene 2023, Colpensiones (p. 9).

2.2.7. Desagregacion de informacion de afiliados al Fondo

Nacional de Prestaciones Sociales del Magisterio (FOMAG)
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Los afiliados al FOMAG durante los seis afios analizados en promedio,
fueron 579.691 personas, de los cuales, el 56,82% son activos y el restante
43,18% inactivos. En particular, para el cierre de la vigencia 2022 el FOMAG
contaba con 602.549 afiliados de los cuales el 65,25% eran mujeres (37,87%
activas y 30,38% inactivas) y el 34,75% eran hombres (19,70% activos y
15,05% inactivos); la distribucion de los afiliados activos por sexo al final de

cada una de las vigencias se aprecia en el grafico 2.24.

Grafico 2.24
Afiliados activos en FOMAG por género 2017-2022

212.950 211.583 211.421 210.684 210.772 210.089
3
'g 116.1 117.0 118.1 118.3 118.8 118.6
=
| I I I I I I
2017 2018 2019 2020 2021 2022
Afo

W Activos Hombres B Activos Mujeres

Nota. Adaptado de Ila informacidn suministrada por FOMAG (2023a). Oficio
20231080001187381 Fecha: 2023/05/08.

2.2.8. Pensionados de FOMAG.

Los pensionados FOMAG durante los seis afios analizados en promedio
fueron 212.558, de los cuales el 66,73% son mujeres y el 33,27% hombres,
donde las mujeres duplican a los hombres.

Debido a que existen pensionados en condicidon de docentes activos, en

el grafico 2.25 se presentan estos y los que estan solamente pensionados,
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teniendo en cuenta su sexo. El mayor crecimiento de los pensionados de
FOMAG se presento al cierre de 2022 con un 7% en los hombres y 5,56% en
las mujeres, alcanzando la cifra de 235.329 pensionados de los cuales 82.504
(35%) tenian la condicion de docentes activos y pensionados y 152.825 (65%)

solo pensionados.

Grafico 2.25
Pensionados en FOMAG por sexo 2017-2022
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Nota. Adaptado de la informacidn suministrada por FOMAG (2023a). Oficio
20231080001187381. Fecha: 2023/05/08.

Sobre el particular, es importante resaltar lo preceptuado por el articulo
81 de la Ley 812 de 2003:

(...). Los docentes que se vinculen a partir de la entrada en vigencia de

la presente ley, seran afiliados al Fondo Nacional de Prestaciones

Sociales del Magisterio y tendran los derechos pensionales del régimen

pensional de prima media establecido en las Leyes 100 de 1993 y 797

de 2003, con los requisitos previstos en él, con excepcién de la edad de

pension de vejez que sera de 57 afos para hombres y mujeres. (...).
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2.2.9. Desagregacion de informacion sobre personal activo

de las Fuerzas Militares y Policia Nacional.

Los integrantes de las fuerzas militares durante los seis anos analizados
en promedio fueron 291.463 y en la Policia Nacional 180.590. En el grafico
2.26 se presenta el nUmero de activos en cada una de las vigencias, el mayor
crecimiento se presentd en el aino 2021 con 0,24% en los militares y 1,96%
en la Policia Nacional, y mayor disminucién de los militares en 2019 con -

0,08% vy de la Policia Nacional en 2020 con -2,35%.

Grafico 2.26
Activos de la fuerza publica vigencias 2017-2022
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Nota. Adaptado de la informacidon suministrada por MinHacienda (2023b). Oficio 2-
2023-024651. Fecha: 18/05/2023.

2.2.10. Personal con asignacion de retiro de las fuerzas

militares y policia nacional.
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Los pensionados de las fuerzas militares durante los seis afios analizados
en promedio fueron 69.557 y en la Policia Nacional 101.692. EI mayor
crecimiento se presentdé en 2018 con 9,94% en los militares y 8,43% en la
Policia Nacional y menor variacion en el 2022 con 7,11% en los militares en
el 2022 y 2,12% en la Policia Nacional en 2018. El gréfico 2.27 presenta el

numero de pensionados en cada una de las vigencias.

Grafico 2.27
Pensionados de la fuerza publica vigencias 2017-2022
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Nota. Adaptado de la informacion suministrada por MinHacienda (2023b). Oficio 2-2023-
024651. Fecha: 18/05/2023.

2.2.11. Desagregacion de informacion sobre trabajadores de

Ecopetrol.

Los trabajadores de Ecopetrol durante los seis afios analizados en
promedio fueron 9.610. Por vigencia, el mayor crecimiento se presento en el

ano 2018 con 4,57% vy la mayor reduccién en el 2021 con -4,58%.

Grafico 2.28

68



D)

CONTRALOR(A ' by

Trabajadores de Ecopetrol vigencias 2017-2022
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Nota. Adaptado de la informacidn suministrada por Ecopetrol (2023). Oficio 2023EE0062280
del 24/04/2023.

2.2.12. Pensionados de Ecopetrol.

Los pensionados de Ecopetrol durante los seis afnos analizados en
promedio fueron 12.578. El grafico 2.29 presenta el nUmero de pensionados
en cada una de las vigencias y se evidencia la mayor disminucién en el afo
2021 con -2,17%.

Grafico 2.29
Pensionados de Ecopetrol vigencias 2017-2022
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Nota. Adaptado de la informacién suministrada por Ecopetrol (2023). Oficio 2023EE0062280
del 24/04/2023.

Al respecto, es importante resaltar el articulo 3 de la Ley 797 de 2003:
También seran afiliados en forma obligatoria al Sistema General de
Pensiones creado por la Ley 100 de 1993, y se regiran por todas las
disposiciones contenidas en esta ley para todos los efectos, los
servidores publicos que ingresen a Ecopetrol, a partir de la vigencia de
la presente ley.

2.2.13. Pensionados de los regimenes especiales

El Fondo de Pensiones Publicas del Nivel Nacional (FOPEP) creado con el
articulo 130 de la Ley 100 de 1993, es quien tiene como objetivo sustituir el
pago de pensiones del sector publico y las entidades oficiales del Gobierno
Nacional. En la tabla 2.5 se presenta el numero de beneficiarios con
reconocimiento de derechos pensionales causados por cada uno de los fondos

con el valor de las mesadas al cierre de las vigencias 2017 a 2022.
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Tabla 2.5

Pensionados y valor de los Regimenes Especiales 2017-2022

4 2017 4 2018 4 2019 4 2020 4 2021 4 2022
Entidad
MNP W alor MNP W alor MNP Walor MNP W alor MNP Walor rF Walor
CAJANAL 2IT4S § 486380057286 2IBTIT 4 GO24EANZT.8E2 226862 4 GMETDIS0446  Z2UINT $ SOSIERE00ETZ 26026 ¢ G2429B360859 212469 ¢ B4B126492391
155 ARL 24042 ¢ 1786509131 23632 ¢ 1BESLT4R27I 23224 ¢ 1967OM33ETE 22649 § 20392439276 22007 ¢ 207ZIBEGAEL 21762 § 22486923774
155 19691 ¢ J0ES44E4.000 19265 ¢ J047E012.313 19890 ¢ B0B40232828 18421 § 06090227 17880 ¢ 000392177 17444 ¢ 30414052766
TELECOM 14343 ¢ 4928030926 MEH § BOBEE3ZI3IT  M42T § 51998495763 1408 §  GIA0TETI4N 138308 § BR2ZIGTOSE6 13546 ¢ GH400IBLEG4
FOMNCOLFUERTOS 13065 § 447E2EE0.907 12837 § 46.153.795.000 1260 §  4TITLTITLAG 12091 § 4TEOE445.372 11868 § 4730700301 1623 § 49262616034
CAJE AGRARIA 9085 § 15.503.583.364 a113 § 15809461613 9101 § IG0M2Z24003 8968 § 16265220538 8906 § IGITESVOS5E 8803 § 15.858.887832
ADPOSTAL 3072 §  6.056.394.463 3133 §  6.243.966.973 305§ BATIMA032 3042 §  GHO0GE0N3I 2934 4 B505136438 2939 §  B7IBEIEY
IDEMA 2208 § 2337662092
INCOR, 1937 §  3.T07.040.543 191§ 2834949134 1889 ¢ 2900468934 1842 §  3.982.962876 1787 § 5961776998 1754 § 4143096547
ALCALIS 1678 § 2070578917 1683 § 2164586280
INF & WISION 951 4 3538376368 93§ 3EIEEE.TH 925§ A7RE.263.307 915 4 3824677885 295 § 2807259267 874§ 3HI5585.964
INDERENA TIE $ 1OBIENANT 703§ 1102582329
CAPFECOM 562§ 1.396.834.840 554 § 1425646605 543 1448952208 538§ 1497507397 532 § 1522616659 517 ¢ 1546054919
CAFRESUE 540§ 1615.059.482 51§ 1B4TEIBNM2 66 § 1666.736.232 502§ 1E704321004 431§ 1690842992 469§ 1TR43Z042
g'é'\:iﬁgfc?gms 529 §  B2E.G0ZE2Y B12 § 844276937 497 ¢ B4958E342 480 ¢ GET.4E0.272 449 ¢ BI516E4E5 425 ¢ BET4E0.964
TELECARTAGENA 213 ¢ 404281492 209§ 349.007.862 209 ¢ MT.9MEN 209 § 363824039 204 §  IEEAR2EIS 203 ¢ 256709
MOPT 191§ 159432141 190§ IETEGE345 192 ¢ 190576286
MINERCOL 99 ¢ 2898.913.308 a7 ¢ 292321060 B IENHZ 00§ 324265837 97§ 3344434 96§ LTI
ZOMAS FRANCAS W7 102315910 W § 107466563 0§ 115414510 97§ 115.133.540 93§ 10351495 2§ 07241303
CFT 39§ 30321337 00§ 322633537 97§ 326133406 95 § 324932283 85§ 320957623 87§ 3388075
INAT 0§ 53455372 R 58.717.581 80 % 53,001,828 82 % 65.319.795 85§ 73214020 35 ¢ 72004204
TELEMAFIFD ™o 204357433 M 210682971 ™ 218846597 ™ § ZREE0T.7I0 Mg zaTezO TO §  24477IMG
PROSOCIAL 62 % 33533260 EE 34.802531 61§ 34583688 60§ 36133577 58 ¢ 35521084 53§ 4I7ESES
CNT 65 §  2BRA2TERS 63§ 260365578 61 4 25T0EBE20 61§ 2T0SERSE 55 ¢ 255801984 B3 ¢ 41324030
INTRA, HE 29,844,163 51 ¢ 23762237 Bl § 34286429
INYIAS 52 ¢ 7R.0B5502 51 ¢ 79871377 52 ¢ 23,144,020 ZIE 29,966,249 49 ¢ 86121417 Bl § 94245098
TELETOLIMA, R 47§ 17092 45 ¢ 123256330 45 3 131102.573 45 ¢ 13m2TRAMR 44 ¢ 138235437
CARBOCOL I 0§ 245249397 W § 225418444 I § 22207 ¥ ¢ 23602 3/ ¢ 214039812 35§ 228ET0540
TELEARMENIA 33 12.964.302 33 13776417 33 13381342 33 14513152 3§ 14608693 29 % 14568736
TELESANTAMARTA 25 § 32634390 24§ 29070837 2§ 30.017.320 2§ 33.226.278 2§ 29.173.323 HIE] 22701436
AUDIOYISUALES HIE 41268184 HIE 43.198.842 HIE 46,331,933 HIE 48.47.202 20 % 4E035.702 20§ 48778370
INE&, 2% 3§ BEATEAD 23 ¢ 55266559 22§ 53.280.387 20 ¢ 50.536.019 18 ¢ 48.301.759 18§ 52734445
INUREE Ok 19.037 164 15 ¢ 21.746.955 Ok 19.012.197 Ok 22221533 Ok 25.063.926 13§ 2237IE3
CAMINDS VECINALES 13 ¢ 9.580.321 13 ¢ 10156145 13 ¢ 10.765.508 12 ¢ 10533636 12 ¢ HE80.000 e HTB04TS
FOCINE e 12362183 e 12571760 5 ¢ 12.474.997 5 ¢ 12.949.047 5 ¢ 12167526 5 ¢ 12.296.879
TELEHUILA, 4 g 1715.244 4 g 1726439 4 g 1843248 4 g 1912291 4% 1944.095 4 g 2052363
CORELCA B 2.409.434 B 2.607.580 e 5.240.413 e 5.429.549 S 5527126 BE 5.237.750
TELECALARCA, 1% 0.792 1% 323503 1% 333791 1% MEATE 1% 352053 1% 371838
Total general 321327 § BEIBOS592190 36842 § GH4.I6ET45519 312660 § TO0052935.043 306083 § TM.2E5E32768 301423 § TISEI2219854 298457 § T4BFIF587.095

Nota. Tomado de la informacion suministrada por la UGPP (2023), Oficio 2023100002280061,
Fecha: 08/05/2023

En el grafico 2.30 se presenta el total de los pensionados, al cierre de
cada una de las vigencias analizadas de los 38 fondos, el mayor decrecimiento
se presenté en el afio de la pandemia con -2,1% Yy el menor en 2022 con el -

0,99%, los jubilados se redujeron en 22.870 entre el 2017 al 2022.

Grafico 2.30

Pensionados Regimenes Especiales 2017-2022
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Nota. Adaptado de la informacidén suministrada por la UGPP (2023), Oficio
2023100002280061, Fecha: 08/05/2023

2.2.14. Beneficios Economicos Periodicos (BEPS)

A continuacidon, se analizan las vinculaciones a BEPS que, son una
alternativa de ahorro para que los colombianos que tienen ingresos menores
a un SMLMV pueden recibir un ingreso de por vida una vez cumplan la edad
de retiro (Colpensiones, s.f.). El grafico 2.31 permite observar la distribucion
de los vinculados en los afios 2017 al 2022 por sexo, siendo el promedio de
estos seis afos de 1.36 millones. Durante este mismo periodo se retiraron
493.355 personas de los BEPS (57% mujeres y 43% hombres).

En el grafico 2.31 se aprecia una mayor participacion de las mujeres
respecto de los hombres, siendo ellas mayoritarias en el rango de edad entre
los 37 y 47 ahos.

Grafico 2.31
Vinculados a BEPS 2017-2022 por sexo y edad
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Nota. Adaptado de la informacién suministrada por Colpensiones (2023d). Oficio
2023_5965067, 2023_5964731. Fecha: 08/05/2023.

El promedio de los ahorradores, que son quienes registran saldo mayor
a cero (0) en su cuenta de ahorro individual, es de 584.302 durante los seis
afnos analizados. El mayor crecimiento de ahorradores se presentd en el 2018
con 63% Yy el menor en el afio de la pandemia con 14%.

En el grafico 2.32 se aprecia la participacidn por sexo, las mujeres en
todas las vigencias, a excepcién de 2018, doblan la cantidad ahorrada por

parte de los hombres.

Grafico 2.32
Ahorradores BEPS 2017-2022 por sexo
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Nota. Adaptado de la informacion suministrada por Colpensiones (2023d). Oficio
2023_5965067, 2023_5964731. Fecha: 08/05/2023.

En cuanto al numero de devoluciones BEPS entregadas durante las seis
vigencias analizadas, se llegd a 65.287, las cuales estan distribuidas tal como
se observa en el grafico 2.33. A resaltar que la mayoria de los hombres

solicitan la devolucion entre los 62 y 65 afios, mientras que el rango de edad

de las mujeres esta entre los 57 y 62.

Grafico 2.33
Devoluciones entregadas durante las vigencias 2017 - 2022
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En cuanto a resultados de los BEPS, durante los afios 2017 a 2022 se
beneficiaron 137.487 personas. La mayoria alcanzd esta proteccion entre los
65 y 70 anos seguidos del rango entre 70 y 80 afos; en el grafico 2.34 se
observa su distribucién por rango de edad y sexo al cierre de cada una de las

vigencias.

Grafico 2.34
Beneficiarios BEPS durante las vigencias 2017 - 2022
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Nota. Adaptado de la informacién suministrada por Colpensiones (2023d). Oficio
2023_5965067, 2023_5964731. Fecha: 08/05/2023.

2.2.15. Ahorradores por Piso de Proteccion Social (PPS)

El nimero de vinculados a los BEPS a través del PPS al cierre de 2021
fue de 13.620 ahorradores y para la vigencia 2022 fueron 60.384, es decir
que un afo se multiplicaron por mas de 4 veces. En el grafico 2.35 se aprecia

la participacidon de estos ahorradores por sexo y rango de edad.

Grafico 2.35
Vinculados a BEPS a través del Piso de Proteccion Social 2021-2022 por sexo y edad
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Nota. Adaptado de la informacion suministrada por Colpensiones (2023d). F= femenino; M=
masculino. Oficio 2023_5965067, 2023_5964731. Fecha: 08/05/2023.

El PPS evidencia que un niumero importante de personas con ingresos
inferiores a un SMLMV, y especialmente mujeres, pudieron realizar
cotizaciones para incrementar su ahorro y también el recaudo de Colpensiones
al permitir el ahorro de esta poblacidon. Vale resaltar que este programa esta
en proceso de desmonte por parte del actual gobierno, a través de la

derogatoria de la norma que lo establecié (Ley 1955 de 2019), justificado en
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la desmejora de las condiciones laborales de los trabajadores que se

vinculaban al programa.

2.2.16. Colombia Mayor

n

El Programa de Proteccidén Social al Adulto Mayor - “Colombia Mayor
entrega un subsidio econdmico a quienes no cuentan con una pension y viven
en la extrema pobreza.

La tabla 2.6 muestra el nimero de beneficiarios y los recursos
destinados para las vigencias 2017 a 2022, donde el mayor crecimiento se
presentd en el afio 2019 con 10,7% y la mayor disminucién en el 2022 con -
4,7%. En el 2021 el presupuesto destinado se incrementé en 51,3% y para
el 2022 se redujo en -16,5%.

Tabla 2.6

Beneficiarios Colombia Mayor durante las vigencias 2017 - 2022
Ainho Beneficiarios Presupuesto ejecutado
2017 1.501.138 $ 981.149.275.000
2018 1.514.033 $1.151.590.391.000
2019 1.676.514 $ 1.242.998.786.000
2020 1.724.027 $ 1.595.685.374.000
2021 1.714.995 $ 2.414.257.667.348
2022%* 1.634.840 $ 2.015.573.460.000

Nota. Adaptado de Ila informacién suministrada por MinTrabajo (2023d). Oficio
08SE2023230000000027149, Fecha: 2023/06/09 y DPS (2023).

Asi mismo, en la tabla 2.7 se presentan los pensionados SGPe, los
beneficiarios de Colombia Mayor y BEPS en cada una de las vigencias

analizadas. De acuerdo con las cifras del DANE!?, a diciembre de 2022 en el

10 https://www.dane.gov.co/index.php/estadisticas-por-tema/demografia-y-poblacion/
proyecciones-de-poblacion, DCD-area-sexo-edad-proyepoblacion-dep-2020-2050-ActPost
COVID-19
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Tabla 2.7
Beneficiarios proteccion adultos mayores 2017 - 2022
. . Colombia . ..

Ano Pensionados Mayor BEPS Total Beneficiarios
2017 2.124.104 1.501.138 3.954 3.629.196
2018 2.204.166 1.514.033 7.746 3.725.945
2019 2.299.651 1.676.514 20.077 3.996.242
2020 2.391.142 1.724.027 28.971 4.144.140
2021 2.508.815 1.714.995 35.298 4.259.108
2022 2.641.419 1.634.840 41.441 4.317.700

Nota. Adaptado de la informacion suministrada por Colpensiones (2023b) Oficio BZ
2023_7937752. Fecha: 25/05/2023, MinTrabajo (2023d) Oficio 08SE2023230000000027149.
Fecha: 09/06/2023 y DPS (2023).

2.2.17. A manera de resumen sobre la cobertura del SGPe

Realizada una amplia descripcion de la situacién de la cobertura a 2022
del SGPe en el pais y desagregada por regimenes, se presenta a manera de
resumen las principales cifras encontradas:

Para el cierre de 2022 el SGPe mas los RE en Colombia contaban con
26.6 millones de afiliados, de los cuales el 46% se encontraban activos y el
54% inactivos. Los afiliados activos al cierre de esta vigencia estaban
distribuidos por régimen asi: el 71,35% se encontraban vinculados al RAIS, el
22,05% al RPM y el 6,6% hacian parte de los regimenes exceptuados.

El RAIS tiene mayor participacidn en los intereses pensionales de la
ciudadania, no solo en términos absolutos, sino en las dindmicas de
crecimiento porcentual, pues entre 2017 y 2022 su total de afiliados ha
aumentado en 26,2%, mientras que el RPM lo hace en tan solo en 3,8%.

En el periodo analizado en promedio un poco mas del 43% de los

afiliados al sistema se mantienen activos, lo que indica que la mayoria no logra
78



D)

i Defander juntos los recursas
GQNTRALORIA pibicos Tiene Semifdot

retornar al mercado laboral y muchos de ellos no podrdn cumplir las
condiciones para obtener una pension. También se evidencié que la mayoria
de los afiliados activos a las AFP (81,56%) y a Colpensiones (65,59%) no
superan los dos SMLMV; los mas jovenes estan vinculados a las AFP con 62%
menores de 37 anos y al contrario, en Colpensiones el 77% son mayores de
37 afos.

Al finalizar el 2022 habia 2.641.419 pensionados, el 61,01% pertenecen
al RPM seguidos con el 11,3% por los del FOPEP, 10,78% por los de RAIS y
8,91% por los de FOMAG, los pensionados de la Policia, Fuerzas Armadas y
Ecopetrol representan un 4,34%, 3,21% y 0,46% respectivamente.

En el afno 2019 los pensionados del RAIS con ingresos entre 8 y 12
SMLMV se multiplicaron 26 veces y se evidencid que la mayoria de quienes se
pensionaron por vejez lo hicieron entre los 57 y 65 anos y en Colpensiones la
mayoria lo hace después de los 65 afos.

De los 235.329 pensionados de FOMAG a diciembre de 2022, 82.504
(35%) tenian la condicion de docentes activos y pensionados, y 152.825
(65%) solo pensionados.

Se evidencié que a diciembre de 2022 el 34,1% de los adultos en edad
de pension (mujeres de 57 anos o0 mas y hombres de 62 afios 0 mas) gozaban
de esta condicion.

Los vinculados a BEPS al cierre de 2022 eran 1.747.362, el 54,3% es
decir 949.019 eran ahorradores (67,4% mujeres y 32,6% hombres). En las
seis vigencias analizadas se han beneficiado un total de 137.487 personas con
una anualidad vitalicia, al cierre del 2022 se beneficiaron 41.441 (54%
mujeres y 46% hombres), correspondiente al 0,66% de los adultos en edad
de proteccion del Estado (60 afios mujeres y 65 afios hombres).

Al cierre de 2022 los vinculados a los BEPS a través del Piso de
Proteccion Social se multiplicaron por mas de cuatro, sumando 60.384,
evidenciando que un numero importante de personas con ingresos inferiores
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a un SMLMV, pudieron realizar cotizaciones para incrementar su ahorro con
esta alternativa.

El Programa de Proteccidén Social al Adulto Mayor - “Colombia Mayor”
en el 2022 destind mas de $2 billones para beneficiar a 1.634.840 personas
que viven en pobreza extrema y no cuentan con pensién, correspondiente al
26,05% de los adultos en edad de proteccién del Estado (60 afios mujeres y
65 afios hombres).
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2.3. Equidad en el SGPe

El concepto de equidad puede examinarse desde la perspectiva de la
igualdad, asi, a la luz de la Constitucién Politica (1991), en su articulo 13
sefala que:

todas las personas son iguales ante la ley, reciben la misma proteccién

y trato de las autoridades y gozan de los mismos derechos, libertades y

oportunidades sin ninguna discriminacién por razones de sexo, raza,

origen nacional o familiar, lengua, religidén, opinidn politica o filoséfica.

Asi mismo, la Corte Constitucional se ha manifestado acerca de este
principio en diversas sentencias, expresando que este debe considerarse
dentro de una igualdad material, lo que ordena la adopcidn de medidas
afirmativas para asegurar la vigencia del mismo ante circunstancias facticas
desiguales (Corte Constitucional, 2014)1,

De igual manera, este principio comporta un caracter relacional, donde
debe definirse frente a grupos o situaciones que se encuentran en condicién
de igualdad o desigualdad un criterio de comparacién que permita analizar
esas diferencias o similitudes en concordancia de las normas para constatar si
existe -entre otras- un tratamiento distinto entre iguales para establecer si
hay restriccion o no, en los derechos de uno de los grupos en comparaciéon
(Corte Constitucional, 2014)12,

En el mismo sentido, la igualdad ante la Ley, implica, uniformidad en el
trato y en la seguridad social no se acepta ningun tipo de discriminacién y se
debe ofrecer normas similares a los asegurados. La seguridad social es un
sistema que brinda prestaciones como derecho reconocido en la legislacion.

La norma legal debera prevalecer a escala nacional e internacional, y las

11 Acerca del principio de Igualdad -Dimensiones diferentes, en la C-178/14.
12 Acerca del principio de Igualdad -Caracter relacional, en la C-178/14.
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prestaciones basadas en derechos reconocidos en normas legales. (Arenas A.,
2019, p.35).

En este orden, ante una falta de equidad del sistema pensional surge
una posible vulneracidn del principio de igualdad, para los grupos
poblacionales que componen el SGPe.

La equidad en el Sistema Pensional colombiano ha sido estudiada desde
varios frentes, el mas comun es analizar la inequidad de manera vertical,
donde los llamados subsidios manejados desde el RPM, se han concentrado
aparentemente en los pensionados con ingresos mas altos. Por otro lado, la
inequidad horizontal, en la comparacién de los regimenes: RAIS vs RPM desde
la perspectiva de beneficios y cargos en cada uno, lo que genera desigualdades
en el reconocimiento de los montos de las pensiones.

Las inequidades dentro del Sistema Pensional también son perceptibles
desde la poblacion ocupada, por ejemplo, a cierre del 2022, el 54,84% de los
trabajadores ocupados realizaban aportes al sistema pensional!3, lo que
explica las bajas tasas de cobertura pensional, cifras que, aunque han
aumentado siguen siendo poco representativas y dejan a gran porcién de la
poblacidén sin expectativas de pensidon. Estas cifras de aportes al Sistema
Pensional pueden ser el resultado de la actual dinamica de mercado laboral,
con el agravante de que gran parte de la poblacién ocupada se encuentra en
trabajos informales.

Ahora bien, al interior del SGPe también se presentan inequidades a
nivel de género, de la gran brecha entre los nimeros de pensionados en cada
régimen, en la concentracion de afiliados mas jévenes en uno de ellos, o de
poblacién en edad mayor en el otro, asi como también de la mayoria de

cotizantes al Sistema con mas niveles de ingresos en el RPM; adicionalmente

13 Datos expuestos en el acapite de caracterizacion de cobertura de este documento.
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las tasas de reemplazo en cada régimen marcan una diferencia, ya que para
el RPM oscila en un 65% del promedio del salario de los ultimos 10 afos y en
el RAIS el promedio es del 36%.

Esta problematica ha enfrentado los regimenes existentes del SGPe
desde su creacion en la Ley 100 del 93, hasta la necesidad de modificar la
estructura pensional a través de una reforma.

Aunado a esto, la baja cobertura pensional en el pais es un sintoma de
inequidad, segun se expuso en la tabla 2.3, los pensionados ascendian a 2,6
millones lo que contrasta con alrededor de 7,8 millones de adultos mayores
gue existen en el pais, esto se traduce en que 1 de cada 3 tienen acceso a
una pension.

En este contexto, se examinara en primera medida, la equidad y los

aspectos relacionados con el traslado entre regimenes.

2.3.1. Traslados entre regimenes RPM-RAIS y RAIS-RPM

Una consecuencia de esta ausencia de equidad, ha sido el traslado entre
regimenes que ha experimentado el SGPe, ya que, ante este desbalance y las
desventajas de un régimen frente al otro, los afectados han recurrido a este
mecanismo.

Los traslados entre regimenes pensionales en principio exigian un
tiempo minimo de permanencia de tres (3) afios, luego se incrementé a cinco
(5) anos, antes de 10 afos para el cumplimiento de las edades minimas de
pensidn y con la posibilidad del traslado una sola vez cada cinco (5) afos.

Una de las causas mas invocadas para solicitar estos traslados fueron
los temas de asesoria y buen consejo que no fueron regulados en la Ley 797
de 2003, y solo se formalizaron hasta la expedicion de la Circular Externa 016
de 2016 de la Superintendencia Financiera, donde se incorporaron los
procedimientos de doble asesoria en esta materia. Estas fallas de asesoria e
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informacidn, trajeron como consecuencia una vinculacién a un régimen con
menor proteccidn si se compara con el otro, donde es al afiliado al que le fue
trasladada la responsabilidad de la problematica descrita, asignando a su
cargo la iniciacién del proceso judicial.

De esta manera, los potenciales pensionados han recurrido al traslado,
ya que consideran que uno u otro régimen posee mas beneficios y
particularidades positivas para cada uno de sus casos, lo que genera una falta
de equidad que obliga a la busqueda del equilibrio por parte del cotizante, que
siempre optara por tener las mejores posibilidades en la consecuciéon de su
pension.

En este orden, las cifras de Colpensiones a diciembre de 2022 muestran

lo siguiente:
Tabla 2.8
Traslados del RAIS al RPM 2018 - 2022
2018 2019 2020 2021 2022 Total
SMLMV F M F M F M F M F M F M
Oal 19.546  19.958 7.839 7.296 4.820 4.781 3.561 3.205 1.979 1.585 37.745 36.825
1a2 7.887 8.558 4.055 4.437 3.127 3.243 1.243 1.255 1.027 905 17.339 18.398
2a3 3.153 4.077 1.774 2.053 1.538 1.680 619 705 601 506 7.685 9.021
3a4 2.292 2.644 1.347 1.401 1.008 1.093 440 413 413 348 5.500 5.899
4a5 1.471 1.663 918 1.014 708 806 314 265 314 262 3.725 4.010
5a6 1.102 1.268 669 705 509 546 250 233 225 212 2.755 2.964
6a7 751 916 478 509 370 387 155 172 187 155 1.941 2.139
7a8 561 855 309 377 241 314 117 152 115 114 1.343 1.812
8a9 420 583 251 308 237 272 107 102 82 86 1.097 1.351
9a10 395 582 236 315 178 228 100 105 87 85 996 1.315
>10 33 72 46 40 46 63 71 45 42 32 238 252

Totales 37.611 41.176 17.922 18.455 12.782 13.413 6.977 6.652 5.072 4.290 80.364 83.986

Nota. Adaptado de la informacidn suministrada por Colpensiones (2023e). Oficio
BZ20238562986. Fecha: 01/06/2023

Como se puede observar en la tabla anterior, con corte al 2018, los
traslados sumaban cerca de 78 mil personas, que disminuyeron a 9 mil en el
2022, en total los traslados en estos 5 anos ascendieron aproximadamente a
164 mil. De ellos, por género, el masculino presentd un mayor numero de

traslados con 83.986 personas.
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Por rango salarial de los afiliados, los que mas se trasladaron en este
periodo fueron los comprendidos entre 0 y 1 SMLMV, con un total de 74.570

personas, como se aprecia en las cifras siguientes:

v El 45% de los afiliados con salario entre 0 y 1 SMLMV.

v El 22% de los afiliados con salario entre 1 y 2 SMLMV.

v El 10% de los afiliados entre 2 y 3 SMLMV.

v Y el restante 23% (37.337) se distribuye en salarios mayores a 3 SMLMV.

La discriminacién por rangos salariales de la tabla 2.8 permite observar
algunas apreciaciones importantes relacionadas con la igualdad de género,

asi:

v Los traslados de 0 a 1 SMLMV son el Unico rango mayoritariamente de
mujeres.

v' Sin embargo, a nivel individual anual, a partir de 2021 se empieza a
observar un cambio, con mayor participacién femenina en casi todos los
rangos salariales, que se consolida en 2022 con una total mayoria en
todas las escalas salariales (excepciéon del rango 8-9 SMLMV).

v Lo anterior permite inferir que hay una evolucién positiva en el mercado
laboral con referencia al cierre de la brecha de género, lo que se puede
apreciar también en que, de los 37.337 traslados superiores a 3 SMLMV,

17.595 (47,6%) corresponden al género femenino.

Ahora bien, las cifras absolutas de traslados del RPM a RAIS son
reducidas en comparacién con las provenientes del régimen de ahorro

individual, como se observa en la tabla 2.9.

Tabla 2.9
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Traslados del RPM al RAIS 2018 - 2022

No. de resoluciones ordenaciones de

Vigencia pago
2018 1.030
2019 1.026
2020 1.071
2021 1.038
2022 710
Total 4.875

Nota. Adaptado de Colpensiones (2023b). Oficio BZ202379377752. Fecha: 25/05/2023.

El afo 2020 ostento el mayor numero de traslados contenidos en
resoluciones con un total de 1.071. Al contrastar esta relacion entre los
traslados RAIS-RPM vy viceversa, la relacidon esta alrededor de 33 traslados
RAIS-RPM por cada 1 de RPM-RAIS.

Sin embargo, esta menor dinamica de traslados de RPM a RAIS, puede
tener explicacion en los mayores beneficios pensionales que hace el RPM mas
atractivo para los diferentes rangos salariales.

Es valido plantear acd la pregunta acerca de la motivacién de traslado
de las 74.570 personas con 1 SMLMV que pasaron del RAIS a RPM, sin ningun
beneficio reconocido en la ley, antes bien, con el agravante de la extension de
150 semanas de cotizacién para el acceso a pension, a raiz del traslado y

adicionalmente perdiendo la posibilidad de acceder a los recursos del FGPM.

2.3.2. Indemnizacion sustitutiva vs devolucion de saldos

Una forma distintiva en el tratamiento de la devolucion de aportes son
las figuras de la indemnizacién sustitutiva para el RPM, frente a la devolucion
de saldos del RAIS.

En este contexto, la indemnizacion sustitutiva es definida como el

reconocimiento econdmico que se le hace a un afiliado(a) en el RPM, que no
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alcanza a cumplir con las semanas de cotizacion para el reconocimiento de la
pensién de vejez, aun cuando haya cumplido con el requisito de la edad.

Esta indemnizacion sustitutiva, prevista en la Ley 100 de 1993, se dara
cuando:

1. El cotizante declare su imposibilidad de seguir cotizando, y cumplida la
edad minima, pero sin haber alcanzado las semanas exigidas para tener
derecho a la pensidn de vejez.

2. Por invalidez por riesgo comun, sin contar con el nimero de semanas
cotizadas exigidas para tener derecho a la pensién de invalidez, conforme
al articulo 39 de la Ley 100 de 1993.14

3. Por fallecimiento, sin haber cumplido con los requisitos necesarios para que
su grupo familiar adquiera el derecho a la pension de sobrevivientes,
conforme al articulo 46 de la Ley 100 de 1993.%°

4. Que el afiliado al sistema general de riesgos profesionales se invalide o
muera, como consecuencia de un accidente de trabajo o una enfermedad
profesional, la cual genere para él o sus beneficiarios pensién de invalidez
o sobrevivencia de conformidad con lo previsto en el articulo 53 del
Decreto-Ley 1295 de 1994.

5. También habra lugar a la indemnizacién sustitutiva cuando el servidor
publico se retire del servicio por haber cumplido la edad de retiro forzoso y

declare que esta en imposibilidad de seguir cotizando.

14 Como requisito para la indemnizacion sustitutiva de la pensidn de invalidez, el afiliado debe
acreditar el estado de invalidez de conformidad con los articulos 41 y siguientes de la Ley 100
de 1993.

15 Para la indemnizacion sustitutiva de la pensién de sobrevivientes, el grupo familiar del
afiliado debe acreditar la muerte del afiliado y la calidad de beneficiario por la cual se reclama
y para la indemnizacién sustitutiva el pensionado por invalidez o su grupo familiar, deberan
acreditar que disfrutan de la pension de invalidez o sobrevivencia respectivamente, causada
por un riesgo profesional, y que ésta fue concedida con posterioridad a la vigencia del Decreto-
Ley 1295 de 1994. Los miembros del grupo familiar del pensionado por riesgo profesional
fallecido, deberan acreditar ademas de lo antes sefialado, la muerte del causante y la calidad
de beneficiario en virtud de la cual reclaman.

87



D)

i Defander juntos los recursas
GQNTRALORIA pibicos Tiene Semifdot

En la siguiente tabla se muestra durante los Ultimos afos, los valores
por indemnizacién que se han presentado por tipo de pension, género y

monto.

Tabla 2.10

Indemnizacion sustitutiva 2017-2022

Género Femenino 320.322
Masculino 294.720
Invalidez 1.457
Tipo de pension Vejez 579.303
Sobrevivientes 34.282
Vejez 3.488.140.982.659
Invalidez 15.054.000.778
Monto tipo de pensidon ($) Sobrevivientes 164.861.215.808
2017 474.195.732.593
2018 506.429.932.334
Monto afio ($) 2019 641.210.904.251
2020 541.519.207.831
2021 727.489.322.274
2022 777.211.099.962

Nota. Adaptado de Colpensiones (2023e). Oficio BZ20238562986. Fecha: 01/06/2023.

Durante los anos 2017-2022, Colpensiones ha entregado un total de
615.042 indemnizaciones sustitutivas, que comparativamente han
representado el 52% para el género femenino y el 48% para el masculino.
Ello pone de relieve las debilidades del mercado laboral para proporcionar
empleos estables, imposibilitando una densidad de cotizacién suficiente para
pensionarse, a la vez que sefala el mayor impacto de esta condicién laboral
sobre las mujeres.

De otra parte, esta indemnizacién mayoritariamente se ha otorgado por
vejez con un total de 579.303 (94,2%) casos, en segundo lugar, por
sobrevivientes 34.282 personas y 1.457 por concepto de invalidez. De tal

manera que los montos mas representativos, que se han desembolsado por
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indemnizaciones sustitutivas, han sido por vejez con un total de $3.488 mil
millones, en menor monto por sobrevivencia por $164 mil millones y $15 mil
millones por invalidez.

Los montos anuales desde el 2017 al 2022 han crecido de manera
gradual a excepcion del 2020 donde descendieron los valores por
circunstancias asociadas al fendmeno de la pandemia y, de otra parte, el

registro mas alto es el del 2022. El grafico 2.36 muestra esta tendencia.

Grafico 2.36
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Nota. Adaptado de Colpensiones (2023e). Oficio BZ20238562986. Fecha: 01/06/2023.

En el sistema de Ahorro Individual RAIS, existe una figura equiparable
a la indemnizacidn sustitutiva, esta es la devolucidon de saldos, |la cual consiste
en que el cotizante que demuestre que no puede acceder a una pensién por
vejez al no cumplir con las semanas o capital definidos por la ley, recibira lo
ahorrado en su cuenta individual y, adicionalmente, los rendimientos que ese

dinero ha generado a lo largo del tiempo, a diferencia de la indemnizacién del

89



D)

i Defander juntos los recursas
GQNTRALORIA pibicos Tiene Semifdot

RPM, en la que el afiliado recibe el valor de su ahorro actualizado al IPC (indice
de Precios al Consumidor), ya que ese ahorro no genera rendimientos.
Durante los Ultimos afos los recursos entregados por las AFP por
devolucién de saldos han alcanzado cifras por un total aproximado de $12,6
billones, representado en 616.335 personas, para un promedio de $20,4
millones. Esto puede significar que muchos afiliados prefieren solicitar la
devolucién de sus aportes ante un poca o nula expectativa de pension ya que

no cumplen con los requisitos de pensién o no pueden seguir cotizando.

Tabla 2.11
Devolucidon de saldos AFP 2017-2022
Afio Valor t9ta| NGamero total Valor pro’medio
devolucion ($) devoluciones devolucion ($)
2017 1.129.673.023.812 52.799 21.395.728
2018 1.553.687.493.391 71.813 21.635.184
2019 2.072.828.118.890 104.861 19.767.388
2020 2.122.993.972.447 126.117 16.833.527
2021 2.734.126.358.752 138.821 19.695.337
2022 2.985.746.060.372 121.924 24.488.584
TOTAL 12.599.055.027.664 616.335 20.441.894

Nota. Adaptado de Asofondos (2023). Oficio C-646-2023. Fecha: 16/05/2023.

El afio 2022, se constituye como la vigencia con el mayor niumero de
recursos entregados, pero en numero de devoluciones efectuadas fue el 2021,
donde mas ocurrieron.

Con base en lo expuesto acerca de la devolucion de saldos e
indemnizaciones sustitutivas, la CGR hace un llamado de atencion
acerca de la necesidad de implementar campafnas de capacitacion
donde se enfatice en la eleccion por parte del beneficiario del régimen
mas adecuado seglin sus necesidades y aportes; estas campaiias
deberan ser promovidas por un ente institucional neutral como el
Ministerio de trabajo, y dadas a conocer por medios de comunicacion

de forma masiva.
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Aunque estas dos figuras son diferentes en si mismas, las devoluciones
de saldos han representado un mayor valor frente a las indemnizaciones
sustitutivas, y como se expresd anteriormente esto obedece a la mayor
rentabilidad que ofrece el régimen de pensiones privado frente al de prima
media.

Sin la implementacidon de la Reforma Pensional, se proyecta que, para
los siguientes ocho afios, el nimero posible de indemnizados puede ascender
a $14 billones representado en cerca de 1.600.000 cotizantes!®. La siguiente

tabla nos expresa la situacién:

Tabla 2.12

Numero de posibles indemnizados 2023-2030 sin la implementacion de la reforma

Valor de la indemnizacion

Ao Mujeres Hombres ($)

2023 362.902 380.320 3.529.454.060.793
2024 42.479 45.607 747.150.416.262
2025 48.320 50.111 905.119.990.515
2026 49.409 62.073 1.197.123.717.656
2027 51.996 77.995 1.588.779.729.613
2028 57.478 82.484 1.980.869.066.630
2029 60.078 83.999 2.091.115.217.282
2030 61.478 82.231 2.173.840.622.742
Total 734.140 864.820 14.213.452.821.493

Nota. Adaptado de Colpensiones (2023d). Oficios 20235965067 y 20235964731. Fecha:
08/05/2023.

Igualmente, en la tabla anterior se proyecta un numero de
indemnizaciones que se distribuyen en 864.820 hombres y 734.140 mujeres.

En todo caso, esta situacion se transformaria con la aplicacién de la Reforma

16 Caso que no aplicaria en la aplicacion de la Reforma pensional, ya que cambiaria la
composicién de los cotizantes
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Pensional, ya que estas figuras solo aplicarian bajo el caso de que se haya

cotizado menos de 300 semanas.

2.3.3. Tasa de reemplazo RPM vs RAIS

Uno de los aspectos que ha generado mas discrepancias dentro del
SGPe, es la tasa de reemplazo, que es definida “como la proporcidon de los
ingresos laborales percibidos durante la vida activa de los individuos, que se
recibe como pensién” (Farné, 2019, p.1).

La tasa de reemplazo en el RPM se reglamento en la Ley 797 de 20037,
y puede oscilar alrededor de un 65% y 85%, pero depende de las semanas
cotizadas y el ingreso base de liquidacién del trabajador.

En el RAIS no hay una tasa definida, y se calcula de acuerdo al capital
ahorrado y sus rendimientos, sin embargo, ésta puede alcanzar un promedio
del 36%, segun calculos de la CGR (CGR, 2023), lo que evidentemente es muy
inequitativo entre estos dos regimenes.

De acuerdo con la exposicion de motivos que sustenta la reforma
pensional, se manifiesta que, respecto a la tasa de reemplazo, ésta alcanza
un promedio de 39,8% en el sistema de capitalizacion, mientras que en el
publico logra el 64,7%, aunque se habia previsto que en los sistemas de

capitalizacién se llegaria hasta un 70% y que seria mas alta que en los

17 Articulo 10. El art.34 de la Ley 100 de 1993 quedara asi:

Monto de la Pensidon de Vejez. El monto mensual de la pensidon de vejez, correspondiente a
las primeras 1.000 semanas de cotizacion, sera equivalente al 65% del ingreso base de
liquidacion. Por cada 50 semanas adicionales a las 1.000 hasta las 1.200 semanas, este
porcentaje se incrementara en un 2%, llegando a este tiempo de cotizacion al 73% del ingreso
base de liquidacion. Por cada 50 semanas adicionales a las 1.200 hasta las 1.400, este
porcentaje se incrementara en 3% en lugar del 2%, hasta completar un monto maximo del
85% del ingreso base de liquidacion. El valor total de la pension no podra ser superior al 85%
del ingreso base de liquidaciéon, ni inferior a la pension minima (..).
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sistemas de reparto. Esta situacién pone de manifiesto que el manejo en
cuanto a esta tasa es totalmente desigual e inequitativo entre los dos
regimenes, lo cual demanda una intervencion principalmente en lo que se
refiere a la tasa de remplazo que hoy opera para los salarios altos en el RAIS
(por ejemplo, ver las tasas de reemplazo tabla 2.14).

Durante los Ultimos 6 afos las tasas promedio en el RPM han oscilado
entre 53% y 87%, segun los rangos salariales, que se reparten en las
pensiones por vejez, sobrevivencia e invalidez. Asi, en vejez han estado en
promedio de 71,14%, sobrevivencia 59,12% y por invalidez en 55,83%.

Por rangos salariales en el periodo del 2017-2022, la tasa de reemplazo
fue mayor en los salarios mas altos, por ejemplo, de 6 y mas SMLMV oscild en
81%, de 4 a 6 SMLMV en 84%, de 3 a4 en 83%, de 2 a 3 SMLMV en 81% vy
por debajo de dos salarios minimos, la tasa fue del 69% (estas tasas se
manejaron en las pensiones otorgadas por vejez). Ahora bien, para las
pensiones otorgadas por invalidez y sobrevivencia las tasas han sido mas
bajas que en la de vejez, por ejemplo, por invalidez han variado desde 53%
hasta 72%, de acuerdo con los diferentes rangos salariales, para las pensiones
de sobrevivencia han estado alrededor del 55% hasta el 73%.

Lo anterior, muestra que, en el RPM, las tasas de reemplazo han sido
mas altas para los rangos salariales mas altos, en cada una de las pensiones
otorgadas por vejez, invalidez y sobrevivencia. De igual forma, se presentan
las tasas de reemplazo mayores por pensiones de vejez.

A nivel de género, las tasas han tenido un comportamiento muy similar,

lo que se puede observar en la tabla 2.13 de pensiones otorgadas por vejez.

Tabla 2.13
Tasas de reemplazo RPM- pensiones por vejez

. .
Rango SMLMV 1 -2SMLMV 2-3SMLMV  3-4SMLMV 4-5SMIMV  5-6sMvmy  © SMLMVo % promedio

mas por afio
Aio F M F M F M F M F M F M
2017 71,9 74,03 84,37 81,29 84,6 82,61 8525 83,58 85 83,84 83,72 83,31 75,36
2018 69,72 71,57 83,3 79,25 83,43 82,52 84,39 83,04 84,32 83,68 83,45 81,42 72,6
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2019 68,96 70,33 83,64 78,84 84,68 81,17 8554 82,31 83,48 85,14 82,64 80,04 71,32
2020 67,88 69,65 81,92 76,97 84,72 80,93 86,41 83,46 853 82,87 83,29 81,19 70,31
2021 67,54 69,11 82,36 77,17 84,39 83,44 85,55 84,82 86,7 84,18 81,19 78,49 69,76
2022 67,13 68,81 83,18 77,12 84,52 83,0L 8583 84,27 851 83,77 80,48 77,66 69,47
% promedio
Porgeneroy gog 46 70,3 83,21 78,24 84,39 82,35 85,5 83,48 84,96 83,89 82,42 80,51 71,14
rango de
salarios

Nota. Adaptado de Colpensiones (2023e). Oficio BZ20238562986. Fecha: 01/06/2023.

Mientras en el RAIS, la tasa promedio de reemplazo en todos los rangos

salariales ha sido disimil, ya que por ejemplo en rangos de 6 y mas SMLMV se

manejaron tasas desde 10%, entre 5 y 6 SMLMV desde 20%, entre 4 y 5

SMLMV desde 29%. Lo que indica que en altos salarios las tasas de remplazo

del RAIS son bajas, situacion contraria al RPM. Ver a modo de ejemplo la

tabla 2.14.

Tabla 2.14

Tasas de reemplazo Colfondos
SMLMV  1-2 SMLMV 2-3 SMLMV 3-4 SMLMV 4-5 SMLMV 5-6 SMLMV 6 y mas SMLMV
Ano F M F M F M F M F M F M
2017 88% 105% 49% 59% 36% 55% 31% 49% 25% 36% 18% 21%
2018 84% 93% 47% 51% 34% 57% 32% 45% 28% 38% 16% 27%
2019 79% 87% 44% 49% 36% 45% 26% 40% 25% 40% 16% 22%
2020 77% 84% 43% 50% 34% 37% 30% 40% 24% 30% 16% 18%
2021 75% 80% 45% 46% 32% 35% 29% 36% 21% 31% 17% 20%
2022 68% 70% 42% 44% 32% 34% 26% 30% 23% 24% 13% 15%
2023 67% 69% 40% 43% 30% 29% 21% 30% 21% 20% 17% 10%
Total 78% 84% 44% 48% 34% 42% 28% 39% 24% 32% 16% 21%

Nota. Adaptado de Asofondos (2023). Oficio C-646-2023. Fecha:16/05/2023.

Entre géneros, se presentan diferencias importantes principalmente en

las tasas de reemplazo de los salarios superiores.

2.3.4. Distribucion de las pensiones en Colpensiones por regiones

(Inequidad regional)

El acceso a una pension se hace cada vez mas dificil, bien sea porque

no se alcanzé a cotizar las semanas minimas exigidas, también por la

condicidn de informalidad que se ostentd durante la vida laboral, que impidid
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una afiliaciéon al Sistema de Seguridad Social o por alguna condicién que
impidiese como tal la cotizacion pensional, entre otras causas.

A nivel regional las condiciones se agudizan, ya que hay una gran brecha
pensional, adicionalmente, en zonas con predominancia rural la proporciéon de
pensionados es menor que en la urbana y el acceso a los beneficios
pensionales es muy dificil.

En este contexto, teniendo en cuenta que la poblacion mayor a 60
afios,'® estd alrededor de los seis millones!® se analiza la concentracion de
pensionados a nivel departamental.

A nivel general segun la tabla 2.15, la poblacion mayor a 60 afios que
posee una pension alcanza el 27,52%, lo que indica una cobertura muy baja
para estas personas. Bogota obtiene una poblacién cubierta por pension de
un 49,32%, le siguen San Andrés con 44,88%, Valle del Cauca 39,04%,
Antioquia 37,01%, Risaralda 34,02% y Caldas con 28,86%. Son los unicos 6
territorios por encima de la media nacional.

Con base a dicha tabla, la CGR hace una importante alerta en
cuanto a que la enorme inequidad expuesta, refleja las dificultades
regionales asociadas a desarrollo, productividad, informalidad y bajo
empleo formal, que en su correlato de la reforma laboral paralela en
discusion no parecen ser el centro de la discusidn, sino la ampliacién
de derechos asociados a la formalizacion, lo que a mediano y largo
plazo puede acentuar aliin mas esta inequidad regional.

Con un alcance pensional bajo se encuentran territorios como Vichada
2,49%, Putumayo 3,13%, Guaviare 3,80%, Arauca 4,25%, Vaupés 4,61% y

18 Se establece esta edad promedio para analizar el alcance pensional a nivel departamental
y datos de pensionado por RPM.
19 Segun el Censo Nacional de Poblacién y Vivienda - CNPV 2018 la poblacién mayor a 60
afios se encontraba en 5.860.980 personas.
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Chocé 5,25%. Estds regiones tienen un factor comun: el cual es que son
territorios muy rurales y rurales dispersos.?°

Igualmente, la CGR llama la atencion sobre el hecho cierto que
la cobertura regional de pensiones esta mas concentrada en los
territorios urbanos, mientras que en las zonas con predominancia
rural es muy escasa, con lo cual estamos ante una situacion
inequitativa que debe ser corregida por medio del desarrollo de esos
territorios que permita generar empleo formal y formal rural, y mejore
los indicadores de cotizacion pensional y acceso al Sistema de
Seguridad Social o a mecanismos de proteccion de la vejez.

Asi las cosas, segun indica Nieto (2018):

La estructura laboral difiere considerablemente entre zonas y regiones,

lo que, a su vez, implica importantes discrepancias en las tasas de

cotizacidon y cobertura pensional. Tales diferencias hacen imperativo que
el pais amplie e incluya en la discusion pensional nuevos elementos de
debate, o de lo contrario una significativa proporcién de la poblacién

colombiana seguira marginada del sistema pensional (p. 96).

De igual manera este mismo autor expresa que: “El Sistema General de
Pensiones en Colombia fue configurado para trabajadores que mantengan de
manera continua o frecuente relaciones laborales formales, de tiempo
completo (...)" asimismo nos indica que:

La realidad laboral colombiana se aleja de esta concepcidn y que por el
contrario priman las relaciones laborales informales ademas la diferente
composicion del empleo entre regiones implica que el tipo de puestos de

trabajo que se crean también difiera considerablemente, y de ahi también las

20 Segun la clasificacion hecha por el DNP (2014), Definicion de Categorias de Ruralidad,
Documento elaborado por Direccidon de Desarrollo Rural Sostenible — DDRS, Equipo de la
Misidn para la Transformacion del Campo.
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cifras de cotizacidn a pensiones y consecuentemente las de cobertura
pensional. En la tabla 2.15, se presentan las cifras de la poblacion pensionada

por departamento.

Tabla 2.15
Poblacion pensionada mayor a 60 afios a nivel departamental - Colpensiones
Poblacion ) %
Departamento ma\;?il;: 60 Pensionados Cobertura
Bogota 946.788 466.920 49,32
San Andrés y Providencia 5.871 2.635 44,88
Valle del Cauca 610.101 238.205 39,04
Antioquia 854.529 316.223 37,01
Risaralda 142.195 48.373 34,02
Caldas 165.924 47.888 28,86
Atlantico 289.635 73.204 25,27
Quindio 93.781 23.473 25,03
Santander 282.792 68.728 24,30
Cundinamarca 374.355 74.616 19,93
Amazonas 4.313 795 18,43
Boyaca 181.318 30.623 16,89
Tolima 203.585 33.861 16,63
Bolivar 222.842 33.112 14,86
Meta 99.434 14.727 14,81
Huila 124.795 18.238 14,61
Norte De Santander 161.700 23.537 14,56
Cauca 156.364 20.655 13,21
Magdalena 135.882 16.964 12,48
Cesar 103.242 10.670 10,33
Nariino 180.400 17.614 9,76
Caqueta 34.048 2.756 8,09
Casanare 32.187 2.192 6,81
Cérdoba 187.598 12.021 6,41
Guajira 60.469 3.789 6,27
Sucre 106.947 6.538 6,11
Guainia 2.307 140 6,07
Choco 38.528 2.024 5,25
Vaupés 2.193 101 4,61
Arauca 20.918 888 4,25
Guaviare 6.022 229 3,80
Putumayo 25.702 805 3,13
Vichada 4.215 105 2,49
TOTALES 5.860.980 1.612.649 27,52

Nota. Adaptado de datos tomados del Censo Nacional de Poblacién y Vivienda - CNPV 2018
(DANE, 2018) y Colpensiones (2023b). Oficio BZ 2023_7937752. Fecha: 25/05/2023.
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2.3.5. Otros Regimenes pensionales (exceptuados y especiales)

Como se indicdé en la seccién de institucionalidad, existen otros
regimenes, entre los que se destacan los exceptuados y los especiales. Un
régimen exceptuado esta definido, como aquel mediante el cual los
trabajadores para su pensién tienen normas especiales de liquidacion y calculo
de las mismas, diferentes a las normas generales del SGPe.

De otra parte, se encuentran los llamados regimenes especiales que
fueron expresamente consignados bajo la Ley 100 y aquellos que se considere
que no fueron derogados por esta; los que se derivan del régimen de
transicion pensional; y ademas los que se han contemplado en leyes
posteriores a la ley 100.

Sobre este particular, la CGR hace un llamado de atencion sobre
la necesidad de examinarlos en detalle dado que, en el contexto del
SGPe, estos regimenes tienen 446.741 pensionados a 2022 los cuales
representan un gasto del erario publico por $17,7 billones, donde
$14,9 billones son aportados por la nacidén, equivalentes al 39,3% del
total de recursos del PGN destinado a pensiones (Minhacienda,
2023b), que al compararse con el resto del sistema pensional es
considerados altamente inequitativos.

Estos sistemas de excepcidon y especiales han generado, al menos, cinco
elementos de inequidad (...). Bonilla (2001) a través del Observatorio de
Coyuntura Socioecondmica expresa que los factores son:

La creacion misma de las excepciones o de trato especial para algunos,

que discriminan contra el resto de los colombianos; las condiciones o

requisitos de acceso a la pensién, el caracter y tamafio de las

contribuciones, la base de liquidacidon de los beneficios y el consecuente
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tamano de la mesada pensional, asi como el efecto sobre el presupuesto

nacional.

Estos regimenes como se ha expresado anteriormente, han generado
inequidades que van desde la edad de acceso a la pensién, las semanas
cotizadas y tasas de reemplazo que son mas favorables frente al régimen

general.

2.3.6. Subsidios pensionales

Una de las inequidades que ha causado mas controversias dentro del
SGPe es el llamado “Subsidio pensional”, lo que ha sido considerado como una
inequidad vertical. De igual manera, Banco Mundial (2006) indica que la:
“distribucién de subsidios de orden pensional se ha establecido que los
subsidios otorgados por el gobierno a los pensionados son los mas
inequitativos de todos, enfocados en la poblacion mas rica (80,8%) y el 0,2%
para el quintil mas pobre”.

Se ha manifestado en torno a este tema, que una combinacion de
reformas paramétricas puede reducir significativamente los subsidios en la
parte alta de la distribucidn de ingresos, mejorar la equidad del sistema
pensional y generar un ahorro fiscal que permita el incremento de cobertura
de adultos mayores pobres, se han planteado soluciones como aumentar la
edad de jubilacién a los 65 para hombres y mujeres, a la par del incremento
del Ingreso base de Liquidacion (IBL) a 20 afios, lo cual reduciria en gran parte
los subsidios para los trabajadores de ingresos altos (BOSCH, 2016, pag. 52).

Con el umbral de 3 SMLMV propuesto en la reforma disminuiran los
subsidios estatales a los altos salarios, pero al traer a todos los afiliados del
RAIS que ganen hasta 3 SMLMV (cerca del 90% de sus afiliados) al RPM se

siguen erogando recursos importantes por parte del Estado a un amplio
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numero de ciudadanos que seran subsidiados, independientemente de su nivel

salarial, es decir todos los trabajadores se beneficiarian del mismo subsidio.
En dicho sentido, la exposicion de motivos de la reforma enuncia lo

siguiente:
El esquema de pilares generaria un impacto importante sobre la equidad
del sistema, desde el Pilar Contributivo, ya que se acotan los subsidios
pensionales en la parte alta de la distribucion de ingresos a través del
umbral de este pilar que divide el Componente de Prima Media y el
Componente Complementario de Ahorro Individual (3 SMLMV). En este
orden, bajo el ejercicio de simulacion realizado por el MHCP, se
presentaria una reduccion importante en los subsidios pensionales bajo
el actual panorama del RPM y el esquema de pilares propuesto en la
reforma, ya que la fijacion del umbral en 3 SMLMV reduciria
significativamente los subsidios en los dos ultimos deciles de ingreso.
(Los afiliados que pertenecen a estos deciles reciben un subsidio

equivalente a 36% y 37% de su Ingreso Base de Cotizacion (IBC)).

2.3.7.Recomendaciones de la OIT inherentes al tema de equidad

La OIT establecié que los fondos debieran asegurar previamente la tasa
de reemplazo al momento de la liquidacién, lo que no se presenta en los
fondos privados, pues esto, es variable, dado el comportamiento de
rentabilidad de la cuenta de ahorro individual. En otras palabras, los sistemas
de cuentas individuales no proveen las garantias requeridas, en tanto no es
posible conocer con anticipacion la tasa de reemplazo de las pensiones, pues
esta dependera en todo caso del saldo de la cuenta individual (aportes del
afiliado y del empleador, mas rendimientos financieros menos tasas de

administracion y costos de seguros), y de otros factores como la edad de retiro

100



D)

CONTRALORIA

Dafender juntos los recursos
pilbiicos iTiene Sentido!

y la esperanza de vida. La Reforma no se pronuncia al respecto, por lo tanto,
debe dejarse esta salvedad.

La OIT expresa que la legislacién nacional aplicable al RPM esta
parcialmente conforme con los requisitos del Convenio 102 (no ratificado por
Colombia), ya que una persona con 1.300 semanas de cotizaciones
(aproximadamente equivalente a 25 afios), tiene derecho a una tasa de
reemplazo minima de entre el 55 por ciento y el 65 por ciento (decreciente en
funcién de los ingresos) superando el minimo requerido (es decir, garantizar
que después de 30 afios de cotizaciones un beneficiario tenga derecho a una
prestacion al menos igual al 40 por ciento). Sin embargo, no se prevé una
pensién para los afiliados que, al cumplir la edad de retiro, tengan al menos
15 afios de cotizaciones, sino una prestacion de pago Unico -indemnizacion

sustitutiva-.

2.3.8. A manera de resumen sobre la equidad en el SGPe

La inequidad pensional es una de las grandes problematicas, que ha
enfrentado a los regimenes existentes del SGPe, desde su creacion en la Ley
100 de 1993, hasta la necesidad de modificar la estructura.

Primero, respecto al tema de los traslados pensionales entre regimenes,
gue como es bien sabido en buena medida fueron y son el producto de la falta
de una doble asesoria regulada en la Ley y que repercutieron en una inequidad
vista desde la perspectiva de beneficios y desventajas de un régimen frente a
otro, se han constituido en una carga administrativa para el aparato judicial,
asi mismo para el propio interesado.

Segundo, la disparidad entre los regimenes en cuanto a tasas de
reemplazo se refiere, fluctla y depende de las semanas cotizadas y el ingreso
base de liquidacién para un régimen, y de acuerdo con el capital vy
rendimientos para el otro, sin embargo, el RPM maneja tasas mucho mas
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elevadas que el RAIS, lo que confiere una inequidad entre estos regimenes,
afectando la poblacion ad portas de pensionarse o pensionada.

En este sentido, la OIT, ha manifestado que en el régimen privado no se
proveen las garantias requeridas, ya que la tasa de reemplazo de las
pensiones dependera del saldo de la cuenta individual, y de otros factores
como la edad de retiro y la esperanza de vida, lo que no permite conocer con
anticipacion esta misma.

En el tema regional, la concentracion de las pensiones en el territorio
urbano, frente al rural, muestra una situacion inequitativa, donde se percibe
un escaso grado de cotizacion pensional, producto del desempleo formal a
nivel rural, lo cual debe propiciar medidas de gobierno enfocadas en la
generacion de empleos en estos territorios, a través del apoyo a la empresa
en sus diferentes niveles, por diferentes mecanismos como incentivos
tributarios, condiciones especiales de créditos, capacitacion especializada vy
especifica de acuerdo a la caracterizacidon de cada regién, entre otras.

En cuanto a los regimenes de excepcidn, estos han generado desde su
creacion hasta hoy elementos diferenciales los que han traido un trato especial
originando condiciones de inequidad frente a los otros regimenes, entre los
gue se cuentan: las condiciones o requisitos de acceso a la pension, el caracter
y tamaio de las contribuciones, la base de liquidacion de los beneficios y el
consecuente tamafio de la mesada pensional, asi como el efecto sobre el
presupuesto nacional. En términos generales, los traslados entre regimenes,
la indemnizacién sustitutiva y devolucion de saldos, la tasa de reemplazo, la
distribucidon pensional por regiones, los regimenes especiales y exceptuados,
los subsidios pensionales, se pueden considerar como los aspectos mas
relevantes y los mas afectados por la situacién de desequilibrio pensional que

ha generado la inequidad.
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2.4. Sostenibilidad Fiscal del Sistema General de Pensiones

2.4.1. Aspectos referentes a la sostenibilidad fiscal

La Sostenibilidad Fiscal es un principio instituido en Constitucion Politica
(Acto Legislativo 03 de 2011) con el fin de orientar la gestion de las finanzas
publicas en un contexto de proteccion de los derechos fundamentales de los
ciudadanos. Circunstancia bajo la cual se crea la regla fiscal (articulo 7 de la
Ley 1473 de 2011) encargada de asegurar un crecimiento del gasto publico
acorde con la evolucion de los ingresos a mediano y largo plazo?!.

En particular, la sostenibilidad fiscal de las pensiones hace referencia a
la capacidad del sistema para mantener su viabilidad a lo largo del tiempo,
asegurando que los beneficios de las pensiones puedan ser financiados sin
crear desequilibrios econdmicos o fiscales insostenibles. Esto significa que el
sistema de pensiones debe contar con los recursos necesarios para cumplir
con los pagos de pensiones actuales y futuros sin depender excesivamente de
la deuda publica o excesivas transferencias de recursos publicos.

Su materializacion se logra mediante la conformacién de una regla fiscal
que establece un conjunto de normas o directrices establecidas para controlar
y regular el funcionamiento financiero del sistema de pensiones. En este
sentido, la regla es una herramienta utilizada en el disefio y la ejecucion de
una reforma para garantizar la sostenibilidad financiera y el cumplimiento de

los objetivos a largo plazo del sistema de pensiones. Asi mismo, la

21 La adopcion de este principio significa la continuacion de un proceso de ajustes a la
administracion de los recursos publicos, que comenzé en 1997 con la Ley de Semaforos (Ley
358 de 1997), que creaba un sistema de alertas para evaluar la situacién fiscal de las
entidades territoriales. Seguido del fortalecimiento de las restricciones fiscales y Ila
implementacion de criterios de sostenibilidad para los gobiernos subnacionales (Ley 617 de
2000). Posteriormente, con la obligacion de crear un "marco fiscal de mediano plazo" y unos
limites para el crecimiento del gasto publico y la deuda en el sector publico consolidado (Ley
de Responsabilidad Fiscal (Ley 819 de 2003).
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implementacion de una regla fiscal puede ser parte integral de una reforma
mas amplia destinada a mejorar la eficiencia y la equidad del sistema de
pensiones.

Respecto al tema también es importante sefalar que la sostenibilidad
fiscal en la gestidn de la seguridad social de las pensiones ha suscitado criticas
de varios sectores, como el de los trabajadores, los sindicatos, los defensores
de derechos, las organizaciones de pensionados y algunos expertos por
considerarla inflexible y por tener un impacto negativo sobre la proteccién de
la poblacion. En este sentido, el desafio radica en encontrar un equilibrio
adecuado entre la sostenibilidad fiscal y la protecciéon de los derechos y
beneficios de los ciudadanos, especialmente en un contexto de envejecimiento
de la poblacidén y una mayor presion sobre los sistemas de pensiones.

De igual manera, la Sentencia 870 de 2014 de la Corte Constitucional,
enfatiza que la sostenibilidad fiscal no es un principio constitucional en si
mismo, sino mas bien una herramienta para alcanzar los fines del Estado. Se
argumenta que la sostenibilidad fiscal no redefine los objetivos esenciales del
Estado y que, en ultima instancia, debe estar en consonancia con los principios
constitucionales fundamentales, ya que no tiene la jerarquia normativa para
limitar o negar la proteccién de estos principios por parte de las ramas vy

organos del Estado.

2.4.2.Los recursos en la cobertura de la poblacion en edad de pension

De acuerdo con los esquemas ofrecidos por el sistema actual de
pensiones a la proteccion de la poblacién mayor, esta puede recibir, cuando
cotizd, una pensidén o la devolucién de sus aportes. Las personas que no
contribuyeron al sistema de pensiones pueden recibir una anualidad vitalicia

constituida con el capital conformado por su ahorro a través del programa de
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BEPS y el aporte otorgado por el gobierno, o recibir un subsidio si estan en
condicion de pobreza, a través del programa Colombia Mayor.

Tomando para el analisis de la situacion de la poblacion mayor frente a
las opciones de cobertura ofrecidas a las personas de 65 anos y mas en 2022,
las cifras reportadas mostraron a un 52,1% de ellos dentro del sistema de
pensiones, mientras el 47,9% se encontraba excluido de éste (DANE,
2023a)??. De la poblacidén de 65 afios y mas igualmente se pudo concluir que
el 47,8% recibié una pensidn o asignacion de retiro, el 29,6% tuvo un subsidio
a través del programa de Adulto Mayor y el 0,8% obtuvo una anualidad
vitalicia del programa BEPS, mientras tanto el 4,3% tomo la decisién de pedir
la devolucion de los aportes cotizados al sistema de pensiones, el 0,3% solicitd
devolucién de los ahorros hechos al BEPS y el 17,3% no tuvo ninguna

proteccion, como se evidencia en la tabla 2.16:

Tabla 2.16.
Distribucién de la cobertura de la poblacion mayor y promedio del beneficio 2022

Promedio del

Personas Personas beneficio Recursos publicos
(Namero) (%) P
(%)
Sin acceso al sistema de pensiones
2.646.991 47,9
BEPS 0,8 $98,7 mil millones en 2022
Renta 41.351 321.542 Del PGN a Colpensiones -
vitalicia Administradora de BEPS
bimensual
BEPS 0,3 Durante el afio 2022 un total
devoluciones 15.127 2.645.997 de 15.127 personas

solicitaron y se les destinod la
devolucién de ahorros por
un monto de $40.026
millones.

22 Segun las proyecciones de poblacion del DANE habia 5.103.168 personas con 65 afios y
mas en 2022. Es importante resaltar que para este afio segun las proyecciones del DANE la
poblacion en edad de pension ascendid a 7.818.896 personas (hombres de 62 y mas afios
fueron 2.864.169 y las mujeres de 57 anos y mas ascendieron a 4.954.727).
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Promedio del

Personas Personas beneficio Recursos publicos
(NGmero) (%)
(%)
En 17,3
pobreza sin 955.673
proteccién
de 65y +
afos
En 29,6 Durante la vigencia de 2022,
pobreza con 1.634.840 80.000 el DPS destind $2,01 billones
subsidio para garantizar los recursos
a 1.634.840 del programa
Colombia Mayor. Los
beneficiarios recibieron
80.000 pesos por
transferencia a beneficiarios
Con acceso al sistema de pensiones
2.877.176 52,1
De Colpensiones 4,6 En promedio: De Colpensiones:
Devoluciones 235.737 113.818 personas De Colpensiones monto de Indemizacién por
indemnizadas indemnizacién pensionales $0,8 billones en
por $7 millones 2022
De RAIS 121.919
personas con De RAIS De RAIS:
devolucioén de devoluciéon por  Monto devolucion de saldos
saldos $24,5 millones $2,98 billones
Pensién y Total*: 2.641.419 47,8 Porcentaje Ecopetrol con recursos del
asignaciones 2.641.419 acumulado de patrimonio Autéonomo en
de retiro Colpensiones pensionados por 2022: $961,9 millones
61,01% salario minimo
FOPEP: 11,30% (sm) Del PGN** $37,9 billones
FOMAG: 8,91% para contribuir al
RAIS: 10,78% Hasta 1 sm el financiamiento del pago de
Casur: 4,34% 40 % las pensiones en:
Cremil: 3,21% Hasta 2 sm el Colpensiones: $7,45
Ecopetrol: 63 % billones,
0,46% Hasta 3 sm el Asignaciones de retiro:
78 % $8,63 billones,
> 3 sm el Fomag: $8,13 billones,
100% FOPEP: $9,9 billones,
Resto: $6,47 billones
Valor Promedio
de pension:
$2.092.983,8
Total 5.524.147 100

Nota 1. Adaptado de la informacion suministrada por Minhacienda (2023c) Oficio 2-2023-
055345. Fecha: 19/10/2023 y Colpensiones (2023d). Oficio BZ 2023_7937752. Fecha:
25/05/2023.

Nota 2. Poblacion de 65 y + afios de 2022 = 5.103.168 personas

Nota 3. */ Pensiones de Ahorro individual- Fondos Porvenir, Proteccidn, Asofondos, Skandia,
Pensiones Prima media - Colpensiones, Fuerzas Armadas, Policia Nacional, FOMAG, Ecopetrol.
Nota 4. **/ PGN: Presupuesto General de la Nacidn.
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En cuanto a los recursos para la proteccién de su vejez, las personas
mayores muestran distintas condiciones. Quienes lograron acceder a una
pensidén o una asignacién de retiro recibieron en promedio un monto cercano
a los dos millones de pesos, a la poblacion mayor en situacion de pobreza
inscrita en el programa Colombia Mayor se le otorgd un subsidio de $80 mil
mensuales y las personas vinculadas a los BEPS en promedio tuvieron una
renta vitalicia bimensual de $321.542. Mientras tanto, quienes solicitaron la
devolucion de los aportes cotizados al sistema obtuvieron desde Colpensiones
un promedio $7 millones y desde el RAIS la cuantia promedio fue de $24,5
millones y, en cuanto a la devolucién del ahorro acumulado en los BEPS, el
valor promedio de este ascendid a $2,64 millones.

En este contexto para 2022 el gobierno destind del Presupuesto General
de la Nacién $37,9 billones para contribuir a financiar el pago de las pensiones
(Minhacienda, 2023c), transfirio $2,01 billones para Colombia Mayor?3 que
administra el Departamento Administrativo para la Prosperidad Social (DPS)
y entregd $98,7 mil millones a Colpensiones- administradora del BEPS (Ley
1328 de 2009 y Decreto 604 de 2013)%*, como se aprecia en la tabla 2.16.
Finalmente, en cuanto a la financiacién de la poblacidn mayor en condicién de

vulnerabilidad atendida por el programa Colombia Mayor, esta represento el

23 | a proteccidn del adulto mayor en pobreza se financié en 2022 a través de la subcuenta de
Subsistencia del Fondo de Solidaridad pensional con $776,7 mil millones para financiar el
programa de Colombia Mayor, provenientes que recauda los aportes solidarios de las personas
con un ingreso base de cotizacion de 4 y mas salarios minimos y a través del PGN se
transfirieron $1,65 billones para la implementacién de subsidio econémico para poblacion
adulta mayor en situacién de vulnerabilidad - nacional. El programa Colombia Mayor lo
administra el Departamento Administrativo para la Prosperidad Social (DPS)

24 El valor del subsidio peridédico que otorga el Estado sera igual al veinte por ciento (20%)
del aporte realizado por el beneficiario del Servicio Social Complementario de Beneficios
Economicos Peridodicos. Es decir, por cada cien pesos ($100) que una persona aporte en el
respectivo afio, le corresponderan veinte pesos ($20) adicionales considerados como el
subsidio periddico que otorga el Estado.
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13,45% de los recursos publicos destinados desde el PGN para efectuar

transferencias monetarias. Estos resultados se muestran en la tabla 2.17:

Tabla 2.17
Numero de beneficiarios y costo de programas poblacion en pobreza 05/2022
Cobertura de beneficiarios (millones) Recursos (Billones de pesos)
Programas 2018 2019 2020 2021 2022 2018 2019 2020 2021 2022
Jovenes en Accion 0,2 0,3 0,4 0,5 0,5 0,1 0,3 1,2 0,7
Colombia Mayor 1,5 1,7 1,7 1,7 1,7 1,2 1,4 2,8 2,6 1,6
Compensacion del Iva 0,0 0,0 1,0 2,0 2,0 0,4 0,9 0,8
Familias en accién 2,4 2,3 2,6 2,1 2,6 1,0 1,8 3,8 1,8 2,2
_Ingreso solidario 3,1 3,0 3,6 4,2 7,3 7,2
Total 4,1 4,3 8,8 9,3 10,4 2,3 3,5 12,4 13,3 11,9

Nota 1. Adaptado de Minhacienda (2023e, p. 47). Marco Fiscal de Mediano Plazo (MFMP).
Nota 2. Informacion con corte al 10 de mayo de 2022.

2.4.3. La problematica de financiamiento del actual Sistema de

Pensiones

Del diseno institucional dentro del cual se regula el sistema de
pensiones, basado en la Ley 100 de 1993 y aplicado en un contexto de empleo
informal, de baja remuneracion y de la coexistencia de una amplia modalidad

de opciones de pension, surgen efectos que inciden en el financiamiento.

2.4.3.1. Inflexibilidad en recursos de PGN para el pago de las

pensiones publicas y Colpensiones

Aungue la proporcién del gasto publico destinado al pago de las
pensiones (medida tanto desde el PIB como desde el PGN) (Minhacienda,
2023f), se ha mantenido en niveles por debajo de los registrados en los paises
de la regidon (Arenas, 2020), el porcentaje alcanzado entre 2005 y 2018, en
un promedio del 3,5% del PIB y del 19% de PGN, como se observa en las
graficas 2.37 y 2.38, permitié evidenciar la magnitud de los recursos

requeridos por el sistema para financiar el pago de las pensiones en este
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periodo. Si bien, la participacidon observada en los afios recientes experimento
un descenso, a 2,6% de PIB y a 12,68% del PGN en 2022 (Gréfico 2.37 y
2.38), debido en especial a los traslados de los afiliados del RAIS a

Colpensiones.

Grafico 2.37.
Recursos del Presupuesto General de la Nacién para pensiones /PIB 1994-2022
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Nota: adaptado de Minhacienda (2023f).

Grafico 2.38

Recursos del Presupuesto General de la Nacion para pensiones /PGN 1994-2022
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Nota: adaptado de Minhacienda (2023f).
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En 2022 se destacé que el 57,6% los recursos de PGN asignados a las
pensiones se dirigid al pago de las mesadas de los pensionados de los
regimenes anteriores del sector publico. Los dineros fueron principalmente al
FOPEP, en su mayoria para el pago de las mesadas de Cajanal (212.496
pensionados, $7,2 billones en 2022), al FOMAG (235.329 pensionados, $8,1
billones en 2022) y los fondos y cajas agrupadas en el resto donde se
encuentran entre otros, el Fondo de Ferrocarriles, el Fondo del Congreso ($6,5

billones equivalentes al 17% de los recursos del PGN dirigidos a pensiones).

Grafico 2.39
Distribucion de los recursos del PGN destinados a pensiones 2019 - 2022 *
(Porcentaje)
22,6 24 286 19,6
2019 2020 2021 2022

Iss_Colpensiones(sin rezago) M Fopep_Cajanal M Sector_defensa B Fondo_Magisterio M Resto

Nota. Adaptado de Minhacienda (2023d)

Los recursos destinados por el PGN al sector defensa, para el pago de
las asignaciones de retiro a los militares representaron el 22,7%, los cuales
correspondieron a $8,65 billones de pesos en 2022 para cubrir a 199.312
personas (la asignacidn de retiro es la consagracién de un sistema pensional

especial para la fuerza publica). De igual manera, el 19,6% de los recursos
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asignados por el PGN se transfirieron a Colpensiones para completar el faltante
de recursos para el pago de sus pensionados, que en 2022 ascendieron a 1,6
millones de personas, y cuyos resultados se observan en el grafico 2.39.
Colpensiones ha recibido aportes de la Nacién desde el agotamiento de
sus reservas en 2004 para el pago de las mesadas pensionales. La
participacion de los recursos publicos en los ingresos de Colpensiones
representd inicialmente proporciones superiores al 50% y a lo largo del
periodo 2008-2022 las transferencias han estado fluctuando entre el 55,6% y
el 21,3 %, determinadas por el comportamiento de las cotizaciones de sus
afiliados y las devoluciones de aportes por los traslados de afiliados del RAIS

a Colpensiones, tal como se representa en el grafico 2.40.

Grafico 2.40.
Distribucion porcentual de las fuentes de ingresos de Colpensiones 2008-2022
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Nota. Adaptado de Colpensiones (2023i)

En cuanto a las transferencias dirigidas a cubrir el faltante de recursos
necesarios para el pago de los pensionados de Colpensiones, provenientes de
los traslados del RAIS a Colpensiones implican el aumento de recursos

publicos por el crecimiento en el nimero de afiliados, los cuales, si bien en el
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corto plazo incrementan los ingresos por cotizaciones, hacia el futuro
determinaran mayor demanda de recursos publicos, dado que las reservas de
la entidad son minimas y depende del recaudo de los futuros afiliados.

Esto en condiciones en las cuales se observan dificultades de absorcion
de la poblacién en edad de trabajar al mercado laboral. En especial la mayor
problematica estuvo centrada por género en las mujeres (DANE, 2022a), por
grupos de edad, en los mas jovenes (TO=44,0%) (DANE, 2022b) y por regién
central (TO=55,1%) (DANE, 2023e), con indicadores inferiores a los del
promedio de Bogota (TO=60,6%), de acuerdo con la informacidén reportada
por el DANE.

De esta manera, el panorama observado respecto de la proteccién a la
vejez en 2022 muestra una destinacion de recursos publicos de $37,9 billones
transferidos del PGN para financiar el pago de las pensiones que el sistema
contributivo y la identificacién de unos pasivos no explicitos derivados de las
obligaciones del Estado en materia pensional de 102,9% del PIB (Minhacienda,
2023e), calculadas a valor presente neto (VPN), segun lo expresado en el
MFMP.

Grafico 2.41

Evolucion del pasivo pensional por entidades % del PIB
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2022

Situacién dentro de la cual, Colpensiones registré para 2022 una reserva
actuarial de $481 billones (Tabla 2.18). De acuerdo con Colpensiones (2023h),

los aspectos técnicos tenidos en cuenta en el calculo de los pasivos actuariales

de Colpensiones se basan en la Circular Externa 039 de octubre 21 de 2009 y

Circular 027 del 31 de agosto de 2010, expedida por la Superintendencia

Financiera de Colombia (Colpensiones 2023h)

Tabla 2.18
. s . .
Reserva actuarial y numero de pensionados Colpensiones 2017 - 2022
2017 2018 2019 2020 2021 2022
GRUPO Namero de Reserva Niamero de Reserva Nimerode Reserva NOmerode Reserva Nimerode Reserva Numerode Reserva
Personas  Actuarial Personas Actuarial Personas  Actuarial Personas Actuarial Personas Actuarial Personas  Actuarial
Billones Billones Billones Billones Billones Billones
PENSIONADOS
nvalidez 68.241 ¢ 13 70.489 ¢ 14 72.269 15 74.999 ¢ 17 106.221 ¢ 23 109.338 ¢ 26
Muerte de
Pensionados 161.142 ¢ 30 169.444 ¢ 33 175.213 ¢ 35 184.528 ¢ 39 171.565 ¢ 40 180.517 ¢ 45
Sobreviviente
de Afiliados 131.918 24 133.040 ¢ 25 138.120 ¢ 27 142.950 ¢ 28 151.431 ¢ 33 154.631 ¢ 36
Vejez 924.861 ¢ 301 956.013 ¢ 322 995.375 ¢ 343 1.031.489 ¢ 365 1.067.251 ¢ 384 1.126.368 ¢ 436
Subtotal 1.286.162 $ 368 1.328.986 $ 394 1.380.977 $ 420 1.433.966 $ 449 1.496.468 $ 481 1.570.854 $ 542

Nota. Adaptado de Colpensiones (2023h). Oficio BZ 2023_9772224. Fecha: 25/04/2023.

2.4.3.2.
aportes de la Nacion para el RAIS
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En cuanto al RAIS, éste llevaba acumulado a 2022 un monto de $334,63
billones provenientes del ahorro efectuado por sus 18,73 millones de
afiliados?>, los cuales fueron equivalentes al 30,4% del PIB, y representan una
fuente importante del ahorro del pais como se evidencia en el grafico 2.42,
recursos pertenecientes a afiliados, que en su gran mayoria (81,56%) cuentan

con un ingreso inferior a 2 salarios minimos?® y el 53% inactivos.

Tabla 2.19.
Rentabilidad Fondo moderado (Valor unidad NAV) en porcentaje

Periodo entre Periodo entre Periodo entre Periodo entre

01/07/1995y 22/03/2011y 01/07/1995y 22/03/2011y

30/06/2019 30/06/2019 31/12/2022 31/12/2022

Nominal Real Nominal Real Nominal Real Nominal Real
Proteccion 16,05 8,59 7,58 3,52 14,82 7,55 7,34 2,68
Porvenir 15,26 7,85 7,6 3,54 14,21 9,98 7,5 2,83
Old Mutual 16,11 8,64 8,35 4,26
Skandia 14,61 7,35 7,31 2,65
Colfondos 15,1 7,69 7,4 3,35 13,74 6,54 6,65 2,02
Sistema 15,44 8,01 7,6 3,54 14,24 7,00 7,26 2,61

Nota. Adaptado de Superfinanciera (2023a).

Como se aprecia en la tabla 2.19, las tasas de interés han observado
una tendencia decreciente y en estas circunstancias el ahorro individual podria
no llegar a constituir una opcién que permita cumplir con los requisitos de
capital necesario para lograr una pensién a personas de bajos ingresos y sin

empleos estables, a menos que la persona se acoja a la opcion de Garantia de

25 Los componentes del Fondo retiro programado: $34,76 billones, Fondo de pensiones
obligatorias mayor riesgo: $60,00 billones, Fondo pensiones obligatorias conservador: $30,96
billones, Fondo pensiones obligatorias moderado: $208,91 billones.
26 Se evidencio en este monto para el 81,56% de los afiliados activos de las AFP, y 65,59%
de Colpensiones no superan los dos SMLMV.
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Pension Minima (si alcanzan los requisitos), situacién en la cual, en Ultima
instancia, se requeririan recursos publicos para financiar su pago.

El mecanismo de solidaridad del RAIS funciona como un esquema de
beneficio definido respaldado por un fondo de ahorro comun (Fondo de
Garantia de Pensién Minima - FGPM) que de agotarse podria requerir de
recursos publicos. Segun los calculos de Asofondos, el FGPM se agotaria en
2064 y el pasivo pensional equivaldria a 8,4% del PIB de 2023 (Asofondos,
2023).

De igual manera, en la cobertura del deslizamiento salarial en las
pensiones del RAIS se vienen demandando recursos publicos. Los aportes del
PGN dirigidos al deslizamiento salarial se han venido otorgando desde 2017 y
para 2022 ascendieron a $298,17 mil millones con el fin de cubrir el riesgo de
110.029 personas pertenecientes a la modalidad de renta vitalicia (39% de

los pensionados del RAIS)?’, como se registra en la tabla 2.20.

Tabla 2.20.

Cubrimiento del riesgo de deslizamiento del salario minimo*

Apropiacién
Afo inicial Definitiva Compromiso Obligacion Pago

2016 10.114.000.000 - - - -

2017 20.226.000.000 6.963.152.989 5.726.328.497 5.726.328.497 5.726.328.497

2018 30.339.000.000 26.675.151.824  26.675.151.824  26.675.151.824  26.675.151.824

2019 31.856.000.000 78.583.373.413  78.583.373.413  78.583.373.413  78.583.373.413

2020 74.378.000.000  82.785.687.078 82.785.687.078 82.785.687.078 82.785.687.078

2021 111.532.000.000 86.104.134.093 86.104.134.093 86.104.134.093 86.104.134.093

2022 127.967.000.000 298.178.012.310 298.178.012.310 298.178.012.310 298.178.012.310

Nota 1. Adaptado de Minhacienda (2023d).
Nota 2. * Decreto 036/15 - pesos.

27 Al cierre del afo 2022 los pensionados de las AFP eran 284.742 y el mayor porcentaje de
pensionados con un 58% correspondia a la modalidad de retiro programado, seguido de renta
vitalicia con un 39% y un 3% de quienes han obtenido la pensién por fallo judicial y otras
modalidades.
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Es importante tener en cuenta que la volatilidad del mercado financiero
ha incidido en el valor del Fondo, el cual, luego de una tendencia creciente
entre 2005 y 2021 disminuyd su monto en 2022 al pasar de $357,82 billones

a $334,63 billones como se observa en el grafico 2.42.

Grafica 2.42.
Valor del fondo RAIS y proporcion del PIB 2005 - 2022

2005
2006
2007
2008
2009
2010
2011
2012
2013
2014
2015
2016
2017
2018
2019
2020
2021
2022

Valor del fondo / PIB e \/alor del fondo (billones)

Nota: Superfinanciera (2023a).

Esta situacién tiene un impacto directo en el valor de las cuentas
individuales de los afiliados y la formacion del ahorro necesario para su
pensidn. Frente a lo anterior, es importante tener en cuenta que este efecto
impacta en mayor medida a las personas que ya estan pensionadas por estar
en la etapa de retiro del ahorro. Y ante ello, la opcién de tomar una renta
vitalicia que permita tener una pensién de un salario minimo.

De esta manera, la dindmica experimentada por el sistema de pensiones

en las ultimas décadas ha contribuido a reducir de manera continua el pasivo
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pensional originado en los regimenes anteriores (Ministerio de Hacienda,
Marco Fiscal de Mediano Plazo de 2023) y asi mismo ha conducido a mejorar
su sostenibilidad fiscal. Pero a su vez, ha creado condiciones que requeririan
de la transferencia de recursos publicos para el pago de las pensiones,
relacionado con el agotamiento de las reservas del RPM y por la obligacion
que el Estado deberia asumir en Ultima instancia con el pago de las pensiones
por el agotamiento del Fondo de Garantia de Pensién Minima y en el
cubrimiento del deslizamiento salarial con las aseguradoras que en la
actualidad operan en el RAIS.

Si bien, en los ultimos anos los aportes del Gobierno Nacional Central
(GNC) a Colpensiones han disminuido debido al crecimiento observado en las
cotizaciones y por los ingresos provenientes de los traslados de afiliados del
RAIS al RPM, la estabilidad financiera del sistema de pensiones podria
afectarse en el futuro. Entre otros aspectos por los riesgos derivados del
envejecimiento de la poblacion, el aumento de nuevos pensionados, de la
desigualdad del otorgamiento del monto de las pensiones en los regimenes de
la Ley 100 de 1993 (RPM y RAIS), la inflacién y la informalidad en el mercado

laboral.
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Capitulo 3. Rama Judicial y el Sistema General de Pensiones
(SGPe) 2017-2022: una respuesta a las debilidades del sistema

Las acciones judiciales en el pais han cobrado una gran importancia
dentro del funcionamiento del Sistema General de Pensiones (SGPe) y su
masiva utilizacién por afiliados y pensionados, puede considerarse como una
expresion de las debilidades del funcionamiento del sistema pensional. Por tal
razon, en este componente del andlisis, se identifican y examinan en primer
lugar, los posibles efectos sociales y fiscales de las disposiciones mas
importantes proferidas durante el periodo 2017-2022 a fin de identificar las
lineas jurisprudenciales en la materia y, en segundo lugar, se revisan los
diferentes procesos judiciales asociados a temas pensionales, como Uultimo

recurso de parte de la ciudadania.

3.1. Disposiciones jurisprudenciales en el tema pensional 2017-
2022,

La seguridad social es catalogada en la Constitucién Politica como un
servicio publico y un derecho fundamental (articulos 48 y 49), siendo las bases
fundamentales para el desarrollo pleno de los ciudadanos del pais. Esto implica
que, al presentar los ciudadanos dificultades laborales o de salud, el Estado a
través de la proteccidn social garantizara un amparo econdmico o asistencial.

Un avance importante para tal fin fue la expedicion de la Ley 100 de
1993, con la cual se pretendid su organizacidon. No obstante, como lo menciona
Uribe (2015), a partir de su entrada en vigencia:

debido a sus vacios y a las contradicciones que se generaron en el

entendimiento de la aplicacién del régimen de transicidon, derechos

adquiridos y muchos otros elementos, el sistema se ha visto afectado

por las incongruencias practicas que se presentan entre la distinta
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jurisprudencia emitida por las altas cortes, que en algunos casos no es
consistente con la interpretacién que de ellas hacen las administradoras
de pensiones y la forma como se interpretan y dirimen estos conflictos
desde el punto de vista judicial. Estas posibles interpretaciones,
contradictorias en algunos casos, han llevado a que las administradoras
de pensiones, especialmente las publicas, bajo un principio de defensa

de dineros publicos, se vean sobrecargadas de acciones de tutela y

procesos judiciales largos, costosos y engorrosos que hacen que el

sistema presente un grado de litigiosidad alarmante.

Por esta razdn, las lineas jurisprudenciales en el pais han tomado una
relevancia inusitada en el tema pensional, pues dictan importantes
lineamientos a los operadores judiciales generando precedentes en algunos
casos muy semejantes a recomendaciones de politica publica, que han
implicado cambios en el funcionamiento del sistema, logrando con ello la
obtencion de derechos pensionales a un amplio nimero de ciudadanos,
aunque reconociendo que para su efectiva implementacidon se requiere una
erogacion importante de recursos del Estado.

Esto ultimo no es un problema menor: la sostenibilidad financiera,
incorporada al ordenamiento juridico mediante el Acto Legislativo 03 de
201128, busca garantizar de manera efectiva y sostenible econdmicamente los
derechos establecidos por la Constitucién Politica. Para el caso del sistema
pensional, se debe lograr un equilibrio entre la sostenibilidad y los propdsitos
de universalidad, solidaridad e integridad que rigen el sistema de la seguridad
social.

Con estos antecedentes se busca la identificacion de aquella

jurisprudencia mas relevante emitida durante el periodo 2017-2022,

28 por el cual se establece el principio de la sostenibilidad fiscal.
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entendida su relevancia como aquellas con mayores efectos sociales y posibles
afectaciones sobre las finanzas publicas?®, esto con el interés de identificar
cuales pueden ser las causas comunes en ellas.

Este ejercicio se abordd mediante un analisis cuantitativo y cualitativo
de la informacién obtenida a través de la respuesta a una solicitud de
informacion remitida a entidades publicas y privadas con competencia en el
tema pensional como son los Ministerios de Trabajo y Hacienda, Colpensiones,
la Unidad de Gestion Pensional y Parafiscales (UGPP), las Caja de Retiro de las
Fuerzas Militares (CREMIL) y de la Policia (CASUR), el Fondo de Prestaciones
Sociales del Magisterio (FOMAG) y por parte del sector privado se consultd a
las Administradoras de Fondos de Pensiones (Skandia, Proteccién, Porvenir y
Colfondos) a través de la Asociacidon que las agremia (Asofondos).

La solicitud consultaba a estas entidades écuales fueron a juicio de su
entidad, las sentencias proferidas por las altas cortes (Consejo de Estado,
Corte Constitucional y Corte Suprema de Justicia), con mayores efectos
sociales y fiscales durante el periodo 2017-2022? Esto, acompanado de una
revision y analisis a las sentencias de estas cortes y articulos académicos
sobre el tema jurisprudencial y pensional. Dentro del amplio nimero de
decisiones emitidas por dichas cortes durante 2017-2022, esta informacién y
la revision propuesta arrojé la identificacion inicial de 40 sentencias proferidas
por las mismas=°.

Analizando estos 40 pronunciamientos, se observa en la Tabla 3.1, las

Cortes y vigencias en las cuales fueron proferidos:

Tabla 3.1

29 No necesariamente estas providencias se catalogan como relevantes por generar alguna

linea jurisprudencial.

30 Es necesario aclarar que esta es una muestra no representativa y no podria considerarse

significativa con respecto al universo del total de jurisprudencia emitida por las altas cortes.
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Sentencias relevantes proferidas por las altas cortes con impacto social y fiscal en el

tema pensional por afio y corte 2017-2022.

Consejo de Corte Suprema de
Ano Estado Corte Constitucional Justicia Total
2017 1 1
2018 2 1 1 4
2019 1 4 5
2020 2 5 7
2021 1 5 4 10
2022 4 9 13
Total 3 12 24 40

Nota. Adaptado de informacion suministrada por Mintrabajo (2023a) Oficio
08SE202340000000021525. Fecha:15/05/2023; Colpensiones (2023b) Oficio BZ
2023_7937752. Fecha: 25/05/2023; Asofondos (2023) Oficio C-646. Fecha: 16/05/2023;
Minhacienda (2023a) Oficio 20231080001187381. Fecha: 05/08/2023, FOMAG (2023a) Oficio
20231080001187381. Fecha:08/05/2023, CREMIL (2023) Oficio 12023006862. Fecha
12/05/2023, y CASUR (2023). Oficio OAP-0062-2023. Fecha: 12/05/2023 y fallos de las altas
cortes.

En la anterior tabla se aprecia para la muestra identificada un
incremento importante afio atras afio, posiblemente asociado al inicio de la
madurez de las Administradoras de Pensiones y el descontento asociado a un
amplio nimero de afiliados frente al monto de la pensiéon que les es
reconocida, entre otros posibles factores.

Por otra parte, en cuanto a las cortes con mayor nimero de sentencias
proferidas, se destaca la Corte Suprema de Justicia (Sala Laboral) con mas de
la mitad de ellas, lo cual es coherente, al ser el tribunal de cierre de la
jurisdiccién ordinaria laboral, y su rol de dar respuesta a los conflictos que
tenga la ciudadania®!, incluidos los laborales.

Finalmente, de acuerdo con las pretensiones abordadas en las

sentencias proferidas, se registra en la Tabla 3.2, la siguiente informacion:

Tabla 3.2.

31 Unicamente los que llegan a la instancia de casacion.
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Sentencias relevantes proferidas por las Altas Cortes con impacto social y fiscal en el

tema pensional por temdatica abordada 2017-2022.

Namero de sentencias Participacion (%)
Tematica abordada proferidas
Pension de vejez 11 27,50
Traslado de régimen 8 20
Pensidon de sobreviviente 7 17,50
Ajuste mesada y aporte pensional 4 10
Otros temast? 4 10
Pensidn de invalidez 3 7,50
Régimen de Transicion 2 5
Devolucidn de aportes 1 2,50
Total 40 100%

Nota 1. Adaptado de informacion suministrada por Mintrabajo (2023a) Oficio
08SE202340000000021525. Fecha:15/05/2023; Colpensiones (2023b) Oficio BZ
2023_7937752. Fecha: 25/05/2023; Asofondos (2023) Oficio C-646. Fecha: 16/05/2023;
Minhacienda (2023a) Oficio 20231080001187381. Fecha: 05/08/2023, FOMAG (2023a) Oficio
20231080001187381. Fecha:08/05/2023, CREMIL (2023) Oficio I12023006862. Fecha
12/05/2023, y CASUR (2023). Oficio OAP-0062-2023. Fecha: 12/05/2023 y fallos de las altas
cortes.

Nota 2. Dentro de otros temas se incluyen sentencias asociadas al no cumplimiento de
sentencias judiciales (Sentencia C-314-21), vigencia de las convenciones colectivas en
violacion a la vigencia dada por el acto legislativo 01 de 2005 (SU-165 de 2022), concesion
para las personas de sexo no binario una marcacion especial en la registraduria del estado
civil (T-033 de 2022) y actuacion pasiva de las Administradoras de Fondos de Pensiones en
agotar las etapas en el tramite del bono pensional del afiliado Sentencia (SL 3127 de 2022).

La anterior tabla permite identificar como las principales pretensiones
abordadas a través de las decisiones de las cortes, son las concernientes a
temas relacionados con pensiones de vejez, sobrevivencia e invalidez (52,50%
del total de sentencias), destacandose dentro de ellas el componente de vejez
(equivalente al 27,50% del total). También es importante mencionar la alta
importancia alcanzada por la jurisprudencia referente a traslado de régimen

(20%), en concordancia con la relevancia de este tema en el Ultimo tiempo.
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Ahora bien, dentro de estas 40 sentencias con efectos sociales y fiscales,

se identifican 3 de ellas con un impacto medio3? y 5 con un impacto alto®’

sobre las garantias sociales de los ciudadanos y las finanzas publicas. Las

decisiones gque muestran un impacto medio se presentan a continuacion:

Tabla 3.3
Sentencias de las Altas Cortes con un impacto medio social y fiscal 2017-2022
Sentencia Tematica Decision Consideraciones Impacto
abordada sociales fiscal
proyectado
Sentencia SU Pension de La Corte La condicion mas No esta
556 - 2019. invalidez - Constitucional revisé beneficiosa busca cuantificado el
Corte Aplicacion la jurisprudencia proteger las posible impacto
Constitucional del principio determinada en la expectativas fiscal.
de la sentencia SU-442 de legitimas de quienes
condicion 2016 (solicitudes de acreditan el requisito
mas reconocimiento y de semanas minimo
beneficiosa pago de la pensién de de los regimenes
para el invalidez) en las que derogados,
reconocimie se solicita la protegiendo a
nto y pago aplicacion del aquellos sujetos mas
de pensidon principio de la vulnerables de Ia
de condicion mas sociedad.
invalidez. beneficiosa,
acreditando: 1)
Condicién de
invalidez, 2) Ser parte
de un grupo de

especial  proteccion
constitucional, 3) La
afectacion de su
minimo vital y vida
digna 6 4) Sedalar las
causas para no haber
podido cotizar |las
semanas previstas
por las disposiciones
vigentes al momento
de la estructuracion
de la invalidez.

32 Definidas de esta manera al ser identificadas por dos de las entidades encuestadas como
decisiones jurisprudenciales con importantes efectos sociales y fiscales.
33 Definidas de esta manera al ser identificadas por tres 0 mas de las entidades encuestadas

como decisiones jurisprudenciales con importantes efectos sociales y fiscales.
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Sentencia Tematica Decision Consideraciones Impacto
abordada sociales fiscal
proyectado
Sentencia SL Pension de La decisidon estableci6 El pensionado ve Colpensiones,
3130 - 2020. vejez - que los intereses afectada su calidad para un periodo
Corte Suprema Intereses moratorios previstos de vida por los pagos de 10 afios
de Justicia moratorios  en articulo 141 de Ley incompletos de su calculd un
como 100 de 1993 son pension. Los fondos posible impacto
consecuenc procedentes no de pensiones deben fiscal de
ia de la solamente cuando se pagar las pensiones $557.166
reliquidaci6 adeuda la totalidad de de manera oportuna millones.
n pensional mesada pensional, y completa para que (Colpensiones,
(articulo sino también saldos, se garantice la 2023)
141 de la o se dispone un proteccion a las
Ley 100 de reajuste 0 personas de la
1993). reliquidacion de tercera edad.
pension.
Sentencia SL Traslado de Se presume que la Se busca corregir Una evaluacion
373 - 2021. régimen - administradora de expectativas del impacto
Corte Suprema Posibilidad pensiones incumplid pensionales, y realizada con
de Justicia. de su deber de fortalecer la libertad corte a 2021
demandar informacién, y en de informacién a los por
la consecuencia se afiliados al SGPe. Minhacienda
indemnizaci afecta la cuantia de la encontré un
on de pension, porlo que se nivel de éxito
perjuicios ordena el pago de la de las
en diferencia entre la pretensiones
nulidades prestacién reconocida cercano al
de afiliacion en el Régimen de 100%, con los
de Ahorro Individual con siguientes
pensionado Solidaridad (RAIS) y posibles
S. aquella que hubiese efectos:
Se concede tenido en el Régimen NUumero de
el traslado de Prima Media demandas
de afiliados (RPM). proyectadas:
del RAIS al 64.902.
RPM sin Namero de
cumplir con demandas
los esperadas con
requisitos sentencia
para el desfavorable:
traslado 64.902.
establecido Valor presente
en la ley, es del impacto
decir, se fiscal: $18.5
reconoce la billones.
pension en Pago anual
forma promedio en los
retroactiva primeros 5
en anos: $739.000
millones.
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Sentencia Tematica Decision Consideraciones Impacto
abordada sociales fiscal
proyectado
Colpension (Minhacienda,
es. 2023).
Nota. Adaptado de informacion suministrada por Mintrabajo (2023a) Oficio
08SE202340000000021525. Fecha:15/05/2023; Colpensiones (2023b) Oficio BZ

2023_7937752. Fecha: 25/05/2023; Asofondos (2023) Oficio C-646. Fecha: 16/05/2023;
Minhacienda (2023a) Oficio 20231080001187381. Fecha: 05/08/2023, FOMAG (2023a) Oficio
20231080001187381. Fecha:08/05/2023, CREMIL (2023) Oficio I12023006862. Fecha
12/05/2023, y CASUR (2023). Oficio OAP-0062-2023. Fecha: 12/05/2023 y fallos de las altas

cortes.

A continuacion, se presentan las 5 sentencias identificadas, por las

entidades publicas y privadas con un impacto alto a nivel social y fiscal dentro

Sentencias de las altas cortes con un alto impacto social y fiscal 2017-2022

del SGPe:
Tabla 3.4
Sentencia Tematica
abordada
Sentencia SU- Pension de

005 de 2018.
Corte
Constitucional

Sentencia SL -
1939-2020
Radicacién No.
61029.

Corte Suprema
de Justicia
T-279 - 2020

sobreviviente.
Flexibilizacion
de
condiciones
para el acceso a
las pensiones de
sobrevivencia
permitiendo el
reconocimiento
de pensiones sin
condiciones
legales, es decir,
la condicién
mas beneficiosa
para pensiones
de
sobrevivientes.

las

Pensidn de
sobreviviente -
Familia de
crianza.

Permite acceder
a pension de

sobrevivientes a

Decision Consideraciones Impacto fiscal
sociales proyectado

Busca proteger Serelacionaconlos ElI Ministerio de
las expectativas principios de buena Hacienda al revisar
legitimas, ante fe (en su expresidon los costos fiscales
cambios de confianza que conllevan las
normativos legitima) y reglas establecidas
abruptos que favorabilidad. en la sentencia,
impongan pudo determinar
requisitos que para el Régimen
adicionales que de Prima Media esta
impidan o} puede generar un
dificulten en costo presente neto
extremo la de
consolidacién de aproximadamente
un derecho, $21,93 billones,
frente al cual beneficiando a
una persona alrededor de
tiene su 179.769 ciudadanos

confianza puesta

(Minhacienda,

en ello. 2023).

Las Cortes Se considera a la No esta cuantificado
identifican a la familia como el posible impacto
familia de elemento vital dela fiscal.

crianza dentro sociedad que debe

de la sociedad y ser protegida por

debe gozar de partedelEstadoya

los mismos

todos sus
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Sentencia Tematica
abordada
Corte los hijos de
Constitucional crianza.
Sentencia SL Pension de
1730/20. sobreviviente -
Corte Suprema Requisito
de Justicia minimo de
convivencia

para acceder a
la pension de
sobrevivientes.

Decision Consideraciones Impacto fiscal
sociales proyectado
derechos como miembros, sin
cualquier otra distingos ni
familia. diferenciaciones.
Aunque los hijos Reafirma que su
de crianza no conformacion es
cuentan con un dinamica, y puede
lazo biolégico abordarse de
con el padre y/o muchas formas:
madre, existen parejas del mismo
vinculos sexo y la wunién
emocionales marital de hecho,
para ser entre otras.
considerados
como un nucleo
familiar
propiamente
dicho.
Deben
demostrarse 5
requisitos para
ser considerado
hijo de crianza
mas los
requisitos
legales: i) El
reemplazo de la
familia de
origen, i) Los
vinculos de
afecto
comprensiéon y
proteccion, iii) El
reconocimiento
de la relacion de
padre y/o madre
e hijo, iv) El
caracter de
indiscutible
permanencia, V)
La dependencia
econdmica.
Importante costo
para las

Administradoras de
Fondos Privados vy
Colpensiones, al
reconocer la pension
de sobreviviente a
favor de conyuges o
compaferos
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Sentencia SU-
440 de 2021.
Corte

Constitucional
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Tematica
abordada

Pension de
vejez. Identidad
de género de la
poblacion de
personas
transgénero.

Decision

Consideraciones
sociales

Impacto fiscal
proyectado

permanentes de los
causantes, aunque
no ha sido
cuantificado por
ninguna entidad.

La pensidon de
sobrevivencia
reemplaza la
ausencia
inesperada de
apoyo en la
familia, en este

caso, la del
afiliado, para
evitar que su
fallecimiento
implique un
cambio en las
condiciones de
vida de sus
familiares
cercanos.

La sentencia

busca no exigir
el minimo de
convivencia para
acceder a la
pension de
sobreviviente

por muerte del

afiliado,
sefalando un
cambio de

jurisprudencia
frente a la

posicion fijada
con respecto al
requisito de

convivencia en
la pension de
sobrevivientes
(previamente la
Corte Suprema
de Justicia habia
manifestado que
para el
reconocimiento
de pension de
sobreviviente al

Sentencia
importante para la
sociedad

colombiana, en el
proceso de
eliminacion de

obstaculos para la
reivindicacion  de
los derechos de la
poblacion LGTBIQ+
(lesbianas, gais,
trans, bisexuales,
intersexuales y
queer). En el
ambito pensional,
la sentencia implica
un trato igualitario,
por lo que se debe
garantizar el
reconocimiento de
la prestacion por
vejez.

Se le solicita a
Colpensiones y a
las

Administradoras de
Fondos Privados
adopten las
medidas
administrativas vy
protocolos
necesarios para
prever los riesgos
de abuso al

derecho y fraude al
sistema pensional.

Puede darse una
afectacion a la
sostenibilidad

financiera, por
cuanto las mujeres
transgénero se
pensionarian cinco

aflos antes, que las
personas del sexo
masculino y/o los
hombres.

No obstante, el
Congreso no ha
regulado los
requisitos y
procedimientos para
acceder a la pension

de vejez de
poblacion
transgénero,
conforme lo define
la sentencia.

No esta cuantificado
el posible impacto
fiscal por alguna
entidad.
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Sentencia Tematica Decision Consideraciones Impacto fiscal
abordada sociales proyectado
cényuge o
compafero
permanente,
debia debe

acreditar mas de
cinco anos de
convivencia,

independiente si
el causante era
afiliado o]
pensionado).

Ahora para el
caso de afiliados

se debe
refrendar el
caracter exigido,
cényuge o

compafiero (a),
y la existencia
de un ndcleo
familiar, con
vocaciéon de
permanencia,
existente en el
momento de la
muerte.

La Corte aclara
que el tiempo
minimo de
convivencia de
cinco afios aplica
Unicamente para
la pension de
sobrevivientes
gue se causa por
muerte del
pensionado.
Segun la Corte,
las mujeres
trans tienen
iguales derechos
que las mujeres
cisgénero34,
Llamado de
atencién a

34 Se denomina asi, cuando la identidad de género con la que se identifica una persona tiene
coincidencia con el sexo asignado.
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92207. Corte
Suprema de
Justicia
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Tematica
abordada

Pensidn de
vejez.
Contabilizacion
de mas de 1800
semanas para
definir el monto

de la pension.

Decision Consideraciones Impacto fiscal
sociales proyectado
Colpensiones
por discriminar
ante la
diferencia de
género (la
entidad justificd
la diferencia de
edad en las
barreras de
maternidad, que
los trans no
enfrentan).
Ofrece la Busca garantizar No esta cuantificado

posibilidad a
aquellos
pensionados de
Colpensiones
que les fue
reconocida la
pension de vejez
prevista en la
Ley 100 de
1993, pero sin el
reconocimiento
de la prestacion
hasta el tope del
80% de la tasa
de reemplazo, y
que efectuaron
cotizaciones
superiores a las
1800 semanas,
para que puedan

mediante una
orden judicial
solicitar que su
prestaciéon  les
sea liquidada
con dicho
monto.

El monto base
de la liquidacion
debera tener
reflejadas todas

las semanas
cotizadas, y de
esta manera
sera mas

sencillo alcanzar

un ingreso que
permita garantizar
la calidad de vida
del pensionado y su
familia.

el posible impacto
fiscal por alguna
entidad.
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Sentencia Tematica Decision Consideraciones Impacto fiscal
abordada sociales proyectado
el IBC del 80%
requerido.

Nota. Adaptado de informacion suministrada por Mintrabajo (2023a) Oficio
08SE202340000000021525. Fecha:15/05/2023; Colpensiones (2023b) Oficio BZ
2023_7937752. Fecha: 25/05/2023; Asofondos (2023) Oficio C-646. Fecha: 16/05/2023;
Minhacienda (2023a) Oficio 20231080001187381. Fecha: 05/08/2023, FOMAG (2023a) Oficio
20231080001187381. Fecha:08/05/2023, CREMIL (2023) Oficio I12023006862. Fecha
12/05/2023, y CASUR (2023). Oficio OAP-0062-2023. Fecha: 12/05/2023 y fallos de las altas
cortes.

Con las anteriores sentencias se han marcado hitos en la busqueda de
priorizar el derecho a la proteccién social de los ciudadanos, tal como lo
dispone la Constitucién Politica en su articulo 48 (la Seguridad Social es un
servicio publico de caracter obligatorio que se prestara bajo la direccion,
coordinacién y control del Estado, en sujecién a los principios de eficiencia,
universalidad y solidaridad, en los términos que establezca la Ley), pero, como
se aprecia conllevan un desafio a nivel financiero para el Estado, que permita
su pleno cumplimiento.

Revisando estas sentencias se identifican algunos aspectos comunes en
ellas: en primer lugar, se busca que los derechos a nivel de proteccién social
de las poblaciones y grupos sociales mas vulnerables sean priorizados, traten
de ser visibilizados y sean incorporados a la agenda del Estado. Otro tema que
dejan ver estas decisiones, es la ausencia de claridad en muchas de ellas
frente a su real impacto fiscal a corto, mediano y largo plazo.

Adicionalmente, con estas sentencias, los 6rganos judiciales en algunos
casos direccionan especificamente el como atender los problemas e
inquietudes del ambito pensional, poniendo de manifiesto una ausencia de
gestiéon del Estado que debe resolverse a través de la formulacidon de politicas
publicas. También permiten evidenciar la compleja institucionalidad en el tema
pensional existente, que no permite acceder a la ciudadania a sus derechos

de manera inmediata, facil y efectiva, quedando como Unica opcién la via
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judicial, y con la jurisprudencia llenar vacios y limitaciones que la normatividad
vigente no soluciona.

Finalmente, una mencion especial merece la sentencia de la Corte
Constitucional del afo 2023 (C-197), donde se declara inconstitucionalidad del
articulo 9 de la Ley 797 de 2003, la cual definia que las mujeres debian tener
1300 semanas de cotizacion para lograr una pension de vejez, al igual que los
hombres (Corte Constitucional, 2023). En esta sentencia se define que el
requisito minimo de semanas de cotizacidon para que las mujeres accedan a la
pensién de vejez en el régimen de prima media pasard de 1300 a 1000
semanas, siendo este un logro importante para avanzar en la equidad de

género en el pais, aungue su impacto econdémico esta por definirse.

3.2. Procesos judiciales asociados a temas pensionales 2017-
2022.

Otro de los principales problemas actuales del Sistema General de
Pensiones, es el amplio nUmero de procesos judiciales en que esta inmerso,
que implica, entre otros, un desgaste del aparato judicial y de los ciudadanos,
que deben, contratar un abogado para que inicie una actuacién judicial y, en
muchos casos, a través de un extenso proceso, lograr la materializacién de su
derecho, vy, de otra parte, por el representativo monto de recursos con los que
el Estado debe responder por estos derechos adquiridos por los ciudadanos.

Para el periodo 2017-2022, de acuerdo con cifras de la Agencia Nacional
de Defensa Juridica del Estado (ANDJE), la Nacion enfrenta 332.206 procesos
judiciales activos acumulados sin detallar si son de indole laboral o no por un
valor de $498,2 billones (ANDJE, 2023)3°. De ellos, 94.220 procesos activos

35 No se incluyen los procesos de las entidades territoriales porque en atencion al articulo
2.2.3.4.1.3 del Decreto 1069 de 2015 solamente es responsabilidad de las entidades publicas
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corresponden a aquellos relacionados con temas pensionales (28,36% del
numero total de demandas) y con recursos en juego del orden de $5,07
billones (1,02% del valor total). Estas cifras reflejan un importante papel y
esfuerzo procesal del aparato judicial.

Revisando los procesos judiciales de caracter pensional al interior del
Estado, el ranking de las primeras 20 entidades con el mayor nimero de
demandas de este tipo durante el periodo 2017-2022 se presentan en la

siguiente tabla:

Tabla 3.5

Entidades publicas con mayor numero de procesos judiciales de caracter pensional

2017-2022.

N° de Valor econémico

Entidades publicas Procesos indexado
Administradora Colombiana de Pensiones -
Colpensiones 65.611 2.720.375.834.138
Fondo de Prestaciones Sociales del Magisterio 10.521 500.299.954.939
UGPP 8.539 669.080.524.891
Ministerio de Defensa Nacional 2.566 263.724.386.722
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico 1.953 129.288.567.203
Policia Nacional 1.086 140.509.290.887
Positiva Compania de Seguros S.A. 618 35.907.564.329
Fondo de Pasivo Social de Ferrocarriles Nacionales
de Colombia 419 17.684.422.286
Ecopetrol S.A. 417 79.472.384.121
Ministerio del Trabajo 195 12.509.472.815
Caja de Sueldos de Retiro de la Policia Nacional 151 8.911.420.438
Fiduciaria La Previsora S.A. 150 62.094.569.296
PAR - Patrimonio Auténomo de Remanentes de
Telecomunicaciones 135 15.531.359.114
Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios 117 23.439.329.552
Servicio Nacional de Aprendizaje 113 8.304.141.440
Caja de Retiro de las Fuerzas Militares 109 8.256.498.135
Ministerio de Comercio, Industria y Turismo 107 15.745.529.851
Patrimonio Auténomo de Remanentes del ISS en
liquidacion 104 7.921.154.806

del orden nacional reportar y actualizar la informacion de la actividad litigiosa en el eKOGUI
administrado por la ANDJE.
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N° de Valor econémico
Entidades publicas Procesos indexado
Ministerio de Salud y Proteccion Social 92 10.828.589.221
Fondo de Previsién Social del Congreso de la
Republica 90 20.956.583.170
Otras entidades 1.127 326.584.790.693
Total 94.220 5.077.426.368.048

Nota. Adaptado de informacion suministrada por ANDJE (2023a) Oficio 20231030044231 -
OAJ. Fecha: 05/05/2023.

La principal entidad publica en que recaen este tipo de acciones es
Colpensiones (65.611 procesos) con el 69,64% de ellos, que equivalen al 20%
de todos los procesos del Estado colombiano, y que representan el 53,58%
del total de las pretensiones de caracter pensional ($2,7 billones).
Posteriormente, aparece el Fondo de Prestaciones Sociales del Magisterio
(FOMAG), con 10.521 procesos (equivalente al 11,17%), por recursos en
juego del orden de $500.299 millones (9,85% de las pretensiones del
componente pensional).

Un indicador interesante que se puede obtener de esta informacion es
el valor promedio de las pretensiones de los procesos judiciales contra el
Estado de caracter pensional, el cual se presenta en la siguiente grafica de

acuerdo con su ano de admision:

Grafico 3.1
Valor promedio de las pretensiones por procesos judiciales de caracter pensional por
afio de admision 2017-2022 (millones de $)

133



D)

CONTRALORIA

Dafender juntos los recursos
pilbiicos iTiene Sentido!

Fondo Pasivo Ferrocarriles Nacionales de Colombia

Promedio General

Caja de Sueldos de Retiro de la Policia Nacional

Ministerio de Hacienda y Crédito Publico

Caja de Retiro de las Fuerzas Militares

UGPP

Entidad

PAR - Telecomunicaciones

Policia Nacional

Ecopetrol S.A.

Fondo de Prevision Social del Congreso

Fiduciaria La Previsora S.A.

o

50 100 150 200 250 300 350 400 450
Valor promedio de las pretensiones (S)

Nota. Adaptado de informacion suministrada por ANDJE (2023a) Oficio 20231030044231 -
OAJ. Fecha: 05/05/2023.

El grafico permite apreciar que las entidades con mayor cantidad de
procesos judiciales (Colpensiones y FOMAG) tienen el menor valor promedio
de los mismos y en contraste Fiduciaria la Previsora S.A. y el Fondo de
Prevision Social del Congreso (FONPRECON), tienen los valores mas elevados,
equivalentes a $414 y $233 millones, respectivamente.

Ahora bien, revisando los diferentes tipos de procesos que se
adelantaron durante el periodo analizado, se observa el siguiente

comportamiento entre 2017 y 2022:
Grafico 3.2

Pretensiones identificadas en procesos judiciales de caracter pensional por numero de

procesos y aflo de admision 2017-2022
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Nota. Adaptado de informacién suministrada por ANDJE (2023a). Oficio 20231030044231 -
OAJ. Fecha: 05/05/2023.

En la anterior grafica se aprecian algunas variaciones relevantes a lo largo
del tiempo. Un ejemplo de ello es el incremento importante de los procesos
vinculados por traslados de regimenes, que pasaron de 487 demandas en
2017 a 9.935 en 2021, superando a las demandas por pensién para vejez,
que usualmente lideraban las modalidades de demandas pensionales, esto
como reflejo del auge de solicitudes de traslados de regimenes. También vale
la pena mencionar que los procesos relacionados con indemnizaciones
sustitutivas han mostrado un incremento importante al pasar de 615 en 2020
a 1025 en 2022.

En lo referente a las pretensiones econdmicas, se presentan en el

siguiente grafico:

Grafica 3.3.
Pretensiones identificadas procesos judiciales de caracter pensional y aflo de admision 2017-
2022 por valor ($)
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Nota. Adaptado de informacion suministrada por ANDJE (2023a) Oficio 20231030044231 -
OAJ. Fecha: 05/05/2023.

En esta grafica se puede apreciar como los temas vinculados a pensiones
de vejez y traslados de régimen, son aquellos temas en los cuales se registran
las mayores pretensiones de los procesos judiciales en curso desde 2017 a
2022. Las restantes modalidades de pension (invalidez y sobrevivencia) y
aquellas relacionadas con la mesada pensional e indemnizaciones
sustitutivas3®, registran valores menores y constantes a lo largo de las
vigencias.

Ahora, dentro de estas categorias sefaladas, se pueden identificar para
cada una, las motivaciones surgidas en cada una de estas pretensiones tal

como se aprecia en la Tabla 3.6:

Tabla 3.6

Motivaciones de las pretensiones procesos judiciales por tipo 2017-2022

36 La indemnizacidn sustitutiva hace referencia cuando el afiliado al Régimen de Prima Media
no alcanza su derecho a pension solicita la restitucion de aportes que ha hecho en su vida
laboral.
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Nota. Adaptado de informacion suministrada por ANDJE (2023a) Oficio 20231030044231 -

Participacion
Motivaciones proceso judiciales por tipo (%)
Indemnizacién sustitutiva 100,00
Indebida liquidacién de indemnizacién sustitutiva de pensién de
vejez 41,29
No reconocimiento de pension sustitutiva 34,61
Otras motivaciones 13,02
No reconocimiento de indemnizacidn sustitutiva de pension de
vejez 11,08
Mesada pensional 100,00
Incumplimiento en el pago de mesada adicional 71,17
Descuento ilegal a la mesada pensional 28,75
No reconocimiento de la mesada 14 0,08
Pension de invalidez 100,00
No reconocimiento de pension de invalidez 60,29
Indebida liquidacién de pensidn de invalidez 17,93
Otras motivaciones 12,59
No reconocimiento de retroactivo de pensidn de invalidez 9,19
Pension de sobreviviente 100,00
No reconocimiento de pension de sobreviviente 86,36
Indebida liquidacidon de pensidon de sobreviviente 5,71
Otras motivaciones 4,47
Incumplimiento en el pago de pension de sobreviviente 3,46
Pension de vejez 100,00
No reconocimiento de pension de vejez 41,34
Indebida liquidacién de pensidn de vejez 38,20
Otras motivaciones 10,65
No reconocimiento de incremento de pensidon de vejez 9,80
Traslado de régimen 100,00
Desconocimiento de traslado de régimen pensional 100,00

OAJ. Fecha: 05/05/2023.

tipologias la indebida liquidacidon, tanto para pensiones, como para la
indemnizacion sustitutiva. Dentro de los procedimientos Unicos para la
obtencidon de pensidén en cada una de sus modalidades, también se registra

como una motivacion, el no reconocimiento de la pensidn.

dentro del aparato judicial. En la siguiente tabla se aprecia las pretensiones,

el nUmero de procesos judiciales activos y los montos en disputa para el aino

En general se identifica como una de las principales motivaciones en las

En este mismo sentido, se presenta para las AFP cual es su impacto

2022.
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Tabla 3.7
Procesos judiciales activos con Administradoras de Fondos de Pensiones 2022
Tipo de proceso AFP Skandia Porvenir Proteccién Colfondos Total
. Numero
SoI|C|tut:édeint1|:nslado de de casos 4.330 5.073 9.403
9 Valor ($) 2.403.613.847 13.503.748.160 15.907.362.007
Namero
Ajuste de pension de casos 85 66 89 240
Valor ($) 111.023.878 9.033.081.148 9.144.105.026
Temas Relacionados :eu::;es';; 186 1.187 74 1.447
con Pension de Vejez  —.15 () 8.265.551 63.894.714 72.160.265
Temas Relacionados Namero
con Pension de de casos 4 2.582 46 2.669
Invalidez Valor ($) - 96.055.182 96.055.182
Temas Relac_::!onados Numero 34 1.594 807 301 2.736
con Pension de de casos
Sobrevivencia Valor ($) 404.403.894 84.667.526.781 282.565.012 85.354.495.687
Temas Relacionados Numero
con Pensiones por de casos 2 20 342 364
Garantia de Pension
Minima (GPM) Valor ($) 4.883.002.416 4.883.002.416
. Numero
Proce:?ifi:;;lnuhdad de casos 10.987 3 3.309 14.299
Valor ($) - 3.368.983.550 3.368.983.550
Namero
Bono de casos 814 396 1.210
Valor ($) 2.786.165.525 2.786.165.525
Numero
Devolucion de saldos de casos 697 42 739
Valor ($) 104.072.954 104.072.954
Namero
Otros de casos 4.919 8.808 585 14.312
Valor ($) 1.271.415.997 1.326.649.062 2.598.065.059
Namero
Total de casos 4.678 22.866 15.560 4.315 47.419
Valor ($) 2.927.307.170 - 116.249.012.981 5.138.147.520 124.314.467.671

Nota. Adaptado de informacion suministrada por Asofondos (2023). Oficio C-646-2023.
Fecha: 16/05/2023.

Se identifica en primer lugar que las mayores AFP (Proteccion y Porvenir)
son aquellas que cuentan con mas procesos judiciales. Dentro de la tipologia
de procesos judiciales, se destacan los procesos de nulidad por afiliacién
(30,15% del total de procesos). También se destacan las solicitudes de
traslados de régimen (19,82% del total de procesos), muy asociado al factor
anterior y con una relevancia similar dentro de los procesos judiciales del
Estado. Dentro de los temas relacionados con los tipos de pensiones, el mayor
nimero de procesos esta representado con las pensiones de sobrevivencia,
tanto en numero (2.736) como en valor ($84.667 millones), este ultimo

principalmente en cabeza de la AFP Proteccion.
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Un tema que se desprende de lo anterior y que sirve para identificar el
riesgo potencial de estos procesos judiciales para las finanzas del Estado
colombiano, es conocer su Tasa de Exito3”. Consolidando los resultados de

dicha tasa en diferentes escenarios, se observan los siguientes resultados:

Tabla 3.8.
Tasas de éxito procesos judiciales pensionales entidades publicas y Administradoras

de Fondos de Pensiones 2017-2022

Administradoras de Fondos de Pensiones

Entidades Puablicas (AFP)
Procesos
Judiciales
Total pensionales
procesos Entidades AFP AFP AFP AFP
Ao ANDJE del Estado Colpensiones Skandia Porvenir Protecciéon Colfondos
2017 86% 24% 62% 50% 59% 51%
2018 86% 27% 22% 51% 41% 56% 51%
2019 88% 48% 43% 43% 36% 61% 23%
2020 85% 52% 35% 26% 45% 67% 20%
2021 83% 40% 33% 22% 52% 47% 30%
2022 87% 34% 37% 30% 68% 48% 13%

Nota. Adaptado de informacién suministrada por la ANDJE (2023 y 2023a) Oficio
20231030044231. Fecha: 05/05/2023, Colpensiones Oficio 2023_7937752.
Fecha:25/05/2023 y Asofondos Oficio C- 646. Fecha 16/05/2023.

Se identifica una brecha enorme entre los resultados de la tasa de éxito
del total de los procesos judiciales donde interviene la ANDJE y los procesos
judiciales de caracter pensional en los cuales también participa la agencia, con
una diferencia que nunca es inferior a 30 pp. La situacién se advierte aun mas
critica si se revisan los resultados Unicamente para Colpensiones con una baja
tasa de éxito en sus procesos, aunque este resultado tiene matices, pues de
alguna manera significa que se estan garantizando los derechos de gran parte
de los afiliados y pensionados. Para el caso de las Administradoras de Fondos

de Pensiones, sus resultados son mejores contrastados con los de las

37 La tasa de éxito se define como el nimero de procesos fallados de manera favorable a la
entidad sobre el total de procesos fallados en contra de la entidad.
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entidades publicas, aunque se presentan diferencias entre ellas en sus
procesos judiciales, con unos valores bajos para Skandia y Colfondos y

mejores para Proteccion y Porvenir.

3.3. A manera de resumen

De acuerdo con lo examinado, las sentencias relevantes en el tema
pensional durante el periodo 2017-2022 se han enfocado principalmente a
garantizar los derechos de los grupos sociales mas vulnerables, en los temas
de la pensién de vejez y sobrevivientes y traslados de régimen, reemplazando
en muchos casos al Estado en la toma de decisiones. Con ellas, aunque se ha
buscado la proteccidon en su mayoria de la proteccion del pensionado y de su
nucleo familiar, en muchos casos se considera que el impacto sobre las
finanzas publicas a largo plazo puede ser elevado.

Por otra parte, durante el periodo 2017-2022 existen 94.200 procesos
activos relacionados con temas pensionales contra el Estado, y con unas
pretensiones de $5,07 billones, siendo Colpensiones la entidad en la que mas
recaen este tipo de acciones, y los temas vinculados a pensiones de vejez y
traslados de régimen, son aquellos temas en los cuales se registran las
mayores pretensiones de las demandas que cursan desde 2017 a 2022. Esta
situacién refleja la incapacidad del Estado de resolver los conflictos surgidos
en este tema, y la necesidad de acudir a los operadores judiciales para

garantizar derechos, aunque con un costo elevado para el Estado.
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Capitulo 4. Seguimiento y comentarios a la reforma pensional

La CGR presenta en este capitulo del estudio el seguimiento y
comentarios frente a la propuesta de reforma pensional presentada por el
gobierno nacional y radicada en el Congreso de la Republica3®,

El 22 de marzo de 2023, el Gobierno Nacional radicé en el Congreso de
la Republica el proyecto de ley (PL) 293/Senado “Por medio de la cual se
establece el Sistema de Proteccion Social Integral para la Vejez”3°, siendo su
autora la Ministra de Trabajo (Senado de la Republica, 2023). Dicho proyecto
acoge recomendaciones de la OIT (Mintrabajo, 2023b) y de la Organizacidn
para la Cooperacién y el Desarrollo Econdmico (OCDE) (Mintrabajo, 2023c).

Una recomendacién inicial de forma dentro del texto de la reforma, seria
la necesidad de precisar algunos términos a través de un articulo inicial de
definiciones, pues en muchos casos se presentan términos que se pueden
prestar para confusiones dada la ambigledad que ofrecen como por ejemplo,
“Anualidad vitalicia”, o “Mecanismos de ahorro periddico o esporadico”, esto
para el caso de las actuales rentas vitalicias, con lo cual inclusive se pone en
duda su continuidad.

El proyecto inicialmente radicado consta de 91 articulos distribuidos en
17 capitulos. Esta propuesta, junto con las otras reformas sociales que se
proponen, tienen como un planteamiento de fondo, reparos al papel realizado
hasta ahora por el sector privado en la prestacién de servicios sociales. Asi, el
propdsito final vinculante entre estas reformas es el de ampliar el papel del
Estado a través de mayores servicios y beneficios que ofrece, para este caso,

el de la seguridad social a todos los ciudadanos.

38 Estos comentarios se realizan sobre los documentos que incluyen los cambios realizados en
las ponencias para primer y segundo debate.
39 Vale la pena resaltar que en la ponencia para primer debate se aceptd que el sistema que
pretende establecer el proyecto de ley se redenomine “Sistema de Proteccion Social Integral
para la Vejez, invalidez y muerte de origen comun”.
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El objeto de este nuevo sistema de Proteccion Social para la Vejez es el

garantizar el amparo contra las contingencias derivadas de la vejez, la

invalidez y la muerte mediante el reconocimiento de los derechos de las

personas que se determinan en la presente ley a través de un sistema

de pilares, fundamentado en los principios de universalidad, solidaridad

y eficiencia en los términos previstos en el articulo 48 de la Constitucion
Politica (Senado de la Republica, 2023) (subrayado fuera de texto).

Si se contrasta con el objeto del sistema propuesto en la Ley 100 de

1993, en su articulo 10, que sefalaba:

Aqui

garantizar a la poblacion, el amparo contra las contingencias derivadas
de la vejez, la invalidez y la muerte, mediante el reconocimiento de las
pensiones y prestaciones que se determinan en la presente ley, asi como
propender por la ampliacion progresiva de cobertura a los segmentos
de poblacion no cubiertos con un sistema de pensiones.

se hace evidente que la nueva propuesta reafirma un enfoque de

derechos, y en armonia con lo dispuesto con el articulo 22 de la Declaracion

Universal de los Derechos Humanos que sefala que,

Toda persona, como miembro de la sociedad, tiene derecho a la

seguridad social (subrayado fuera de texto), y a obtener, mediante el

esfuerzo nacional y la cooperacion internacional, habida cuenta de la
organizaciéon y los recursos de cada Estado, la satisfaccion de los
derechos econdmicos, sociales y culturales, indispensables a su dignidad
y al libre desarrollo de su personalidad (ONU, s.f.).

También en este objetivo del nuevo sistema se hace explicito su

funcionamiento a través de un esquema de pilares, tal como ha sido

recomendado por instituciones como el Banco Mundial desde comienzos de

este siglo (2006), y el cual ha sido acogido por varios paises como se vio

previamente en este estudio.
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Asi, la esencia que se identifica en la propuesta de la reforma es romper
con el dilema, generado por el mismo disefio del sistema, entre la
sostenibilidad fiscal del mismo, agenciada y protegida por el Ministerio de
Hacienda Crédito Publico, y propiciar la garantia de unas pensiones que
permitan una calidad de vida adecuada para los pensionados y su entorno, en
cabeza del Ministerio del Trabajo y apoyado por el Ministerio de Salud y
Proteccion Social.

Para este fin, a lo largo de su articulado, se proponen unas
transformaciones importantes al sistema actual, donde la mayoria de
colombianos pasarian a cotizar en el régimen publico pensional, disminuyendo
los subsidios a las pensiones mas altas. También a través de su esquema de
cuatro pilares, se busca darle una mayor fortaleza a la institucionalidad del
sector pensional, ampliar su cobertura, disminuir la inequidad del sistema y
alcanzar una sostenibilidad financiera.

Para la CGR es de suma importancia alertar acerca de la
innegable interconexion de las reformas sociales presentadas
(pensional, salud y laboral), en muchos de los aspectos que las
involucran y que hace necesario un dialogo fluido entre ellas, para
identificar y comprender la sostenibilidad financiera de las mismas,
sus impactos fiscales y sus efectos de manera integral en la economia
del pais. Por ejemplo, unos altos niveles de desempleo e informalidad
en el mercado laboral necesariamente tendran efectos sobre la
afiliacion y cotizacion al sistema pensional y de salud; asi mismo, la
reforma laboral busca prioritariamente mejorar las condiciones de
aquellos que cuentan con un trabajo formal, pero no ofrece
estrategias para ampliar el mercado de trabajo, frente a uno de los
propodsitos de la reforma pensional, como es aumentar la cobertura

del sistema.
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La importancia del empleo en esta reforma, se ratifica si se revisa en
detalle los deberes del Estado para con el sistema pensional (articulo 5,
numeral 10) incluidos en el texto definido para el primer debate y confirmado
para la ponencia del segundo debate, donde se sefala que uno de los deberes
es: “Generar politicas laborales y empresariales que incentiven la generacién
de nuevos empleos en condiciones formales y dignas que garanticen los
aportes al sistema de proteccion social integral para la vejez, invalidez vy
muerte” (Senado de la Republica, 2023a), aspecto de suma importancia, pero
que paraddjicamente no se encuentra explicitamente desarrollado en la
propuesta de reforma laboral que presentd el Gobierno Nacional.

Dadas las grandes problematicas relacionadas con cobertura,
sostenibilidad financiera y la equidad, la CGR hace un llamado a
considerar y valorar en el acuerdo pensional en discusion los posibles
resultados de la reforma laboral que definira el desarrollo del mercado
de trabajo y relaciones laborales que regularan la accesibilidad al
sistema de proteccion social, necesariamente impactada ahora por los
cambios demograficos orientados a menor natalidad y de las nuevas
formas de trabajo, que ponen en riesgo el principio de solidaridad
intergeneracional, pilar basico de la estructura pensional.

Esta propuesta de reforma parte de un cambio de nombre que refleja
una sustancial variacion sobre lo pensional, que pasa de estar asociado
intimamente con el derecho al trabajo y se proyecta como un subsidio de
proteccion a la vejez, asumido como una responsabilidad estatal, sin
involucrar en el proyecto las responsabilidades personales y familiares sobre

el fin de ciclo productivo de los ciudadanos.

4.1. Proceso de concertacion de la reforma pensional

144



D)

i Defander juntos los recursas
GQNTRALORIA pibicos Tiene Semifdot

Para la concertacion de la reforma pensional, el gobierno convocé el 24
de octubre de 2022 a una sesién plenaria de la Comisién Permanente de
Concertacion de Politicas Laborales. Esta comisiéon esta definida en Ia
Constitucidn Politica en su articulo 56 y reglamentada mediante la Ley 278 de
1996%° y se actualizé su composicion mediante la Ley 990 de 20054, Vale la
pena mencionar que examinando en detalle las funciones de dicha comision
permanente, descritas en el articulo 2 de la Ley 278 de 1996, estas son para
examinar temas de caracter laboral, y no se encuentran dentro de ellas la
revision de politicas o lineamientos de caracter pensional.

A esta primera convocatoria asistieron la Asociacion Nacional de
Industriales y Empresarios de Colombia (ANDI), la Federacion Nacional de
Comerciantes (Fenalco), la Asociacion Bancaria y de Entidades Financieras de
Colombia (Asobancaria); la Sociedad de Agricultores de Colombia (SAC), la
Asociacion Colombiana de Pequefias y Medianas Empresas (ACOPI), la
Confederacidon General del Trabajo (CGT), la Confederacion de Trabajadores
de Colombia (CTC), la Central Unitaria de Trabajadores (CUT) y dos
Confederaciones de Pensionados del Régimen de Prima Media (CDP y CPC).
Llama la atencion que no se convocé a los representantes de los pensionados
de los fondos privados (APENPRI).

Por parte del Gobierno Nacional preside el Ministerio del Trabajo, y
participan el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, el Ministerio de
Comercio Industria y Turismo, el Ministerio de Agricultura y el Departamento
Nacional de Planeacion (DNP). (Mintrabajo, 2023a).

En la sesidén del 24 de octubre se acordd, entre otras, la creacion de la

subcomisién de la reforma pensional, la cual se encargaria de analizar la

40 “Por la cual se crea la Comisién permanente de concertacidn de politicas salariales y
laborales”
41“Por la cual se modifica el literal c) del articulo 5° de la Ley 278 de 1996

145



D)

i Defander juntos los recursas
GQNTRALORIA pibicos Tiene Semifdot

propuesta de reforma integral del Sistema de Proteccién a la Vejez del
gobierno, y construir un documento para ser presentado a la Plenaria de la
Comision Permanente de Concertacion.

Para la discusién de la reforma en el afio 2023 se generaron los

siguientes espacios, con los participantes y temas que se describen:

Tabla 4.1
Reuniones de concertacion de la Reforma Pensional en 2023
Fecha Intervinientes y temas
18 de enero Colpensiones, Ministerio de Hacienda y Crédito Publico,

Superintendencia Financiera y Unidad de Proyeccion Normativa
y Estudios de Regulacién Financiera (URF) - Financiamiento del
sistema pensional.

30 de enero Organizaciones sindicales - propuesta unificada, Gremios
(Fasecolda y Asofondos) - propuesta unificada.

7 de febrero ANDI - propuestas e insumos técnicos.

13 de febrero OIT - Presentacion estudio de brechas entre el Convenio 102 de
la OIT v legislaciéon interna.

13 de marzo Sesion de la Subcomision el cual se revisé al detalle el articulado
propuesto para la reforma pensional.

21 de marzo Reunion de la Comisién Permanente de Concertacién de Politicas
Salariales y Laborales con el fin de socializar y aprobar la reforma
pensional.

Nota. Adaptado de informacién suministrada por el Ministerio del Trabajo (2023a). Oficio
08SE202340000000021525. Fecha: 15/05/2023.

Frente a este proceso de concertacion, Asofondos ha declarado que no
se conocid el texto presentado por el gobierno, ni formdé parte de las
discusiones finales del proyecto (ASOFONDOS, 2023), lo que deja inquietudes
sobre la transparencia y legitimidad de este proceso. Este aspecto es
fundamental en el propdsito de lograr un pacto social que permita una
legitimacién en su puesta en marcha y su trascendencia. Finalmente, el 23 de
marzo de 2023 se presentd la propuesta de proyecto de ley de reforma

pensional al Congreso de la Republica.
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4.2. Generalidades de la reforma pensional: una revision y

actualizacion al sistema.

Del PL en cuestién, se puede afirmar que no es solo una reforma
pensional. Alli se proponen unas transformaciones importantes al sistema
pensional vigente. Algunas desde ya pueden identificarse como “elementos
minimos”, indispensables para su reorganizaciéon. Uno de ellos, es la creacion
del Sistema de Proteccién Social Integral para la Vejez soportado en cuatro
componentes (Solidario, Semicontributivo, Contributivo y de Ahorro
Voluntario), eliminando la competencia entre RPM y RAIS.

Esta nueva estructura, enmarcada en el esquema de pilares, se presenta

de manera resumida en las tablas 4.2, 4.3, 4.4 y 4.5.

Tabla 4.2
Estructura del sistema de pilares - Objetivo

Pilar

Semicontributivo

Garantizar una Renta Acceder a un Beneficio Acceder a una pensidon integral de

Basica Solidaria Economico de Renta e Vejez

correspondiente como Vitalicia (igual o menor e Invalidez

minimo a la linea de a 80% de un SMLMV) e Sobrevivientes

pobreza extrema (Art. que se determinara

17 PL)L. diferenciada en cada La pension otorgada por el Pilar

caso (Art. 18 PL). Contributivo es una sola y correspondera a

la suma de los valores determinados en los
dos componentes, el Componente
Contributivo de Prima Media vy el
Componente Contributivo Complementario
de Ahorro Individual, siempre que la
persona cumpla en primera instancia los
requisitos del Componente de Prima Media.

Pilar Solidario Pilar Contributivo

En vejez: con los recursos que se obtienen
del fondo comuUn con respecto a la
prestacion que se genera en este
Componente de Prima Media y se
complementara el pago con el giro de los
recursos de la anualidad vitalicia que se
haya generado por parte del Componente
Complementario de Ahorro Individual.
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Pilar Solidario

Pilar
Semicontributivo

Pilar Contributivo

En_invalidez y sobrevivientes: se

reconoceran por la Administradora del
Componente de Prima Media que debera
contratar un seguro previsional.

Nota 1. Adaptado de Senado de la Republica (2023, 2023a y 2023b).

Nota 2. 1/ Las personas beneficiarias del Programa Colombia Mayor que no sean elegibles
para el beneficio del Pilar Solidario continuaran recibiéndolo. Cuando cumplan los requisitos
del Pilar Solidario accederan al mismo, sin que estos dos beneficios puedan coexistir

simultdneamente para una misma persona (Art. 17 PL).

Tabla 4.3
Estructura del sistema de pilares - ¢A quién va dirigido?
Pilar Solidario Pilar Semicontributivo Pilar Contributivo Pilar _de Ahorro
Voluntario

Colombianos desde
los 65 anos para los

¢ Afiliados colombianos
residentes en el territorio

eTrabajadores
dependientes e

Personas que hagan un
ahorro voluntario a través

hombres y 60 afios nacional al sistema que a independientes. de los mecanismos que
para las mujeres los 65 afios hombres y 60 existan en el sistema
(modificado en la mujeres no cumplan los e Servidores publicos financiero, segun el
ponencia para primer requisitos para la pension régimen que establezca la
debate - se contributival (Art. 3 PL, e Personas con Ley.

planteaba de 65 afios Art. 18 PL - a y b). (fue capacidad de pago

para hombres vy reducida la edad de las para cotizar.3 A este pilar no se le
mujeres-) con mujeres de 65 a 62 afios aplicaradn los principios y
residencia de 10 en la ponencia para disposiciones de esta Ley.
afos, en condicion de primer debate y en la

pobreza extrema, ponencia para segundo

pobreza y debate se plantea la edad

vulnerabilidad (Art. de 60 afos).

17 PL).

e Personas que estén en el

Programa BEPS? (Art. 18

PL - ©).
Nota 1. Adaptado de Senado de la Republica (2023, 2023a y 2023b).
Nota 2. 1/ Cotizacién entre 300 y menos de 1000 semanas (De acuerdo a la ponencia para
primer debate se pasé como piso de cotizacion 150 a 300 semanas).
Nota 3. 2/ Beneficios Econdmicos Periddicos.
Nota 4. 3/ Les permite acceder a una pension integral de vejez, invalidez o sobrevivientes en
el sistema y demas prestaciones establecidas en la ley.

Tabla 4.4
Estructura del sistema de pilares - Financiacion

Pilar
Semicontributivo
e Recursos del PGN.

Pilar Solidario Pilar Contributivo

e Pilar Contributivo en su componente de
Prima Media: las cotizaciones de los afiliados al
sistema por los ingresos entre un SMLMV vy
hasta tres (3) SMLMV.

Solidariamente a través de:

e Presupuesto General de la
Nacion (PGN). e Aportes propios a
través de los distintos
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Pilar

Semicontributivo
los mecanismos que se Las prestaciones en este pilar se financian con
recursos del Fondo Comun de Vejez y el Fondo
de Ahorro del Pilar Contributivo que se crea
con la ley (Mecanismo de prestacidn definida).

Pilar Solidario Pilar Contributivo

e Cofinanciacién  con
recursos de la Subcuenta de adopten para ello.
Subsistencia del Fondo de
Solidaridad Pensional (FSP)?.

e Pilar Contributivo en su componente
Complementario de Ahorro Individual:
Cotizaciones al sistema de los afiliados, cuyo
ingreso sea superior a los tres 3 SMLMV vy
hasta los veinticinco (25) SMLMV (Art. 3).

Nota 1. Adaptado de Senado de la Republica (2023, 2023a y 2023b).
Nota 2. 1/ Fondo de Solidaridad Pensional.

Tabla 4.5

Estructura del sistema de pilares — Administrador

Pilar Contributivo
La Planilla Integrada de Liquidacion de Aportes

Pilar Semicontributivo
Colpensiones

Pilar Solidario
Ministerio del Trabajo (Art. 3).

(En el texto radicado incluia
como administrador al
Departamento para la
Prosperidad Social y fue
eliminado en la ponencia para
primer debate y confirmado

(PILA) o el mecanismo que haga sus veces,
liquidara, recaudara y distribuira el valor total
del recaudo de los aportes a |las
Administradoras de los Componentes y Pilares
del Sistema de Proteccidén Social Integral para
la Vejez.

para el segundo debate).
La pensidon de invalidez y sobrevivientes sera
reconocida en el Componente de Prima Media
por la Administradora del Componente
Colpensiones.

El Gobierno Nacional reglamentard el
procedimiento para la solicitud, reconocimiento
y pago de la Pensién Integral de Vejez a cargo
de Colpensiones (Art. 34 PL).

Nota. Adaptado de Senado de la Republica (2023, 2023a y 2023b).

Revisando el esquema de pilares planteado para el pais, se observa que
este dista del esquema de pilares convencional (pilares universal, contributivo
y voluntario) y se crea un esquema “hibrido” que mezcla aspectos de una
nueva institucionalidad, como BEPS en el pilar semicontributivo con otros ya
existentes, lo que a primera vista ofrece una alta complejidad en su disefo

para una facil comprension.

4.3. Nueva institucionalidad del sistema: grandes desafios
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Una de las dificultades en la direccion de la seguridad social en
Colombia, integrada por tres sistemas, Salud, Pensiones y Riesgos Laborales,
es que ha tenido multiples cambios desde la promulgacion de la Ley 100 de
1993. Hasta 2002, hubo dos ministerios, Trabajo y Salud y ese ano se
integraron en el Ministerio de la Proteccién Social; en 2014 volvieron a
separarse en Ministerio de Trabajo y Ministerio de Salud y Proteccion Social.
En este proceso, la inspeccion, vigilancia y control (IVC) gubernamental del
componente pensional quedd en cabeza de la Superintendencia Financiera de
Colombia, cuya area de especializacion no guarda relacidon con la mision de
las administradoras de pensiones de los dos regimenes, control centrado en
los aspectos financieros, es decir, los medios, pero no en los fines sociales.

La reforma actual propone una nueva revisidn a la institucionalidad del
sector, donde la administracién del sistema y el manejo de la mayoria de sus
recursos queda en cabeza del sector publico, lo que es un cambio
fundamental. Un aspecto de suma importancia es el establecimiento del
Sistema Nacional de Proteccion Social Integral para la Vejez (SNPSIV)
(articulo 73), cuyas instancias seran el Consejo Nacional de Proteccion a la
Vejez y el Comité Técnico. La creacién de odrganos para la rectoria vy
seguimiento del sistema (Consejo Nacional de Proteccidn a la Vejez, la
Comisién Auténoma de Seguimiento al Sistema Integral de Proteccién a la
Vejez y el Comité Técnico - articulo 74) es un cambio respecto de la situacién
actual, en la que no hay instancias especificas e independientes de direccion
general. Como esta propuesta, estas instancias también buscan plantear
lineas de accion y alternativas a las barreras de acceso. No obstante, no es
claro cueles serian los posibles riesgos de responsabilidades frente a las
entidades del gobierno que actualmente ejercen la direccidén de politica publica
y de Inspeccion, Vigilancia y Control (IVC), como el Ministerio del Trabajo y la

Superfinanciera.
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En el texto de la ponencia para primer debate y ratificado para la
segunda ponencia, se incluyé la Comision Autonoma de Seguimiento al
Sistema Integral de Proteccién a la Vejez (articulo 73), la cual llena un vacio
relacionado con la necesidad de hacer un seguimiento adecuado del sistema,
aunque no se mencionan sus funciones ni se sefiala la opcidon de ser
reglamentada, ademas de si va a contar con una secretaria técnica.

Una alerta fundamental dentro de los controles al nuevo sistema
es que en esta propuesta de articulado no se relaciona el papel de la
CGR en el control fiscal a los recursos pensionales, dado su caracter
parafiscal, y sobre los cuales, ya hace algunos aihos han venido siendo
objeto de control permanente, y el cual deberia ratificarse en esta
reforma.

Al incluir la participacién de varios ministerios en el Consejo Nacional de
Proteccion a la Vejez, se facilita la toma de decisiones por el caracter
intersectorial del sistema pensional y da relevancia a la direccidon enfocada en
sus fines misionales; por su parte, en la Comisidon Técnica del Sistema de
Proteccion Social Integral para la Vejez se da la prevalencia de una
composicion gubernamental, haciéndose fundamental que ninguna de las dos
instancias tenga asignada funciones como ejecutoras.

Para el Consejo Nacional de Proteccion a la Vejez durante los debates
surgidos, se amplié el espectro de su composicién, pasando de 11 a 19
miembros, donde se incorporan representantes de las Universidades Publicas
y Privadas, del Sistema Nacional de Voluntariado, poblacién con discapacidad,
poblacién migrante residente en Colombia, trabajadores campesinos,
comunidades indigenas y afrocolombianas. Aunque es de valorar la amplia
representatividad que muestra este Consejo, al ser escogidos mediante un
mecanismo de eleccion, existe un importante riesgo de que este proceso se
“politice” al interior de los diferentes grupos representados, para lo cual se
hace indispensable rigurosos procesos de seleccién y nominacion y un minimo
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de experiencia y formacién relacionada. En el articulo no se advierte el periodo
de cada uno de estos consejeros, con las implicaciones que esto puede tener,
asi como tampoco se sefialan sus derechos y deberes.

En cuanto a la Comisiéon Técnica del Sistema de Proteccién Social
Integral para la vejez, dentro de sus participantes, deberia tenerse en cuenta
a entidades como el Departamento para la Prosperidad Social o del
recientemente creado Ministerio de la Igualdad y Equidad, para asumir su
direccion e implementaciéon del mismo, entidades que, por su experticia,
capacidad operativa y focalizacidén en el tema de pobreza, posiblemente puede
aportar técnicamente en este tema. Adicionalmente, en las funciones
establecidas para la Comision, aparece la presentacién cada cuatro (4) anos
al Presidente y al Congreso de la Republica un informe con recomendaciones
del funcionamiento del sistema; al respecto, se podria considerar la posibilidad
que, de manera inicial, estos informes fueran presentados de manera mas
periddica, por ejemplo, un documento anual los primeros 4 afios, con el fin de
realizar los ajustes en temas administrativos y operativos de las entidades
involucradas, que se consideren oportunos.

Llama la atencién que, para el funcionamiento de estas nuevas
instancias creadas, no se menciona en algun aparte del articulado, las fuentes
de financiacion para su funcionamiento, y que al tener que realizar
actividades, como, por ejemplo, la realizacion de estudios y modelos
actuariales, requeririan recursos que deberian ser considerados.

La CGR alerta acerca de las falencias sefialadas hasta aqui sobre
este SNPSIV, pues reflejan el problema de intentar resolver una
situacion de inequidad social a través de una entidad de trabajo cuyo
alcance es limitado tanto en sus recursos, como en su esquema
operativo, que ademas sufriria un cambio gigantesco solo para

atender los procesos relacionados con los derechos laborales, como
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para manejar temas de subsidios generales a la poblacion,
competencia directa de otras entidades del Estado.

Se resalta en esta propuesta de reforma institucional al Sistema, la
propuesta de mejora del modelo corporativo de las Administradoras de Fondos
de Pensiones (AFP), o de las nuevas entidades (Sociedades Fiduciarias o las
Comisionistas de Bolsa - Articulo 57), en aspectos como el fortalecimiento de
la independencia e idoneidad de los integrantes de las juntas directivas, a
través de mejoras propuestas en los requisitos para su integracion, con lo cual
se evitan posibles conflictos de interés; asi mismo se propone la
representacion de afiliados en estas instancias (Articulo 60).

En cuanto a la informacién en el sistema, en el proyecto se define que
corresponde al Ministerio de Trabajo la responsabilidad de disefar y
desarrollar el Sistema de Informacidn de la Proteccién Integral para la Vejez,
pero no se especifica quién lo administra, elemento basico en cualquier
sistema de informacién, Esto mismo se requiere respecto a la coordinacion del
acceso a la informacién de que trata el articulo 80, proceso que se aplica
mientras entra en funcionamiento, aspecto fundamental, debido al gran
nimero de informacidon de afiliados y pensionados que llegard con estos
cambios.

Otro tema que alli se plantea para su funcionamiento es que el sistema
de informacién brindara datos abiertos para los procesos de participacion y
control social, lo cual debe ser examinado en detalle, pues dentro de la
informacion que puede manejar el sistema, se puede exponer informacion que
puede ser sensible.

Un aspecto que se pretende crear en la reforma es un capitulo de
servicios de bienestar para la vejez (Capitulo XVI), donde se plantean

estrategias de formacion, cultura recreaciéon y deporte y turismo y la
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incorporacion de muchos de estos temas en el ambito territorial*?. En este
item valdria la pena examinar la posibilidad de incorporar las labores de
asistencia y cuidado de los adultos mayores en el pais y que actualmente
cobran gran importancia, creando asi un bloque unitario de proteccién a la
vejez.

Sin embargo, este capitulo XVI pone de relieve con mayor fuerza la
disfuncionalidad e inoperabilidad, amén de la confusién de enmarcar los
asuntos relacionados con la proteccion social integral a la vejez, tarea de
entidades con mayor experticia y capacidad que el Ministerio del Trabajo y
que también estan cobijadas por los mismos principios sefalados en la
exposicion de motivos para justificar el cambio de lo pensional -con sus
derechos y deberes asociados al trabajo- a un sistema preocupado
“marginalmente” por un pequeiio sector de poblacién con mayor y mejor
posibilidad de atencidn por entidades especializadas en su condicion especifica

de pobreza.

4.3.1. Puesta en marcha del nuevo SGPe: el gran reto para

Colpensiones

Frente a esta nueva institucionalidad, la CGR llama la atencion
en torno a la real capacidad del sector y principalmente de
Colpensiones para asumir nuevas funciones, adicionales a las
actuales, tales como recibir el valor de los aportes establecidos,
unificar las cuantias y realizar el pago mensual de las rentas vitalicias

que se pueda constituir en el Componente de Ahorro Individual del

42 En este item, es destacado por Cuellar y otros autores, el caso de Singapur, donde se han
implementado politicas de avanzada para atender el envejecimiento que no se limitan a
pensiones y salud, sino que incorporan politicas de vivienda, infraestructura (transporte,
ciudades y comunidades), cuidados a largo plazo, y tecnologia inclusiva para las personas
mayores (Cuellar et al, 2023).
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Pilar Contributivo y administrar los riesgos y otorgar las pensiones de
invalidez y sobrevivencia del Pilar Contributivo en los dos
componentes, la administracion del Pilar Semicontributivo, la
constitucion de seguros previsionales, entre otros aspectos que
ameritan una revision a su disefio organizacional. Para hacer frente a
esto, la entidad tendra que revisar su capacidad administrativa,
operativa y tecnolégica.

A esto se adiciona que, en el documento de ponencia para segundo
debate, en su articulo 57, se otorga la posibilidad de que Colpensiones pueda
ser administradora del Componente Complementario de Ahorro Individual,
tareas que ratifican el amplio rango de actividades que podria realizar esta
entidad en el nuevo escenario tras la posible reforma.

Al respecto, algunos indicadores tacticos presentados en el Informe
Anual de Gestidn de Colpensiones 2022, ratifican esta preocupacion sobre las

funciones que actualmente tiene la entidad, como se aprecia en la tabla 4.6:

Tabla 4.6
Resultados Indicadores tacticos Informe de Gestion 2022 de Colpensiones

Objetivo Estratégico 2: Administracion efectiva RPM y BEPS: Fortalecer la
implementacion de la politica publica de protecciéon a la vejez, a través de la
administracion efectiva de RPM y Servicios Sociales Complementarios

Meta a Resultado a Desempeio
Indicador diciembre de diciembre a diciembre
2022 de 2022 de 2022

Tiempo de atencion de las solicitudes de
reconocimiento de prestaciones 0,8 1,87 43%
econdmicas (meses)

Promedio de dias para la atenciéon de

solicitudes de correccién de historia 22 43 51%
laboral ciudadanos

Participacion de Desacatos sobre Tutelas

L 1,48% 1,99% 74,45%
Recibidas
Tramites de Reconocimiento radicados
decididos por la Linea de Decision 60% 49% 82%
Automatica
Calidad de la Defensa en Procesos 42% 37% 89%
Judiciales
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Objetivo Estratégico 2: Administracion efectiva RPM y BEPS: Fortalecer la
implementacion de la politica publica de proteccién a la vejez, a través de la
administracion efectiva de RPM y Servicios Sociales Complementarios

Meta a Resultadoa Desempeio
Indicador diciembre de diciembre a diciembre
2022 de 2022 de 2022

Objetivo Estratégico No. 6. Consolidar la transformacién digital: Promover la
transformacion digital en la gestion institucional para hacer mas eficientes los
procesos, tramites y servicios.

Meta a Resultado a Desempeio
Indicador diciembre de diciembre a diciembre
2022 de 2022 de 2022
Tiempo de atencion de solicitudes de
reconocimiento de, prestaa_or_mgs 10 20,8 48,1%
procesadas por la linea de decision
automatica
Nivel de evolucién de las tecnologias
implementadas para el desarrollo de la 100% 61,8% 62%

transformacion digital en la gestion
institucional

Nota. Adaptado de informacién suministrada por Colpensiones (2022).

Por lo anterior, la CGR llama la atencion acerca de las
importantes deficiencias actuales en el proceso de atencion de
tramites, con cifras importantes, y también en los procesos de
actualizacion tecnoldgica de la entidad, elementos estos de suma
importancia, de cara al reto que enfrentaria al ser aprobada la reforma
pensional.

Al respecto, para la CGR, una de las mayores dudas que recaen
sobre la entidad es su limitada capacidad de respuesta ante el alto
naumero de solicitudes relacionadas con historias laborales y el
reconocimiento de pensiones; igualmente, existen observaciones
expresadas previamente por la Contraloria, dentro de sus actividades
de control fiscal micro, particularmente, en la auditoria financiera
realizada a esta administradora en la vigencia 2022, relacionadas con

su gestion de némina (deficiencias en el aplicativo de némina) y
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comentarios frente a la capacidad de Colpensiones para recibir la
migracion de un alto nimero de pensionados (CGR, 2022).

Este conjunto de fallas ha repercutido actualmente en la capacidad de
Colpensiones para brindar respuestas oportunas y eficientes a las solicitudes
de los beneficiarios, asi como en la resolucidon de casos pendientes y pueden

ser indicativas del desafio que enfrenta en el marco de la reforma pensional.

4.3.1.1. Historias laborales

En lo referente al estado actual de las historias laborales, Colpensiones
manifiesta que, para atender los requerimientos de reconstruccion vy
correccion, cuenta con cuatro aplicativos*?, integrados a un amplio nimero de
bases de datos (Colpensiones, 2023f). Los errores mas comunes presentados
por estas bases de datos son el usuario bloqueado, las demoras en las
consultas, desconexion y errores técnicos en las consultas (Colpensiones,
2023f).

De acuerdo con lo referido por Colpensiones, se han adelantado los
correspondientes mantenimientos a los aplicativos y bases de datos, sin
evidenciar errores en las ejecuciones de los mantenimientos (Colpensiones,
2023f).

Para el periodo comprendido entre agosto de 2022 y septiembre de
2023, la entidad recibidé 769.149 solicitudes de correccion de historia laboral#?,

discriminados mes a mes de la siguiente manera:

43 Novedades en linea (NEL), correcciones de pagos de los empleadores (CORRDNC), Historia
Laboral Unificada e Historia Laboral Tradicional.
44 Segun Colpensiones,
De las 769.149 solicitudes de correccion de historia laboral se identificaron 614.090 de
afiliados activos, 84.595 solicitudes que pertenecen a peticiones realizadas por
ciudadanos en fondos privados o AFPs que radican directamente a las lineas de Circular
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Grafico 4.1
Solicitudes correccion de historia laboral Colpensiones - agosto 2022 / septiembre
2023
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Nota: Adaptado de Colpensiones (2023f) Oficio 2023_16844805. Fecha: 30/10/2023.

Con excepcidn de diciembre del afio 2022, se considera que la solicitud
de correccién de historias ha tenido un comportamiento promedio mes a mes
(54.939). Asumiendo los datos que muestra la entidad, donde senala que si
se aprueba la reforma se aumentara en un 261% este tipo de solicitudes, se
necesitara un aprestamiento importante.

Ahora bien, revisando la gestidén de estos tramites para el mismo periodo
de tiempo, y especialmente aquellos que se encuentran fuera del tiempo de
respuesta*®, se observan que se generaron 19.105 procesos, sin contestacion

oportuna, representados de la siguiente manera para cada mes:

024 y Asofondos, 62.849 solicitudes que pertenecen a peticiones de aportantes, 6.390
solicitudes realizadas por ciudadanos sin registros de afiliacion y 1.225 registros que
corresponden a niumeros de documento inconsistentes (Colpensiones, 2023).
45 El tiempo reglamentado de respuesta es de 15 dias habiles, los cuales son prorrogables
hasta por 30 dias habiles y puede extenderse si la complejidad de para dar respuesta lo
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Grafico 4.2
Porcentaje de solicitud de correccion de historias laborales por fuera de tiempo de
respuesta.
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Nota: Adaptado de (2023f) Oficio 2023 _16844805. Fecha: 30/10/2023.

Para estos procesos por fuera del tiempo de respuesta, Colpensiones no
reporta si se informd a los peticionarios acerca de los motivos por los cuales
no pudo brindarse respuesta oportuna dentro de los términos de ley, lo cual
es una debilidad importante en este proceso.

Ante la situacion de las historias laborales, la CGR manifesto
previamente en el ejercicio auditor realizado a Colpensiones que,

la falta de actualizacién de un sistema confiable y robusto es un factor

critico que ha contribuido a esta debilidad. Este sistema obsoleto no ha

amerita; vale aclarar que ninguna respuesta de fondo podra extenderse mas alla de los 60
dias habiles (Colpensiones, 2023f).
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podido manejar eficazmente el crecimiento constante del volumen de
historias laborales, lo que a su vez afecta la capacidad de Colpensiones
para responder de manera efectiva a las solicitudes de prestaciones
econdmicas relacionadas con los riesgos de vejez, invalidez y muerte
(2022).

El mismo informe sefiala que,

Colpensiones debe llevar a cabo una revisién exhaustiva de su aplicativo
de ndmina y garantizar que esté completamente configurado y libre de
errores. También se deben implementar controles mas sodlidos para
supervisar la parametrizacion y el funcionamiento adecuado de este
aplicativo. Adicionalmente, se necesita una modernizacion del Sistema
de Gestion de Derechos e Historias Laborales, puesto que la entidad
debe priorizar la actualizacidon y modernizacion del sistema utilizado para
la gestion de derechos e historias laborales. Esto incluye la inversion en
tecnologia mas avanzada y confiable que pueda manejar el crecimiento
constante de los datos y garantizar respuestas oportunas a las
solicitudes de los beneficiarios (2022).

Esta advertencia no debe desestimarse, pues revisando en detalle el

articulo 78 de la reforma pensional (Sistema de Informacion para la Proteccion

Social Integral para la Vejez), es necesario advertir que para la creacién del

sistema de informacion, que incluye este componente, por su complejidad, es

muy corto el tiempo alli propuesto para tal fin (1 ano) siendo posible que no

alcance a ser desarrollado y puesto en marcha en ese periodo. Ademas,

resultaria indispensable la inclusion en este sistema de los fondos privados,

por la informacion que manejan en este tema y que no se hace explicito en la

propuesta.

4.3.1.2. Reconocimiento pensional
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Revisando la informacion remitida por Colpensiones relacionada con las
acciones adelantadas para el reconocimiento pensional, se registra que fueron
radicados 412.506 casos para el periodo de agosto de 2022 a septiembre de
2023 (Colpensiones, 2023f).

Del total de procesos radicados con corte a julio de 2023, el 40,6% de
ellos superd los términos legales*®; dentro de las principales razones para que
esto ocurra obedece a que se encuentran en procesos de decision (55,20%)%’
y el surgimiento de requerimientos internos (31,16%)*. Con corte a
septiembre de 2023, el 25% de los procesos excedieron los tiempos legales
(Colpensiones, 2023f).

Aunque las estadisticas de retrasos en el tramite de historias laborales
y reconocimientos pensionales parecen unos datos menores, en un escenario
de reforma pensional aprobada, donde Colpensiones administraria las
cotizaciones de los afiliados al sistema cuyo ingreso estara entre un y tres
SMLMV, es decir que a los 6.7 millones actuales se le sumarian mas de 18
millones de afiliados del RAIS, y se convertiria en el Unico reconocedor y
girador de las mesadas pensionales del sistema, posiblemente se puede
amplificar esta problematica.

Esta preocupacion la ratifica la Procuraduria General de la Nacion (PGN),
que sefala en un diagndstico realizado, que actualmente Colpensiones

presenta “una grave congestion y retraso en la decisién de prestaciones

46 Valga aclarar que, examinando la informacién remitida por Colpensiones, no se hace
claridad frente a como se obtiene al valor de procesos establecidos fuera del término y su
complejidad puede obedecer a las diferencias entre las fechas de radicacién del proceso y de
la toma de decision.
47 Casos cuyo vencimiento se genero en el proceso de estudio y decision, debido a la carga
operativa del proceso de determinacion del derecho que ha sido expuesta a los distintos entes
de control (Colpensiones, 2023f).
48 Solicitud que al interior de la entidad se realiza con el fin de obtener un insumo y/o tramite
a cargo de la dependencia competente para asi contar con la informacidén completa e integral
gue permita la atencion de fondo de la peticion prestacional (Colpensiones, 2023f).
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econdmicas de los ciudadanos que podria afectar los derechos fundamentales
de los ciudadanos” (PGN, 2023). La PGN ademas manifiesta que,
Mediante requerimientos y visitas administrativas, recibié un informe
con corte a 31 de agosto del presente afio con un total de 71.402 casos
pendientes por decidir, de los cuales 18.385 se encuentran con términos
vencidos, y para lo que, no se cuenta con el personal suficiente para ser
atendido (PGN, 2023).

4.3.1.3. Debilidades del aplicativo de ndmina

Uno de los hallazgos mas destacados en la auditoria de la CGR, se refiere
a la parametrizacion del aplicativo de ndmina utilizada por Colpensiones. Se
identificd que este aplicativo no esta configurado al 100%, lo que ha resultado
en errores y ha obstaculizado la capacidad de la entidad para resolver tramites
dentro de los tiempos establecidos (CGR, 2022).

Este problema se deriva en gran medida de un inadecuado control y
seguimiento por parte de Colpensiones sobre los procesos operativos de los
aplicativos misionales y ha contribuido a la inefectividad de las respuestas y

la solucién de las peticiones presentadas por los beneficiarios (CGR, 2022).

4.3.1.4. Preparacion organizacional de Colpensiones en el marco

de la reforma pensional

Bajo el escenario anterior, es indispensable conocer las posibles
proyecciones realizadas por Colpensiones para afrontar una posible reforma.
Al respecto, esta entidad manifesté en respuesta a la CGR, que ha
venido adelantando desde marzo de 2023 un plan de trabajo con un horizonte

a junio de 2025, que incluye levantamiento y analisis de informacién
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(diagnéstico y disefio organizacional) para definir los desarrollos tecnoldgicos,
de inversiones y estratégicos (Colpensiones, 2023f).

Una preocupacion que manifiesta la CGR en esta revision, es que,
al dia de hoy, Colpensiones no informa acerca de calculos realizados
de manera preliminar sobre las inversiones necesarias para enfrentar
la reforma pensional y hasta ahora se esta iniciando este proceso. Un
documento remitido por Colpensiones al Congreso de la Repiblica con
un analisis de los impactos de la reforma pensional, sefiala como una
de las pocas cifras identificadas, que la reforma pensional requerira
un aumento del 30% en el talento humano de Ila entidad
(Colpensiones, 2023g), lo que indica la dimension del desafio que
enfrentaria.

Para Colpensiones en este momento no es claro el nivel de
ajustes organizacionales que requerira, pues estara sujeta al modelo
de operacion que establezca la reforma, lo cual resulta légico en un
marco de incertidumbre frente a su tramite, aunque esto puede
generar retrasos para su puesta en marcha y el propio
direccionamiento de la Entidad: un ejemplo de ello son los cambios
que exigiria el Plan Estratégico Institucional 2023-2026, frente a los
diversos escenarios que plantea esta situacion. Asi, si bien es
comprensible que hay incertidumbre frente a la aprobacion de la
reforma, existe una realidad y es que estos tiempos jugaran en contra
de su implementacion.

Un ejemplo adicional del reto que enfrenta la entidad, es la migracion
masiva de pensionados a Colpensiones, que como menciona la CGR en una
eventual reforma, que podria afectar la calidad de servicio que se les brinda a
los beneficiarios y en el cumplimiento de garantizar los derechos
fundamentales de la poblacidn. Si la entidad no estad preparada para manejar
eficientemente un mayor volumen de tramites y consultas, los tiempos de
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espera podrian aumentar y la calidad de la atencidn al cliente podria
deteriorarse (2022).

Con base en este complejo escenario, la CGR hace un llamado
para que se analice la opcion de ampliar el plazo para la puesta en
marcha de esta reforma, en caso de ser aprobada, para que su

implementacion en la Entidad no resulte traumatica.

4.3.2. El Fondo de Ahorro del Pilar Contributivo y Ia

institucionalidad definida para su adecuado manejo.

Para la CGR, el manejo del flujo de ahorro pensional merece un
especial analisis, pues se propone sea manejado por Colpensiones.
Alli, considera la Contraloria, es necesario que este monto, cercano a
los $20 billones anuales, sea ahorrado, reafirmando que es
indispensable que se evite su destinacion para gasto corriente y
acompaiiado de una oportuna reglamentacion y manejo profesional
de su portafolio de inversiones, que permita una adecuada
rentabilidad a largo plazo, y a partir de una revision de riesgo priorizar
las inversiones en el pais, tal como lo establece la Ley 2112 de 20214°,

Para este propdsito, el articulo 24 propone la creacion del Fondo de
Ahorro del Pilar Contributivo como una cuenta especial administrada por
Colpensiones y cuya finalidad sera financiar el pago de las pensiones del nuevo
esquema de pilares a cargo del Componente de Prima Media del Pilar
Contributivo, salvo las de aquellos afiliados que, previamente a la entrada en

vigencia del proyecto de ley, se encontraban afiliados al Régimen de Prima

49 “Por medio de la cual se fortalece el emprendimiento y el escalamiento del tejido
empresarial nacional”.
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Media con Prestacion Definida y no son beneficiarios del Régimen de
Transicion.

Para su adecuado manejo, a partir del PL inicialmente radicado se
reconoce que se han incorporado importantes aportes. En el articulo 24,
Paragrafo 2, se establece la creacion de un Comité Directivo en donde se
definan las politicas generales de administracién e inversion, dentro del cual
haran parte el Ministro del Trabajo o su delegado, el Ministro de Hacienda y
Crédito Publico o su delegado, el Director del Departamento Nacional de
Planeacion (DNP) o su delegado, un miembro de la Junta Directiva de
Colpensiones, y dos miembros independientes que representan a los afiliados
y empleadores expertos en gestiéon de portafolio, gestién de riesgos de
portafolio o actuaria.

También deberia examinarse la posibilidad de incluir un perfil técnico
complementario, como un representante del Banco de la Republica y
adicionalmente representantes de la academia y pensionados, entre otros. Asi
como otros comités que se proponen en este PL, dentro de su reglamentacion
deben incluirse aspectos como el tiempo de permanencia de cada uno de los
representantes, y los criterios para ser elegidos.

Para su 6ptima destinacién, en el texto de la ponencia para primer
debate, y ratificado en el texto de ponencia para segundo debate, se hace una
claridad importante sefalando en el articulo 11 que:

En ningun caso los aportes y cotizaciones de los afiliados y los

rendimientos financieros podran ser utilizados para financiacién de

planes de gobierno, pago de deuda publica o privada, ser programados

0 apropiados en las cuentas de ingresos corrientes en el marco del ciclo

presupuestal de la nacidon. (Senado de la Republica, 2023a).

Igualmente, dentro de las nuevas modificaciones se incluyé que el

gobierno:
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Reglamentara el funcionamiento y administracion de este Fondo,
incluyendo la desacumulacion y el régimen de inversion de los recursos,
bajo un portafolio diversificado de inversiones admisibles en el mercado
que garantice el correcto funcionamiento del mercado de capitales y el
financiamiento que corresponda a la Nacién (Articulo 24. Fondo de
ahorro del Pilar Contributivo).

Ademas, dentro de su articulo principal (articulo 24), se expresa que:

los recursos se administraran a través de patrimonios autonomos o

encargos fiduciarios que constituira el Fondo de Ahorro del Pilar

Contributivo en las sociedades administradoras de fondos de pensiones

y cesantias, en sociedades fiduciarias o en compafias de seguros de

vida vigiladas por la Superintendencia Financiera de Colombia (...)

(Senado de la Republica, 2023a).

Finalmente, en el texto de ponencia para el segundo debate se incluyen
unas nuevas precisiones para la gobernanza de dicho Fondo, previamente
sugeridas, tales como el diferenciar la composicion de la Junta Directiva de
Colpensiones de la composicién del Comité Directivo, fortalecer la presencia
de miembros expertos en el quehacer del fondo de ahorro y garantizar la
independencia frente a Colpensiones y al Gobierno Nacional y su
transparencia, evitando posible conflicto de intereses con el sector, lo cual es
l6gico, revisando la necesidad de alinearse frente a los retos estratégicos que
debera afrontar con la nueva ley y no solo a los enormes retos operativos que
enfrentard, y que posiblemente amerita una reestructuracién de la misma.

A pesar de este blindaje propuesto, persisten preocupaciones en relacién
con su gobernanza, como en el manejo del portafolio de inversiones de los
recursos que se trasladarian al fondo. Desde algunos sectores (ANIF, 2023a y
CARF, 2023), se han expresado inquietudes frente a la influencia del gobierno
de turno en las decisiones de inversion de los fondos, y que muchas de las
decisiones conjuntas que se tomen junto con el sector privado conlleve a una
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pérdida de autonomia en las decisiones financieras del sistema, por lo que se
reafirma la necesidad de que este fondo cuente con un esquema de
administracion independiente del Gobierno de turno.

Dentro de las recomendaciones que han surgido para el manejo de este
fondo esta la posibilidad de una mayor proteccidon a través de una personeria
juridica propia (Pardo, 2023) y la inclusion en el articulado o reglamentarse
posteriormente, de lo referente a inversiones sostenibles en los fondos de
pensiones®®, aspectos ampliamente revisados a nivel global dentro de los
Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS), e incluidos dentro de los principios
de inversion responsable (UNPRI, s.f.)>!, temas alineados con las prioridades

del actual gobierno.

Recuadro 1
Los Fondos Soberanos de Inversion como vehiculo de gestion de activos de inversion:

el caso noruego

Una de las propuestas que se referencia regularmente como modelo
de gobernanza del manejo de recursos gubernamentales de gran tamafo
son los denominados Fondos Soberanos de Inversién. Esta es una
herramienta propiedad de los Estados, donde se hace gestion de sus
activos con el propdsito de lograr su incremento, buscando el desarrollo
econdmico del pais y la proteccion de los mismos. Alrededor del mundo,
existen muchos paises con fondos de este tipo (por ejemplo, el Fondo
Soberano Francés Caisse des Dépots et Consignations -CDC-, China -CIC-

, Singapur -GIC-, Australia -Future Fund-, los cuales no dependen de

50 Se definen como inversiones sostenibles aquellas que crean valor econdmico a través del

cuidado del medio ambiente, el respeto por los derechos humanos y la buena gobernanza de

las empresas (ANAFAP, 2023. P. 8).

51 El Estado colombiano ya muestra avances que se plasman en la herramienta de “Taxonomia

Verde” y las acciones lideradas por la Superintendencia Financiera de Colombia al respecto.
167



D)

CONTRALORIA

Dafender juntos los recursos
pilbiicos iTiene Sentido!

materias primas), siendo el mas reconocido y con mayores recursos el
Fondo de Pensiones del Gobierno de Noruega (Government Pension Fund
Global -GPFG-) que invierte los superavits presupuestarios de la industria
petrolera y de gas.

Luego de sucesivos descubrimientos de importantes yacimientos
desde comienzos de la década de 1960, el gobierno considerd la necesidad
de crear un fondo para el manejo transparente de estos recursos. Su
propietario es el Ministerio de Finanzas de Noruega y es administrado a
través del Banco Central del pais (Norges Bank), manejando recursos por
U$1,2 billones en 2022 (Espallargas, 2023).

La cesion de la gestidn operativa al Norges Bank fue esencial para
aislar la gestion del Fondo del aparato estatal, dificultando la intrusion de
actores politicos del Ministerio de Finanzas o del Parlamento en sus
actividades de inversién (Wirth, 2018).

A partir de su creacién, algunos calculos muestran que el rendimiento
anual del es del 6,45%, lo que muestra un adecuado manejo de los activos
(Poyo, 2023) aunque durante el afio 2022 fue del -14,22% asociado a la
crisis global por la inflacién y la Guerra de Ucrania, entre otros (Hernandez,
2018).

En lo referente al manejo de sus activos, el Fondo Soberano de
Noruega cuenta con una amplia cartera que incluye inversiones en el
mercado de valores y de bonos, propiedades inmobiliarias y en
infraestructura. En el mercado de valores, tiene inversiones en empresas
globales, tanto en el sector publico y privado y a nivel de bonos, el fondo
registra inversiones en bonos gubernamentales y privados alrededor del
mundo. En lo referente al sector inmobiliario, administra inversiones en

propiedades comerciales y residenciales en todos los continentes, y en el
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sector de infraestructuras, el fondo invierte en proyectos como carreteras,
aeropuertos y centrales eléctricas (Geopol 21, 2023).

De acuerdo con diferentes analisis, este fondo tiene un papel
importante en la macroeconomia noruega: a nivel macroecondmico, el
fondo ha servido para estabilizar la economia noruega en periodos con alta
volatilidad de los mercados financieros y ha sido utilizado para financiar
proyectos de infraestructura, innovacién y el crecimiento del tejido
empresarial Noruego (Geopol 21, 2023).

Uno de los aspectos que se resalta es la gobernanza disefiada para
este fondo, el cual cuenta con una metodologia que incluyen la distribucion
de las inversiones segun el tipo de activos, divisas y ambito geografico (una
cartera objetivo estratégica o strategic benchmark portfolio),
establecimiento de los niveles de riesgo asumibles, los costes de gestidon y
un sistema de informacion entre el Norges Bank y el Ministerio (Wirth,
2018).

También se conformdé un comité ético creado en 2004 que realiza
recomendaciones a Norges Bank para no invertir en empresas o ponerlas
bajo observacion. El Comité evalla las actividades de las empresas en base
a unas directrices éticas determinadas por el Ministerio de Finanzas,
basadas en valores aceptados a nivel internacional sobre derechos
humanos, gobierno corporativo y proteccién ambiental, inspirados en
principios trazados por la ONU y la OCDE. El Comité Etico trabaja en
colaboracién con ONG y consultorias que le informan sobre empresas
sospechosas de generar danos ambientales, fabricar productos prohibidos,
etc. (Wirth, 2018). Ademas, se establecié un protocolo para la rendicion de
cuentas de los recursos y se cuenta con una pagina web que muestra el
listado de las inversiones y su peso relativo en el total del fondo (Norges
Bank, s.f.).
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A diferencia de este, otros fondos de este tipo han sido
permanentemente objeto de debate: épor qué invierten muchos de ellos
en empresas perjudiciales para la salud publica? ¢Sélo deberian invertir en
empresas ambientalmente amigables? También se cuestiona que este tipo
de fondos pueden generar manipulaciones de mercados, debido al enorme
capital que manejan y el riesgo que representa el respaldo gubernamental
frente a potenciales errores de inversion, estando en juego el recurso de
los ciudadanos (Geopol 21, 2023).

Otras criticas surgen debido al conservadurismo en cuanto a la
estrategia de inversion del Fondo, pues el Norges Bank autoriza los cambios
con lentitud y a la ausencia de modificaciones sustanciales, pese a la
magnitud de propuestas que recibieron desde distintos agentes. Hay dos
razones que pueden explicar este conservadurismo: i) el impacto de la
crisis financiera, que generd grandes pérdidas para el GPFG en 2008 y que
causo indignacidon a través de los medios, que tachaba a los gestores de
ser amantes del riesgo y; ii) la necesidad de mantener la transparencia de
la estrategia inversora e informar en cualquier momento sobre el valor del
Fondo. Ello no se explica sélo por mantener la buena reputacién del Fondo
en los mercados internacionales, sino que obedece al hecho de que los
gobernantes noruegos son responsables de rendir cuentas frente a sus
votantes, cuyas pensiones futuras estan incluidas dentro del GPFG (Wirth,
2018).

4.4. La cobertura pensional en la propuesta de reforma

Es importante tener presente que una de las causas que explica la baja
cobertura en pensiones se debe a las caracteristicas del mercado laboral en el
pais. A ello se afiade que el PND 2022-2026 tiene unas preocupaciones

especificas por generar ocupacién (puede ser empleo formal o informal) e
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ingresos, pero muy pobre en acciones y politicas de formalizacién laboral, al
punto que la meta cuatrienal es lograr un aumento de 1,8 p.p. en la tasa de
formalidad, sabiendo que ello es el Unico canal para incrementar cotizaciones
y por ende aumento de real cobertura pensional (DNP, 2023).

Como se vio en el diagndstico presentado previamente, la situacién de
la cobertura pensional es critica pues solamente una tercera parte de los
adultos mayores tienen pensién, lo que es el reflejo de las pocas posibilidades
de cotizar a pension y la alta movilidad entre formalidad e informalidad trae
como consecuencia una baja densidad de cotizacidn que impide conseguir las
semanas necesarias o el capital necesario para pensionarse, segun el régimen

en que se encuentre afiliado.

4.4.1. Pilar solidario

Para mejorar este componente en el SGPe, es de destacar en este PL
que el gobierno pretende alcanzar la cobertura universal de proteccion a los
adultos mayores, aunque a través de subsidios, no precisamente mediante
una pension, situacion que, en términos de equidad, disminuiria las cifras de
pobreza extrema para un amplio sector de la poblacion. De acuerdo con los
calculos presentados en la exposicion de motivos, pasaria de un 15% en 2022
(CEPAL, 2023) a 6,91%, aunque no es claro para cual vigencia (Senado de la
Republica, 2023).

Revisando detalladamente cada uno de los pilares, se puede apreciar el
posible alcance del PL en términos de cobertura. Asi, el primer pilar solidario
pretende abarcar la poblacion no cubierta a partir de los 65 afios para hombres

y 60 para mujeres con una renta basica correspondiente como minimo a la
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linea de pobreza extrema®? En este contexto existe hoy un programa como
Renta Ciudadana o Colombia Mayor>? que hace parte del modelo de proteccion
a la vejez, y existieron ayudas hasta hace muy poco de programas como el
ingreso solidario (diciembre de 2022) que beneficiaron a adultos mayores®4,
entre otros.

Para este proposito, la CGR hace un llamado para que se examine
la conveniencia de unificar los subsidios y ayudas a la poblacion
mayor, en cuanto a monto a desembolsar y requisitos de acceso a los
mismos e igualmente estandarizar la entidad a cargo de su
administracion en aras de lograr eficiencia administrativa, uso de
capacidades desarrolladas, entre otras.

Se destaca que, en la ponencia presentada para segundo debate, se
adiciona explicitamente la certificacion que debe dar el DANE de la linea de
pobreza extrema y asi mismo se amarran los valores de la renta solidaria al
desempefio econdmico del pais, aunque en concordancia con los Marcos Fiscal

y de Gasto de Mediano Plazo.

52 Se reconocera una Renta Basica Solidaria correspondiente como minimo a la linea de
pobreza extrema que se certifique para el afio 2023, incrementada por la variacién del Indice
de Precios al Consumidor (IPC) que certifique el DANE para el afio 2024. A partir de la vigencia
2026, el valor de la Renta Basica Solidaria se actualizara anualmente a partir del primero de
enero de conformidad con la variacidn en el IPC del afio inmediatamente anterior certificado
por el DANE.
53 De acuerdo con el DPS, con el subsidio monetario que se entrega dentro de este programa,
se busca proteger a los adultos mayores que se encuentran desamparados, no cuentan con
una pensién o viven en la extrema pobreza. Es por ello que solo pueden ser beneficiarios
quienes cumplan los siguientes requisitos: Ser colombiano, haber residido durante los Ultimos
diez afios en el territorio nacional, las mujeres que se postulen deben tener minimo 51 afios;
los hombres, 56. Esto, teniendo en cuenta que se exige a los posibles beneficiarios tener
minimo tres afios menos de la edad que se requiere en Colombia para pensionarse por vejez
(54 afios para mujeres y 59 para hombres), no tener rentas o ingresos suficientes para
subsistir.
54 En un contexto general segun la normativa nacional y citado por el DANE, las personas
adultas mayores son aquellas que cuentan con sesenta anos o mas (DANE, 2021).
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Sin discutir los posibles efectos sobre reduccion de pobreza
extrema, para la CGR, seria mas beneficioso pensar en no atar la
poblacion objetivo de este pilar a la aprobacion o no de la reforma y
pasar los posibles beneficiarios a un programa como Renta
Ciudadana, maxime que el costo de subsidio esta atado
mayoritariamente al PGN. Al final también debe quedar claro que

estos subsidios no podrian tomarse como cobertura pensional.

4.4.2. Pilar semicontributivo

Examinando el alcance del pilar semicontributivo, dirigido a quienes
hayan realizado aportes entre 300 y menos de 1000 semanas (el PL radicado
consideraba inicialmente como piso de cotizacion 150 semanas, fue
aumentado a 300 semanas en el texto de ponencia para primer debate y
ratificado en el texto para el debate de la segunda ponencia) y no sean
elegibles para el pilar contributivo, estas personas recibiran el beneficio de
Renta Vitalicia.

Asi mismo lo integran las personas con ingresos inferiores a un (1)
SMLMV y que realizan aportes a BEPS, quienes, de acuerdo con los cambios
expuestos en el documento de la ponencia para segundo debate, podran
incluir dentro de la suma que determinara la renta vitalicia el valor de dichos
aportes. En cuanto al programa BEPS en este pilar, es importante clarificar,
como se va a tasar el porcentaje de subsidio del Estado, si hay cambios en la
regulacion actual, si se exigird un minimo de afos en ahorro en BEPS o
Unicamente contar con 65 afios para los hombres y 60 para mujeres.

Mas alla de estas observaciones al papel del programa BEPS en
este pilar, la CGR hace un llamado para que se considere la posibilidad

de aprovechar el impulso de esta reforma, para repensar el
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funcionamiento actual de dicho programa, que como se mostro
anteriormente en este documento, su impacto real muestra
contrastes, pues aunque ha contribuido a mejorar los niveles de
cobertura, el ahorro logrado por la poblaciéon beneficiaria es bajo.

Aunque se valora el incremento en el subsidio establecido en el proyecto
de ley (pasando de un 20 a un 30%), se han resefado propuestas interesantes
para su mejora, tales como la prohibicién del retiro parcial de los recursos y
que el uso exclusivo sea para el pago de una renta vitalicia, o revisar la
posibilidad que, pagando un menor beneficio, sus recursos sean heredables,
entre otras opciones de mejora (Villar, 2018. p. 55) y que permitan mayores
incentivos entre la ciudadania para ampliar su cobertura.

Ademas, reconociendo que la mayoria de la poblacién ocupada del pais
es trabajador informal, incrementar los incentivos a este programa puede
contribuir a mejorar la afiliacion y, por ende, la cobertura mediante el alcance
probable de una renta vitalicia. Con adecuada publicidad y educacién para la
responsabilidad pensional, podria ampliarse el piso de cotizacién, que seria
una meta mas realizable para el informal que las 1300 semanas en que
quedaria la pensién minima.

Un aspecto que llama la atencion de este pilar, y como ocurre en muchos
apartes del articulado del PL, no estan claramente definidas las reglas para
guienes optan por este pilar, puesto que como se espera, al menos en los
primeros anos, este grupo sea el mas voluminoso, habida cuenta de lo
expresado para este pilar, y para quienes hayan cotizado menos de 299
semanas (en el proyecto de ley radicado inicialmente se proponian 149
semanas), se procedera a la devolucion de saldos o indemnizacion sustitutiva
a los cotizantes.

Ademas, existen dudas de cdmo garantizar que efectivamente personas
con ingresos estacionales que trabajen de forma dependiente o independiente
aporten al sistema, y sobre todo teniendo presente que priman necesidades
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basicas a satisfacer, y en donde destinar un porcentaje de los ingresos

percibidos estacionalmente para cotizar a pensién no es prioridad.

4.4.3. Pilar contributivo

En este pilar, se establecen unas disposiciones especiales con el fin de
facilitar el acceso a las prestaciones, las cuales son el sistema actuarial de
equivalencias y la cotizacion por semanas. De acuerdo con calculos
presentados por el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico en el analisis de
impacto fiscal, la cobertura solo aumentaria levemente durante los primeros
anos, en lo que seria un lapso muy breve de mejora (Minhacienda, 2023g).
Ademas, es posible que las personas que aporten al sistema bajo este pilar,
probablemente se les dificulte alcanzar los requisitos y pasaran a formar parte
de quienes se beneficien por medio del pilar semicontributivo.

De igual manera, llama la atencidon para el pilar contributivo, en su
componente de ahorro individual, que dentro del articulado no es clara la
continuidad de las denominadas rentas vitalicias®>>. Se habla en el texto que
las pensiones seran pagadas por Colpensiones, y en otros apartes se menciona
la anualidad vitalicia y otras alternativas (Articulo 33. Mecanismos de
financiacion y pago para la etapa de acumulacidn). Estas rentas vitalicias,
aunque han mejorado recientemente en su nimero de colocacién, aun no
logran consolidarse en el pais debido, entre otras, por la limitada oferta de
esta modalidad entre las empresas aseguradoras y la elevada garantia de

pension minima.

55 De acuerdo con el articulo 80 de la ley 100 de 1993 la renta vitalicia es una modalidad
donde todo el capital acumulado durante la vida laboral en el RAIS es entregado a una
compania de seguros, para que le garantice un monto fijo de mesada mensual hasta su
fallecimiento.
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No obstante, actualmente el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico
realiza la proteccién frente al deslizamiento salarial, que ha permitido algun
avance al respecto. En este particular, a lo largo del proyecto de ley, no se
hace una clara mencion a la figura del deslizamiento salarial como mecanismo
de la proteccién del riesgo, ante lo cual no es evidente si esta quedaria
derogada con la expedicidon de la reforma; si no es asi, podria ser incluida
dentro del articulo 33 (Mecanismo de financiacion y pago para la etapa de
acumulacion), que actualmente en uno de sus apartes sefala: “El Gobierno
Nacional reglamentara esquemas de cobertura de los riesgos, como los de
extralongevidad, y juridicos y aquellos a que se refiere el articulo 45 de la Ley
1328 de 2009, derivados del pago de la mesada pensional”.

Esta categoria, si bien ha mostrado recientes avances, continda siendo
riesgosa para las empresas aseguradoras, principalmente por la elevada
longevidad de las personas, la alta garantia de pension minima (un SMLMV) y
la inestabilidad juridica del sistema (CGR, 2017), con lo cual el traslado de
estos pensionados se mostraba como una salida ante la casi inexistencia de
un mercado de rentas vitalicias para las AFP.

Un riesgo que aparece identificado en estos cambios aparece en la
exposiciéon de motivos, hace referencia al alto nimero de poblacién afiliada
gue pasaria del RAIS a Colpensiones y que cotizan por un monto inferior a 2
SMLMV, puesto que esta poblacion registra unos altos niveles de siniestralidad
en sobrevivencia, muerte e invalidez, riesgo que debe ser asumido vy

gestionado por Colpensiones (Senado de la Republica, 2023).

4.4.4. Formas novedosas para ampliar la cobertura en

pensiones: cotizacion por semanas
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Algunas disposiciones que se incorporan en el PL son retomadas de
normas ya existentes como la pension familiar (articulo 38) y la cotizacién por
semanas>® (articulos 27 al 31), las cuales buscan mejorar la cobertura del
sistema y que para esta ultima, esta en consonancia con lo dispuesto en el
Cddigo Sustantivo del Trabajo, respecto del salario por jornal (Articulo 133).
Asi mismo, la disposicidén del proyecto de reforma laboral en relaciéon con el
jornal agropecuario (Articulo 31), tema que pretende mejorar las condiciones
del mercado laboral rural, facilitando la contratacién de trabajadores
ocasionales, pero sigue desconociendo las realidades de los trabajadores del
campo, que pueden tener varios empleadores en un mismo dia (SAC, 2023),
generando restricciones a esa realidad de contratacion.

En lo referente a la cotizacion por semanas, en el documento se
propone la incorporacion de una herramienta tecnoldgica
interoperable (registros adecuados y completos) que reduzca las
cargas o tramites en la afiliacion social integral y que facilite la
afiliacion y el pago de aportes en las zonas rurales, lo anterior en
consonancia con los lineamientos antitramites existentes. No
obstante, para la CGR no es claro el papel que jugaria esta nueva
herramienta frente a la ya consolidada Planilla Integrada de
Liquidacion de Aportes (PILA), y también si esta propuesta tendria
que tramitarse a través de una norma diferente, pues como esta
planteada trasciende el tema pensional y afecta todo el tema de
proteccion social, incluyendo subsidio familiar, riesgos laborales y
salud, el cual deberia tener cambios en temas que se verian afectados

como incapacidades y licencias.

56 Desde el afio 2013, ya existia la posibilidad de cotizar por semanas, mediante el Decreto
2616.
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Ademas, aunque la CGR reconoce que esta propuesta va
encaminada claramente hacia el sector rural, desconoce las débiles
condiciones de conectividad, lo que dificultaria por ejemplo el tema
de pagos.

La propuesta de reglamentacion de la cotizacidon por semanas (Articulo
27. Cotizacion por periodos inferiores a un mes por dias o semanas), define la
siguiente homologacion de los tiempos de cotizacidn:

Entre 1 y 7 dias: una (1) cotizacién minima semanal

Entre 8 y 14 dias: dos (2) cotizaciones minimas semanales

Entre 15 y 21 dias: Tres (3) cotizaciones minimas semanales

Mas de 21 dias: cuatro (4) cotizaciones minimas semanales (equivalen
a un salario minimo mensual).

Aqui se observa que a pesar de que se hable de cotizacion por dias, se
seguira pagando por semanas, lo que no atiende algunas de las caracteristicas
de sectores como el rural, donde se contratan tareas por uno o dos dias por
la semana, pero implicaria pagar una semana completa, escenario que, si bien
es cierto, suma en términos generales una semana al régimen de pension, no
es menos cierto que, al llevarlo a niUmeros sugiere que el valor del ingreso de
un (1) dia podria ser inferior al valor del pago por aportes al sistema en
general, lo que puede generar un desconcierto tanto el empleador como al
trabajador, respecto al porcentaje que a cada uno le corresponde cancelar.

También se propone en el paragrafo 2 del mismo articulo, surgido en la
ponencia para primer debate y ratificado en el texto de ponencia para segundo
debate, que “El Gobierno nacional debe prevenir y controlar que no se use
esta modalidad de aportes con fines de precarizacion laboral o que se
menoscaben los derechos y garantias contenidas en la presente ley en
beneficio de los afiliados”. El desafio en este componente, como lo ha sefialado

la CGR, es la complejidad para llevar a cabo este control, lo que hace necesario
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fortalecer los mecanismos de inspeccion, vigilancia y control del Ministerio del

Trabajo, que brinde seguridad social y juridica (CGR, 2023a)

4.4.5. Mantenimiento de los parametros en la reforma

pensional: un debate que no termina

No existe un consenso frente a la no modificacién de pardmetros en la
propuesta actual de reforma como, por ejemplo la edad de retiro, las semanas
cotizadas, esto debido a los cambios demograficos que viven los paises, que
han aumentado las expectativas de vida. También desde algunas instancias
se ha sugerido revisar la tasa de reemplazo y el porcentaje de cotizacién de
los afiliados (CARF, 2023).

El tema de la edad de pension es el que reviste mayores discusiones:
como se ha visto en los analisis comparativos hechos en este estudio,
Colombia es uno de los paises con una de las bajas edades de pension en
Latinoamérica; a esto se suma el envejecimiento de la poblacion del pais
(transicion demografica), con implicaciones en el crecimiento econdmico pues
al existir menos poblacién en edad de producir, habrd menos crecimiento, lo
gue segun muchas lineas de analisis, obligaria a que se aumente la edad para
acceder a la pensién, que haria que los afiliados desarrollen una vida laboral
mas larga.

Otro punto de vista sobre este tema, sefala que los cambios
paramétricos hechos bajo el actual SGPe fueron bastante grandes y fueron
llevados al limite de las condiciones econdmicas, sociales y demograficas del
pais. El escaso avance en cobertura de pensionados en 30 afios de aplicacion
de la reforma pensional, sugiere que modificar estos parametros afectaria el
alcance del régimen contributivo, habida cuenta de la alta recurrencia de la

devolucion de saldos o la indemnizacidon sustitutiva de aportes, segun el
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régimen pensional, que actualmente ocurre con las personas que llegan a la
edad de pensién.

Las leyes 100 de 1993 y 797 de 2003 modificaron drasticamente el nivel
de cotizacion a la seguridad social en pensiones. La ley 100 de 1993 pasé las
cotizaciones para pensiones del 8% al 13,5% en el caso del régimen
administrado por el ISS y del 5% (que incluia pensiones y salud) en la
generalidad de las multiples cajas previsionales existentes hasta entonces. En
2003, aplicando incrementos escalonados, la tasa de cotizacion quedod
finalmente en 16%. Es decir, bajo el Sistema General de Pensiones la tasa de
cotizacién se duplicd para los afiliados al ISS y para los empleados publicos se
multiplicé por 3,2.

Por su parte, con la Ley 100 de 1993 la edad de pensidon se mantuvo
para hombres y mujeres a los afiliados al ISS y pasé de 50 a 55 anos para las
mujeres y de 55 a 60 para los hombres en casi todos los regimenes publicos.
Con la Ley 797 de 1993 las edades pasaron a 57 afios en el caso de las mujeres
y a 62 en el caso de los hombres. Para todo el periodo de existencia del
Sistema General de Pensiones en el sector privado la edad se incrementd
alrededor del 3,5%, y en el sector publico 14% para las mujeres 'y 12,7% para
los hombres.

Con respecto a las semanas cotizadas, aunque con reglas diferentes, al
tomar la referencia de pensiones y jubilaciones similares, en general la
consideracion de 1000 semanas para todos pas6é a 1300 con la Ley 797,
también mediante incrementos escalonados.

Por su parte, el equipo de trabajo de la Universidad Nacional que elaboro
la propuesta de modelamiento financiero-actuarial del escenario de pilares,
sefiald que “hay suficientes razones técnicas para no recomendarlo en este
momento” (Senado de la Republica, 2023), aunque mas adelante sugiere que
debe considerarse en el corto plazo debido a la compleja situacion demogréafica
que atravesara el pais aproximadamente a partir del 2040.
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Otras razones para no hacer cambios a un parametro como la edad,
pasan por el hecho de que, en cada uno de los regimenes, los afiliados lo han
movido tacitamente, debido al nimero actual de semanas para lograrlo (1150
semanas en el RAIS y 1300 en el RPM), junto con otros factores relevantes
como la complejidad del mercado laboral que hace dificil lograr una
continuidad en la cotizacion. La informacion relacionada con su edad con que
tanto hombres como mujeres se pensionan, y de acuerdo a su ingreso, para
el caso de Colpensiones en el periodo 2019-2022, se presenta en la siguiente
tabla:

Tabla 4.7

Edad promedio pensionados Colpensiones por género y SMLMV

# Pensionados Edad promedio Semana promedio
Rango
pension
SMLMV F M Total F M Total F M Total
1 44.857 45.235 90.092 60,1 64 62 1.396  1.465 1.431

>1<=2 21.678 30.792 52.470 58,7 63 61,1 1.560 1.569 1.618
>2<=3 9.612 11.797 21.409 58,7 63,1 61,1 1.638 1.756 1.703

>3<=4 5.662 6.530 12.192 59,2 63,1 61 1.639 1.783 1.716
>4<=5 3.456  4.047 7.503 58,9 63 61,1 1.652 1.785 1.724
>5<=10 5.517 7.803 13.320 58,5 63 61 1.648 1.789 1.731
>10<=15 866 1.897 2.763 58,1 63 61,1 1.671 1.789 1.752
>15<=20 81 434 515 58,6 62,7 62 1.838 1.975 1.938
Promedio 59,6 63,1 61,5 1.503 1.614 1.563

Nota. Tomado de Senado de la Republica (2023).

Se puede observar que las mujeres que ganan un SMLMV, se pensionan
por encima de los 60 afios, y para el caso de los hombres con 64 anos, cifras
superiores a las establecidas por ley.

También se debe reconocer que, los cambios en los parametros del
modelo implementados con la Ley 797 de 2003 en su articulo 33, como

requisitos para obtener la pensién de vejez, se han aplicado de manera
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relativamente reciente. Frente a la edad para acceder a la pensién, se
establecio que:

A partir del 1° de enero del afio 2014 (subrayado fuera de texto) la edad

se incrementara a cincuenta y siete (57) anos de edad para la mujer, y
sesenta y dos (62) afnos para el hombre” y en cuanto a las semanas de
cotizacién se definio que “A partir del 1° de enero del afio 2005 el
numero de semanas se incrementara en 50 y a partir del 1° de enero

de 2006 se incrementara en 25 cada ano hasta llegar a 1.300 semanas

en el afo 2015”. (subrayado fuera de texto).

Por esta razon resulta complejo con tan pocos afios, conocer el impacto

de esta medida.

4.4.6. Restricciones para cotizar solamente sobre salarios y

rentas de capital limitan el incremento de la cobertura

La CGR llama la atencion sobre la restriccion que se hace en el
articulo 12 del PL que establece el ingreso de cotizacion solo sobre
salarios y rentas de capital, lo que es una de las causas por las cuales
el pais tiene tan bajas tasas de afiliados activos y de densidad de los
aportes, ya que no contempla ni siquiera la posibilidad de que el
gobierno defina otras fuentes alternas de cotizacion dado el
predominio de la informalidad laboral y su alta participacion en la
produccion nacional.

Dicho articulo establece que la afiliacién es obligatoria para trabajadores
dependientes, independientes y rentistas de capital y, complementariamente,
el articulo 20 sefala que el ingreso base de cotizacidon son los ingresos. Esta
es la misma regla que actualmente regula la afiliacidon al sistema pensional,

sin mayor éxito dada la baja tasa de cotizacion histérica. De persistir en estos
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dos criterios, quiza se dificulte mejorar la ampliacion real de la cobertura del
sistema pensional.

Debido a que la informalidad la constituye un sin nimero de
actividades, con grandes diferencias en la generacion de ingresos, la
CGR hace un llamado para que se explore la posibilidad de incorporar
otras formas de ingresos que faciliten los aportes a pensiones, sea
mediante tasas, la conversion de gravamenes a aportes pensionales,
u otros mecanismos y obligaciones que se traduzcan en formalizacion
y cotizacion a pensiones.

Para el caso del sector rural, se propone la posibilidad de que puedan
incluirse patrocinadores que puedan complementar aportes al pilar
contributivo o semicontributivo en pensiones sin que se consideren patronos
o empleadores, o la posibilidad de vincular primas de calidad en los productos,
aportes de compradores de comercio justo, etc, para generar pensiones o
BEPS (FNC, 2023).

Algunos autores como Farne (s.f.) han mostrado la necesidad de que se
aumente la cobertura a partir de mecanismos creativos de financiacién de este
pilar, como seria el recaudo de las cotizaciones a través del consumo de los
trabajadores, definiendo un porcentaje del IVA, lo que permitiria recaudar
cotizaciones incluso entre los trabajadores informales; otra medida propuesta
es el cobro de una contribucién pensional al capital que sustituye mano de

obra, ideas que tienen la ventaja de no gravar la nédmina de las empresas.

4.4.7. Limitaciones para seguir cotizando después de

cumplir requisitos

El articulo 10 de la reforma establece la facultad unilateral del empleador
para solicitar la pension integral de vejez del trabajador cuando este redna los

requisitos para su obtencidn. Al respecto, se precisa que el PL recoge lo
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definido por la Corte Constitucional, mediante sentencia C-1443/00, que
declaré la exequibilidad del numeral 14 del articulo 7 del Decreto 2351 de
1965 de la norma de manera condicionada, afirmando:
Declarar EXEQUIBLE la expresion demandada del numeral 14 del
articulo 7 del Decreto 2351 de 1965, bajo la condicidon sefalada en esta
sentencia. Es decir, que el empleador cuando el trabajador haya
cumplido los requisitos para obtener su pension, no puede dar por
terminado el contrato de trabajo, en forma unilateral, por justa
causa, si previamente al reconocimiento de la pension de
jubilacion, omitié consultar al trabajador si deseaba hacer uso de

la facultad prevista en el articulo 33, paragrafo 3, de la Ley 100 de 1993.

Bajo cualquier otra interpretacion, se declara inexequible.”

(Negrilla fuera de texto).

Conforme a lo anterior, se debe respetar la decisidon del trabajador,
porque a decir de la Corte Constitucional, “Si el empleador omite esta consulta
previa, el despido pasa a convertirse de justa causa a injusta, con las
consecuencias econdmicas que ello acarrea: el derecho del trabajador a la
indemnizacion correspondiente” (Negrilla fuera de texto).

En efecto, el articulado consagra el tema de la autorizacién informada
del trabajador, asi mismo, acopia lo dispuesto en la Ley 1821 de 2016,
respecto a la edad de retiro forzoso, trasladando al trabajador o servidor
publico la obligacidn de manifestar su voluntad de continuar con la entidad,
decisién que el empleador debera respetar. En general, la norma recoge lo
dispuesto en el paragrafo 3° del articulo 33 de la Ley 100 de 1993, adicionando
el tema de la autorizacion del trabajador.

Sumado a lo dicho, es importante tener en cuenta que el actuar del
empleador es facultativo, en cumplimiento de los requisitos para pensionarse
por vejez, se tiene la opcidn de solicitar o no la pension a favor del trabajador,
previo la autorizacién del mismo.
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Asi mismo, la normativa estaria en consonancia con lo dispuesto en el
articulo 62 del Cédigo Sustantivo del Trabajo, en la medida que para culminar
el contrato de trabajo se debe contar con el reconocimiento de la pension.
Como tal, la justa causa de terminacion del contrato de trabajo no esta dada
por el cumplimiento de los requisitos, sino por el reconocimiento de la pensién
de vejez y se realice la inclusion en ndmina y el primer pago, a efectos que
no exista “solucidon de continuidad entre la terminacion de la relacién laboral
y la iniciacién del pago efectivo de la mesada pensional” (Sentencia C-
1037/2003).

4.5. El enfoque de equidad en el PL

Las mejoras en equidad dentro del PL se pretenden lograr, por una
parte, con la disminuciéon de beneficios a las pensiones de la poblacién con
mayores ingresos que hoy existen en el Régimen de Prima Media, gracias a la
mejora que se obtendria con la focalizacion de los subsidios otorgados por el
Estado a las personas de ingresos bajos, que son quienes deberian recibirlo
en el Componente de Prima Media del Pilar Contributivo, aunque la base sobre
la cual se otorga es mas amplia por la misma definicion del umbral. Por otra
parte, se otorgan beneficios a través de subsidios dispuestos en los Pilares
Solidario y Semicontributivo, situacion que, en términos de equidad,
disminuiria las cifras de pobreza para un amplio sector de la poblacion.

También logra eliminar el desequilibrio existente actualmente entre los
dos regimenes y las prestaciones que ofrecen, puesto que dejan de ser
competencia y pasan a ser complementarios, esto con posibles efectos en la
disminucion de procesos judiciales en el sistema. Un aspecto innovador en
esta propuesta es la incorporacion de algunos principios que rigen el sistema
y que busca darle un enfoque diferente e involucrar a grupos étnicos y de las

zonas rurales a través de acciones afirmativas, lo cual es fundamental que no
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se quede Unicamente en los principios del sistema, reafirmandose con el
articulo 86 (especial proteccion social integral para la vejez campesina,
solidaria y popular).

Pero, por otra parte, y como se ha mencionado en este documento,
existe un tema que ha quedado por fuera del articulado y sobre el que deberia
darse la discusidn, tal como la necesidad de incluir los regimenes exceptuados
(Magisterio, Fuerzas Militares y Policia Nacional), puesto que su alto impacto

financiero genera unas condiciones de inequidad en la sociedad.

4.5.1. Pilar solidario

Dentro de lo dispuesto en las caracteristicas del pilar solidario
(Articulo 17), la CGR considera pertinente hacer un llamado para que
en la reglamentacion que se propone, se detalle lo concerniente a los
procedimientos para la conformacion y revision de los grupos que
integraran la focalizacion, para evitar una asignacion con criterios no
técnicos y una debida transparencia en el subsidio entregado. Otro
reto que evidencia la Contraloria, radica en que el valor entregado no
genere incentivos para que la gente desista de participar en el
mercado laboral e incorporarse en el sistema pensional, pensando en
que contara permanentemente con este recurso.

Por otra parte, se valora que, en el texto de |la ponencia para primer
debate y ratificado en el texto de la ponencia para segundo debate, ha
guedado explicito que el componente solidario si bien hace parte del sistema
de proteccién para la vejez formalmente no hace parte de una pensidn como
tal ni genera ningun tipo de derecho pensional para sus receptores (Articulo

17, paragrafo 2).
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Adicionalmente, la CGR llama la atencidn sobre lo que podemos llamar
inequidad regional, tal como se mostro en la Tabla 2.14 (Poblacidon pensionada
mayor a 60 afos a nivel departamental), cuya enorme desigualdad pensional
sefiala el foco del problema, pues solo 6 departamentos (incluyendo Bogota)
superan la media nacional del 27%, lo que deberia obligar a pensar en
reformas especificas para el desarrollo y empleo formal de los restantes 27
departamentos, y asi incrementar la cobertura real y avanzar en la equidad

del pais

4.5.2. Pilar Semicontributivo

Para afiliados con un bajo IBC, el monto de la renta vitalicia sera
reducido y dificiimente alcanzara el tope del 80% del SMLMV que se define
normativamente. Como el IBC es bajo y las semanas cotizadas corresponden
a un intervalo grande, entre 300 semanas y menos de 1000, la renta vitalicia
que se determine serd muy reducida, aunque pueden tener el beneficio de
acceso al pilar solidario, lo cual puede considerarse inequitativo en el sentido
de igualar a la poblacién que realiza esfuerzo de ahorro, con la directamente
subsidiada por su condicion de vejez.

Para afiliados de ingresos altos que no alcancen las 1000 semanas puede
darse el caso de que con la férmula indicada puedan beneficiarse de una
mesada mayor al 80% del SMLMV, sin que la normatividad defina como
proceder en este caso, aspectos estos que ameritan una revision.

Esta propuesta ademas da respuesta a los hombres mayores de 65 afos

y mujeres mayores de 60 afios®’, y dentro de ellos, un amplio nimero de

57 Edades modificadas en la ponencia para primer debate, pues en el proyecto de ley radicado
inicialmente se plasmaba en hombres y mujeres a los 65 afios (Senado de la Republica,
2023a).
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afiliados que habiendo cotizado al sistema no lograba el nimero de semanas
necesarias para la pensién, por lo gue eran objeto de devolucidon de recursos,
no logrando acceder a una pensiodn; por esta razén, se consideraba que, mas
gue un sistema pensional, era un sistema de ahorro, que daba un flujo de caja
de corto plazo, pero que generaba una alta vulnerabilidad en el futuro a un
amplio niumero de adultos mayores. También estimula a los afiliados a
permanecer en el SGPe, toda vez que presenta una mayor posibilidad de
acceder a una pension o un Beneficio Econdmico Periddico.

Dentro de los valores que componen el beneficio de la Renta Vitalicia en
este pilar, y para aquellos que no sean elegibles para el Pilar Contributivo, y
que hayan contribuido entre 300 y 1000 semanas se incluye como eje para el
componente de Prima Media, el valor de las cotizaciones traido a valor
presente con la inflacién al final del periodo del indice de Precios al
Consumidor (IPC), con un aumento de un 3% efectivo anual, aporte que
incrementa el esfuerzo fiscal que debe realizar el gobierno. A esto se suma
gue, en la ponencia para segundo debate, se crea un incentivo adicional del
15% sobre el saldo del ahorro alcanzado para este grupo.

Una restriccion en el disefio de este pilar y que no permite generar un
mayor alcance consiste en la entrega de una renta vitalicia, pero sin la
posibilidad de heredabilidad de sus recursos, lo que genera una desproteccién
al interior de los nucleos familiares, que posiblemente esperaban contar este
tipo de alivio econdmico, pues en algunos casos si habran cotizado un numero
importante de semanas.

Para los vinculados actuales de BEPS con caracteristicas de elegibles

para el pilar solidario®®, quienes pasarian a ser parte del pilar semicontributivo

58 El otro grupo que integra el pilar semicontributivo son aquellos que no son elegibles para
el pilar solidario
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(articulo 18 texto para segundo debate), se identifican al menos dos
posibilidades:

e Abandonar el ahorro: algunos ahorradores perderian la motivacién de
ahorrar ante la opcion de ser beneficiarios de la renta del pilar solidario,
en ese sentido este ultimo pilar se constituiria en un incentivo perverso.

e Mantener el ahorro: en el caso de que la Renta Vitalicia alcanzada sea
inferior al valor de la Renta Basica Solidaria (Articulo 18, paragrafo 5,
ponencia para segundo debate), se puede solicitar la indemnizacion
sustitutiva e igualmente, tramitar la inclusidon en el pilar solidario para
acceder a la renta basica. En este sentido, el nivel de informacién de
los ahorradores respecto a la posibilidad de obtener este doble beneficio
y la inexistencia de exclusion legal de los mismos seguramente incidira

en la decisidon de permanecer en el ahorro del pilar semicontributivo.

4.5.3. Componente contributivo de prima media

El rango de ingresos a los que se aplica el componente contributivo de
prima media, hasta tres salarios minimos mensuales, se presenta como
conveniente por parte del gobierno en la medida que incluye los niveles
salariales respecto de los cuales el actual sistema requiere la intervencién del
Estado con recursos para garantizar la pension minima, bien sea en el actual
régimen de prima media o en el de ahorro individual. El rango de salarios para
este pilar no ha estado exento de polémicas y discusion, pues ha sido
considerado muy alto, pero el gobierno sefiala que si se disminuye a dos
salarios minimos “se modificaria toda la estructura financiera y legislacion
definida para tal fin” (Ministerio de Trabajo, 2023a).

Un cuestionamiento realizado a la estructura de este pilar senala que

perjudicaria a los afiliados a los fondos privados que ganen menos de 2
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SMLMV, pues alli tienen la posibilidad de alcanzar su pensién con 1150
semanas y al pasar a Colpensiones aumenta 1300 semanas (FIAP, 2023b).

También puede considerarse que el disefio de este pilar y los umbrales
no es equitativo, pues un afiliado que cotice con un salario elevado, recibe el
mismo subsidio que alguien que cotice por 3 SMLMV, y esto teniendo una
mayor capacidad de pago.

Ademas, si bien se logra disminuir el subsidio a las pensiones mas altas,
se reduciran las mesadas comparadas con la que se recibirian si cotizaran
exclusivamente en el RPM y principalmente, para quienes cotizaban montos
altos alli, pues van a ver disminuido sustancialmente el monto de sus
pensiones; esta disminucién de las expectativas sera progresivo, a medida
que el aporte se aleje de los 3 SMLMV. Por otra parte, la rentabilidad para el
componente de ahorro individual del pilar contributivo estara sujeta a los
aportes que el afiliado realice por encima de los 3 SMLMV, lo cual puede
considerarse un punto a favor de la equidad de esta propuesta.

Un cambio importante surge en lo referente a los aportes al Fondo de
Solidaridad Pensional (FSP), que presentaria las siguientes modificaciones

para afiliados y pensionados:

Tabla 4.8.
Comparativo aporte al Fondo de Solidaridad Pensional Afiliados y pensionados
Esquema Actual Propuesta aprobada Primer debate
Ingreso base de Aporte Ingreso base de Aporte
cotizacion cotizacion
AFILIADOS
4 a 16 SMLMV 1% 4 a7 SMLMV 1,5%
16 a 17 SMLMV 1,2% 7 a 11 SMLMV 1,8%
17 a 18 SMLMV 1,4% 11 a 19 SMLMV 2,5%
18 a 19 SMLMV 1,6% 19 a 20 SMLMV 2,8%
19 A 20 SMLMV 1,8% Mas de 20 SMLMV 3,0%
Mas de 20 SMLMV 2%
PENSIONADOS

10 A 20 SMLMV 1% 10 a 20 SMLMV 1%
Mas de 20 SMLMV 2% Mas de 20 SMLMV 2%
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Nota. Adaptado de Senado de la Republica (2023b) y Ley 797/03.

Alli se aprecia que, la propuesta vigente en la reforma, tiene un caracter
progresivo, donde a mayor ingreso, mayor aporte, y cambia al iniciar desde
un 1,5% y es llevada a un limite maximo del 3% de aporte para los afiliados.
En lo referente al aporte de los pensionados al FSP, estos no han sufrido
modificaciones, frente a la situacién actual, aunque se reconoce que lo
recaudado por estos aportes puede resultar poco significativo: los
pensionados que recibieron mas de 20 SMLMV en 2022 fueron 198 (12 en el
RAIS y 186 en el RPM).

Al respecto, el aporte de los pensionados y posible incremento de este
es objeto de discusién, pues de manera positiva, podria considerarse viable,
toda vez que esta basado en la capacidad de ingresos de las personas, pero,
de otra parte, el ingreso pensional se ha interpretado siempre, como una
devolucién del ahorro generado a lo largo de la trayectoria laboral y de
ninguna manera esta concebido para enriquecer a sus beneficiarios.

Dentro de esta propuesta de aportes, llama la atencién lo dispuesto para
la distribucion de la cotizacion, aspectos que han tenido modificaciones en
cuanto a los porcentajes a lo largo de la discusion. Para el componente de
prima media (articulo 23), se sefala para los gastos de administracion y los
seguros previsionales la destinacién de 3 puntos (en la version radicada
inicialmente se destinaba 2,4% de la cotizacién). De estos 3 puntos, segun el

articulo “Colpensiones podra destinar hasta (subrayado fuera de texto) 1

punto para financiar los gastos de administracién”. Alli no es claro, el por qué
se deja espacio a la ambigliedad para determinar el porcentaje destinado para
los seguros previsionales. Tampoco se hace claridad frente a las modalidades
de contratacion de estos seguros, que permitan mayor confiabilidad a los

aportantes y al Sistema.
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Dentro de los planteamientos de este seguro previsional, como aparece
a lo largo de la propuesta de reforma, este sera de caracter universal y cubrira
a toda la poblacidon afiliada (y no solamente para los afiliados al RAIS como
sucede actualmente); Colpensiones sera el Unico tomador, incluira el pago de
las incapacidades, quedando pendientes las condiciones para su contratacién
y en ausencia de oferta se definiran otros mecanismos de aseguramiento.

Un aspecto que llama la atencidn es que dentro de este pilar, se
mantiene la garantia de rentabilidad minima (Articulo 64 - Rentabilidad
Minima y Reserva de estabilizacion de rendimientos), la cual fue objeto de
recientes propuestas de eliminacion (PL 413 de 2021 - Senado)>?,
argumentado en la necesidad de creacién de portafolios eficientes (BVC,
2023). La rentabilidad minima es una herramienta que permite eliminar una
gestion de alto riesgo para los afiliados y beneficia a aquellos afiliados que no
conocen o0 no cuentan con habilidades para entender el funcionamiento del
sistema, priorizando la seguridad de contar con un capital. Ademas, la
rentabilidad minima propugna por una buena administracion de los recursos
de los fondos privados, ya que, al caer de ese tope, las AFP se hacen
responsables de dicha pérdida con recursos propios, situacion que
desapareceria.

Un componente del articulo 22 (ingreso base de cotizacion), también
puede considerarse novedoso, y es un aporte importante en equidad, pues
sefiala que para actividades estacionales se podra realizar la cotizacion hasta
por 12 meses (en el proyecto de ley radicado solo consideraba 6 meses) hacia
futuro en un mismo afo calendario en un solo pago, aportando sobre el

ingreso del afio en que se realiza el aporte.

59 “Por medio de la cual se dictan normas relacionadas con el sistema de pagos, el mercado
de capitales y se dictan otras disposiciones”.
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4.5.4. Componente de ahorro voluntario

En este pilar, se sugiere que, para lograr una mayor equidad, sea un
compromiso del gobierno (como estad redactado actualmente -podra-, se
considera que es de caracter opcional) reglamentar un sistema de
equivalencias para que con los recursos de este pilar se puedan completar los
requisitos minimos de semanas para tener derecho a una pension integral de
vejez en el pilar contributivo, tarea esta que puede resultar compleja. Ademas,
puede considerarse la posibilidad de mejorar los incentivos fiscales, como la
exencion de impuestos sobre los rendimientos generados 6 descuentos en la

declaracién de impuestos por comisiones y costos (ICP, 2023).

4.5.5. Transferencia de recursos de garantia de pension

minima

A pesar de que, bajo el modelo de pilares, la Garantia de Pension
Minima a cargo de las Administradoras de Fondos de Pensiones
desaparece porque dicha garantia la asume el Pilar Contributivo de
Prima Media, llama la atencion a la CGR que en ninguna parte del
proyecto de ley se indica que los recursos acumulados por dichas
administradoras en el Fondo de Garantia de Pension Minima (FGPM)
pasaran a Colpensiones ni establece una regla para ello, lo cual no es
una cifra menor, pues actualmente cuenta con mas de $33 billones
(Superfinanciera, 2022).

El modelo de pilares propuesto tiene la implicaciéon de que deja de operar
la Garantia de Pensién Minima del RAIS, puesto que el Pilar Contributivo de
Prima Media asume las pensiones de afiliados de hasta tres SMLMV, rango en

el cual estdn todos los pensionados cuya tasa de reemplazo calculada es
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inferior al salario minimo de los afiliados que estan en el régimen de ahorro
individual cuyos aportes no alcanzan para financiar una pension de vejez en
la modalidad de renta vitalicia.

Esta situacion es problematica para el RAIS, puesto que ya no tendran
disponibles estos recursos, y la mesada complementaria que entregan las AFP,
tendré como Uunica fuente de recursos el ahorro y sus rendimientos
financieros.

El FGPM se ha nutrido de los aportes de trabajadores o que ya estan
pensionados o que han retirado sus ahorros en ejercicio del derecho a obtener
la devolucidon de aportes, pero a quienes no se le devuelve la parte destinada
a este fondo, razén por la cual no hay relacién uno a uno entre los cotizantes
actuales.

El proyecto no dice nada sobre el destino de los recursos del FGPM, y es
imperioso que se establezca como se enviaran a Colpensiones y como se
calculara la parte que queda para que las AFP la apliquen a sus afiliados que
estén en condicién de transicion, o si entraran a concurrir con los que se van

a empezar a acumular en la cuenta del fondo de Ahorro del Pilar Contributivo.

4.5.6. Las reglas del régimen de transicion propuesto y su

aporte a la equidad del nuevo sistema

Como lo han manifestado algunos centros de pensamiento, el régimen
de transicién y el umbral de cotizacion para el pilar contributivo, son los dos
temas que esclareceran la sostenibilidad financiera del sistema (ANIF, 2023),
de ahi la importancia de los debates que se puedan dar al respecto.

En lo que dispone para el régimen de transicion, el articulo 76
del PL establece que las personas que, a la entrada en vigencia de este

sistema, cuenten con 900 semanas cotizadas para los hombres y 750
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para las mujeres (cambios realizados en el texto de la ponencia para
primer debate, antes se proponian 1000 semanas indistintamente del
género), se les continuara aplicando en su totalidad lo dispuesto en la
Ley 100 de 1993, aunque se excluye la edad de los cotizantes, para lo
cual considera la CGR que podria examinarse la opcion de incluir a
aquellos afiliados que les falte un cierto nimero de anos para tener la
edad de pension. Si esto no se toma en cuenta, cada vez se haria mas
“facil” cumplir con los requisitos para mantenerse en el régimen
actual para aquellos que coticen de manera constante al sistema, y
los efectos de la reforma no serian tan amplios como se esperarian.

El régimen de transicion en este PL es menos laxo que el reglamentado
en el desarrollo de la Ley 100 de 1993 que fijé reglas de acceso que llevaron
a aplicarla durante casi veinte afos, aunque no establece una regla de
elegibilidad voluntaria para aquellos beneficiarios de la transicidon que quieran
acogerse al régimen de pilares.

Estos cambios a las semanas cotizadas para hacer parte del régimen de
transicion en la primera ponencia, aunque justificados en que no se
respetaban las expectativas legitimas (Senado de la Republica, 2023a) se
realizaron sin conocer a ciencia cierta los efectos sobre la reforma,
principalmente financieros, que pueden ser considerables.

Algunos centros de pensamiento como Fedesarrollo consideran
indispensable mantener la transicion desde las 1000 semanas iniciales,
pensando en la sostenibilidad financiera del sistema (Casas, 2023).

Una reflexidén especial merece el beneficio de traslado entre regimenes
que se establece: este permite un traslado que masivamente afiliados han
venido alcanzando mediante sentencias judiciales por no haber tenido la
informacion pertinente y suficiente para tomar la decisién sobre a qué régimen
pertenecer, denominada ventana pensional. Pero se destaca que no se
establece ninguna opcién para quienes quedando en la transicion prefieran
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pertenecer al modelo de pilares puedan hacerlo, lo cual facilitaria acelerar la

universalizacion del nuevo modelo.

4.5.7. Reforma con enfoque de género: beneficio de
semanas a mujeres con hijos y reduccion de semanas de cotizacion

para las mujeres

El proyecto de reforma pensional busca compensar el papel de la mujer
como cuidadora y madre: esto se refleja inicialmente en las edades
diferenciales en el momento de generar el beneficio tanto en el pilar solidario
como en el contributivo.

Desde la Ley 100 de 1993, se establecié que las mujeres se pensionaran
a una edad menor, esto como una manera de reconocer las dificultades para
acceder a una pensién, tales como el cuidado y tareas del hogar y la
maternidad. Pero esta medida sin una disminucién de semanas, hacia mas
dificil el conseguir la pensiéon en el mismo tiempo que los hombres.

Un articulo como el beneficio de semanas a mujeres con hijos (articulo
36), con el cual podran reducir en 50 las semanas necesarias para pensionarse
por cada hijo, llegando hasta un tope de 1150 semanas por un maximo de
tres hijos (coincidiendo con el niumero de semanas que se requiere
actualmente para la pensidon de garantia minima en el RAIS) y aclarandose en
la ponencia para segundo debate, que el beneficio no podra dar lugar a que la
beneficiaria obtenga la pensién integral de vejez con menos de 1000 semanas
de cotizacién, pues existia la duda a que frente a un vacio de la norma, las
mujeres se pensionaran con 850 semanas.

En lo referente a temas de género, la disposicion propuesta de
reducir de 50 semanas por cada hijo hasta llegar a 1150 semanas,

puede dar pie para seguir profundizando en los imaginarios donde la
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mayor carga de cuidado debe corresponder a ellas, lo cual es evidente
estadisticamente en el pais, ante lo cual deberia darse el debate para
lograr incluir a aquellos hombres que, aunque son minoria, también
ejercen tareas de cuidado y con esto empezar a “desencasillar” de
estas tareas al género femenino, acogiendo otros conceptos como la
jefatura del hogar, sin asociarse per se a su género.

Muy asociado a lo anterior, podria considerarse como en otros paises de
Latinoamérica, por ejemplo, en Argentina y Brasil, la posibilidad de generar
algun tipo de beneficio o subsidio para aquellas personas cotizantes que han
dejado de hacerlo en virtud del cuidado de adultos mayores, esto debido entre
otras, al acelerado envejecimiento de la poblacién, aunque con ciertas
restricciones como, por ejemplo, la necesidad de demostrar que se suspendio
la vinculacién de un empleo formal para ejercer estas tareas de cuidado y sin
ser restrictiva solo a mujeres (FIAP, 2023a).

Ante esto, también es necesario advertir que, la mejor forma de lograr
estos cambios en la equidad de género en el sistema pensional es la reduccién
de la brecha laboral existente entre hombres y mujeres y que en Colombia
avanza, aunque de manera lenta.

A esto se suma la previamente referenciada sentencia de la Corte
Constitucional (C-197 de 2023), que define que el requisito minimo de
semanas de cotizacion para que las mujeres accedan a la pension de vejez en
el régimen de prima media pase de 1300 a 1000 semanas y que ha sido
incluida en el nuevo texto de la reforma.

De acuerdo con la Corte en dicho fallo,

La diferencia en la edad pensional, que ha sido el esquema

tradicionalmente usado por el régimen juridico en el pais, hoy en dia

resulta insuficiente de cara a profundizar la aplicacién del mandato

constitucional por superar la discriminaciéon por razones del género e,

inclusive, se desactiva al exigirles a las mujeres la misma densidad
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cotizacional que a los hombres, pero en menos tiempo. Como el derecho

a la seguridad social es un camino indispensable para realizar la

dignidad, la justicia y la solidaridad, la proteccién pensional debe

aplicarse progresivamente bajo condiciones de igualdad, que eliminen
toda discriminacién directa o indirecta entre hombres y mujeres.

No obstante, la introduccién de esta norma, implicé llevar a cabo
algunos ajustes a lo largo de todo el texto de la reforma, que se evidencian
en la ponencia para segundo debate, donde esta disminucidon conllevaba a
algun tipo de afectacidén para su aplicacion, por ejemplo, la pension familiar o
la pensién especial por discapacidad y los respectivos aumentos de costos que
implicara una decisidn de este tipo.

Igualmente, para la CGR es necesario advertir, que, si no pasa la
reforma pensional, y tiene que implementarse esta norma, y al ser
solo aplicable para el Régimen de Prima Media, se estaria
configurando una “"nueva” inequidad en el sistema.

Adicionalmente, teniendo las mujeres una expectativa de vida mas
amplia que los hombres y al contar con una edad para recibir la pension
también menor, paraddjicamente recibirian una pensién aproximadamente

por 25 a 27 anos, habiendo cotizado durante 20 anos.

4.5.8. Prestacion anticipada por vejez

Un beneficio especial frente a la pension integral de vejez, corresponde
a la pensidn anticipada por vejez (articulo 37), donde se establece que:

A los(as) afiliados(as) que no estén en el régimen de transicion y que

renuncien a este y que tengan sesenta y dos (62) afos de edad si es

mujer o sesenta y cinco (65) anos de edad si es hombre después de la

entrada en vigencia de la presente ley y que después de hacer uso del
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sistema actuarial de equivalencias establecido en esta ley, no retnan las

semanas minimas para acceder a la pension de vejez del Pilar

Contributivo y que tengan mas de (1000) semanas cotizadas, podran

disfrutar de la prestacion anticipada de vejez (Senado de la Republica,

2023b). (negrilla fuera de texto y modificado en la ponencia para
segundo debate)

En la ponencia para segundo debate se ajustaron algunos aspectos de
la temporalidad para su aplicacién de este articulo, debido a que su
permanencia implica un cambio de parametros en el régimen contributivo,
pasando de requerir 1300 semanas a las requeridas por el articulo 32 que ya
incorporan las 1000 semanas exigidas para las mujeres; ademas se pone
como limite para el beneficio de este articulo el primero de enero de 2036.

Este esquema resulta de vital importancia en funcién de la equidad del
sistema y cobra gran relevancia en sectores como el agricola, donde es
complejo alcanzar a pensionarse. En tal virtud, deberia considerarse la
posibilidad de ampliarse esta figura al programa BEPS, para lograr tener un

mayor alcance.

4.5.9. Beneficio para madres o padres con hijo(a) invalido o

con discapacidad

El beneficio para padres con hijo invalido o con discapacidad, es otro
aspecto que ha sido mejorado frente a los dispuestos en la Ley 100 de 1993
(articulo 33) y el Decreto 1719 de 2019%°, pues en la propuesta de reforma

(texto presentado en las ponencias para primer y segundo debate) se incluye

60 Pension especial de vejez por hijo invalido en el régimen de ahorro individual con
solidaridad.
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la opcidon de pensién anticipada para los beneficiarios y que se garantice un
nivel de vida digha para la persona dependiente, lo que blinda y genera
proteccion a aquellos mas vulnerables de la sociedad.

Igualmente se identifica un beneficio importante en lo referente a la
pensién anticipada por invalidez (articulo 90), manifestandose que contaran
con derecho a una pension anticipada de vejez, las personas que padezcan
una deficiencia fisica, psiquica o sensorial del 50% o mas, que cumplan 50
afos de edad para el caso de las mujeres y 55 afios de edad para el caso de
los hombres, y que hayan cotizado en forma continua o discontinua 1000 o

mas semanas al sistema de proteccion social integral para la vejez.
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4.6. Sostenibilidad financiera de la reforma pensional

La implementacion del PL implica desde un punto de vista fiscal
requerimiento de recursos publicos en los componentes solidario,
semicontributivo, y contributivo ligado a la proteccion de las personas en
condicion de pobreza, a las personas que no alcanzaron a cumplir los
requisitos de pension, a las vinculadas al programa BEPS y a las del régimen

contributivo.

4.6.1. Propuestas que inciden en el costo del proyecto de

Reforma Pensional para segundo debate

En la Gaceta del Congreso 1423 del 6 de octubre de 2023 que presenta
el informe de ponencia positiva al PL 293 de 2023 Senado se presentan los
cambios propuestos para discusidon en su segundo debate. Estos incluyen
modificaciones en el nimero de beneficiarios, en las prestaciones econdmicas
y en los subsidios otorgados, aspectos que por su mayor incidencia sobre el
gasto reportan un mayor costo en reforma respeto a la radicada en marzo de
2023%, A continuacidn, se presentan los cambios propuestos para cada uno
de los pilares.

En el pilar solidario el mayor costo respecto de la propuesta inicial surge
al reducir el requisito de edad de 65 a 60 a las mujeres para acceder a una
renta solidaria. Asi mismo por la propuesta de actualizar cada afo las rentas
vitalicias con el Indice de Precios al Consumidor (IPC). Y de igual manera, por

la iniciativa que busca mejorar el valor y el nUmero de beneficiarios a la renta

61 Al Senado también fue radicada un informe de ponencia alternativa para segundo debate
del PL 293 de 2023 Senado publicada en la Gaceta del Congreso 1434 el 9 de octubre de
2023.
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solidaria, aunque ajustado a la sostenibilidad fiscal (articulo 14). En este pilar,
los cambios también se encaminaron a recomponer la estructura de los
aportes de las personas con ingresos superiores a cuatro salarios minimos al
Fondo de Solidaridad Pensional los cuales hacen parte de las fuentes de su
financiamiento (articulo 20).

En el pilar semicontributivo los mayores gastos provienen de la
propuesta de disminuir la edad, de 65 a 60 anos en las mujeres, para obtener
el beneficio de la Renta Vitalicia. A esto se suma, por la proposicion de otorgar
subsidios del 15% para la conformacién de la renta vitalicia proveniente del
Componente de Prima Media (valor presente de las cotizaciones con base en
el IPC aumentado en 3% efectivo anual) y del 30% en el programa BEPS
(articulo 18). En este pilar asi mismo se planted aumentar, en su limite
inferior, de 150 a 300, el numero de semanas requeridas para pertenecer al
mismo, lo cual a su vez incrementaba de 149 a 299 las semanas requeridas
para una posible devolucién del monto cotizado si no se hubiera cumplido las
condiciones de acceso a la pension.

En el pilar contributivo las proposiciones abarcan una gran diversidad de
temas. Dentro de éstos se destacan en especial la inclusién del seguro
previsional como una de las opciones para el manejo de las pensiones de
invalidez y sobrevivientes dentro de las caracteristicas del pilar contributivo®?,
y la redistribucion de las cotizaciones con el fin de llevar a 3% los recursos
destinados a gastos de administracion (Articulo 19 y 23).

De igual manera, los ajustes estdn encaminados a la recomposicion de
la proporcidon de los ingresos de cotizacidn destinados al Fondo de Ahorro del
Pilar Contributivo, que se encontraban entre el 0,57% vy el 0,92% del PIB, y
quedarian entre el 1,8% del PIB y el 1% del PIB (articulo 19). Por el lado del

62 En el texto inicial del PL estaba en el articulo 76 (régimen de transicién) y en el articulo 14
(caracteristicas de las prestaciones en el sistema de proteccion social integral para la vejez).
202



CONTRALORIA

D)

Dafender juntos los recursos
pilbiicos iTiene Sentido!

financiamiento, se incluyeron de manera especifica dentro de las fuentes los
ingresos por traslados del RAIS al RPM y las transferencias de los recursos de
los fondos privados de pensiones al Fondo de Ahorro del Pilar Contributivo que
seria administrado por Colpensiones bajo la nueva estructura propuesta en la

reforma (articulo 19).

4.6.2. El costo de Ia reforma

4.6.2.1. Segun el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico (MHCP)

De acuerdo con las estimaciones del MHCP al incluir las proposiciones
presentadas para el segundo debate el costo fiscal de la reforma “cambio por
la vejez” tendria un valor presente neto —-VPN- a 2070 de 73,57% del PIB, en
un monto superior al calculado para el texto inicial de la reforma radicado en
marzo de 2023, el cual se calculé en un VPN a 2070 de 55,2% del PIB, como

se registra en la tabla 4.9.

Tabla 4.9
Medicién del costo de la reforma - Aval Ministerio de Hacienda y estimacion Ministerio

de Hacienda reforma primer debate

Sin reforma Con reforma
Pilar Fondo
Colombia Pilar semicontributivo de
Mayor Colpensiones Total |solidario y contributivo ahorro Total
Ingresos 3,08 42,48 45,56 5,18 91 4 100,18
Gastos 7,2 102,32 109,52 | 24,15 149,6 173,75
Balance -4,12 -59,84 -63,96 | -18,97 -58,6 4 -73,57

Nota: Tabla 8. Estimaciones del costo fiscal del sistema de proteccién a la vejez
(valor presente neto a 2070, % del PIB) Aval Ministerio de Hacienda

Sin reforma Con reforma Total
Fondo
Pilar de
RPM Total Contributivo Semicontributivo ahorro VPN total
Ingresos 51,4 51,4 95,1 0 7,1 102,3
Gastos 118,9 118,9 154,5 30 157,5
Déficit -67,5 -67,5 -59,4 -30 7,1 -55,2

Nota 1: Adaptado de Minhacienda (2023g vy s.f.)
Nota 2: Estimaciones del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico del impacto de la reforma
sobre el pasivo pensional (valor presente neto a 2070, % del PIB de 2023).
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El costo proyectado de la reforma al 2100 muestra un acelerado
crecimiento. De un VPN de 2070 de 73,57% del PIB, se pas6 a un VPN
a2100de 126% del PIB, como se muestra en la tabla 4.10. Al respecto
considera la CGR que el resultado observado a lo largo de cuatro
décadas evidencia que el efecto fiscal de los pilares semicontributivo
y contributivo es nulo frente al escenario sin reforma, etapa a partir
de la cual comenzarian a observarse los efectos de la reforma

propuesta.

Tabla 4.10
Estimaciones del costo fiscal del sistema de proteccion a la vejez (valor presente neto
a 2070y 2100, % del PIB)

Sin reforma Con reforma
Pilar Fondo
Colombia Pilar semicontributivo de
Mayor Colpensiones Total | solidario y contributivo ahorro Total
Ingresos 3,08 42,48 45,56 5,18 91 4 100,18
Gastos 7,2 102,32 109,52 24,15 149,6 173,75
Balance -4,12 -59,84 -63,96 -18,97 -58,6 4 -73,57
Sin reforma Con reforma
Pilar Fondo
Colombia Pilar semicontributivo de
Mayor Colpensiones Total | solidario y contributivo ahorro Total
Ingresos 4,45 49,54 54 7,44 109,3 4 120,74
Gastos 11,77 126,35 138,12 36,53 210,6 247,13
Balance -7,32 -76,8 -84,12 -29,09 -101,29 4 -126,38

Nota 1. Adaptado de Minhacienda (20239)
Nota 2: Estimaciones del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico del impacto de la reforma
sobre el pasivo pensional (valor presente neto a 2070, % del PIB de 2023).

De los calculos realizados para la ponencia de segundo debate, en el
Pilar Solidario para 2025 el esfuerzo fiscal neto seria del 0,25% del PIB, e iria
disminuyendo gradualmente hasta llegar al 0,15% del PIB en 2100. Su
impacto en el VPN a 2100 seria del 29% del PIB. En el Pilar Semicontributivo
el impacto fiscal neto, estimado como el costo promedio y el VPN proyectado,
es del 25% del PIB a 2100. En el Pilar Contributivo su impacto en el VPN a

204



D)

CONTRALORIA

Dafender juntos los recursos
pilbiicos iTiene Sentido!

2100 asciende al 101,29% del PIB, y el Fondo de Ahorro del Pilar Contributivo
tendria un impacto positivo en el VPN a 2100 de 4% del PIB (tabla 4.11).

El Ministerio de Hacienda destaca que estas estimaciones se basan en
un escenario optimista de rendimientos financieros del Fondo de Ahorro del
Pilar Contributivo, con un VPN del 4% del PIB. En un escenario pesimista, este
valor se reduciria al 2,1% del PIB. Las estimaciones se realizan con una tasa
de descuento real del 4% (Senado de la Republica, 2023b). Sus calculos los

realiza a partir del modelo pensional del Centro de Estudios sobre Desarrollo

Econdmico (CEDE) de la Universidad de los Andes.

Tabla 4.11

Estimacion de los costos de la reforma

Pilar

Descripcion

Impacto Fiscal (en % del PIB)

Pilar Solidario

Transferencias a poblacidon en
situacion de vulnerabilidad y
pobreza extrema, subsidios.

Esto implicaria gastos e ingresos
adicionales con respecto al
programa Colombia Mayor
provenientes de transferencias mas
generosas (equivale a una linea de
pobreza extrema de 2023,
actualizada anualmente con la
variacion del Indice de Precios al
Consumidor) a una poblacién
beneficiaria mas numerosa.

Escenario con reforma - Pilar
solidario (% del PIB):

Entre 2025-2035 promedio: 0,34% del
PIB
Entre 2036-2070 promedio: 0,27% del
PIB
Entre 2071-2100 promedio: 0,14% del
PIB

VPN 2070: 18,97 del PIB
VPN 2100: 28,81 del PIB

Pilar
Semicontributivo

Renta vitalicia que se calcula
sumando los aportes, traidos a valor
presente, realizados en el
componente de prima media, el
componente de ahorro individual y
los recursos correspondientes al
programa BEPS.

El Valor Presente Neto de este gasto
con una tasa de descuento del 3% real
anual es de 25,2% del PIB.

Pilar
Contributivo

La fijacidon de un umbral entre el
componente de reparto y el de
ahorro individual.

Todos los cotizantes pasarian a
hacer aportes a Colpensiones por la
parte del IBC entre 1 y 3 SMLMV.

Escenario con reforma - Pilar
semicontributivo y contributivo, sin
fondo de ahorro (% del PIB)

VPN 2070: 58,60 del PIB

VPN 2100: 101,29 del PIB

Fondo de Ahorro
del Pilar
Contributivo

Acumulacién de excedentes de corto
plazo para respaldar obligaciones
futuras, garantiza sostenibilidad del
sistema.

El efecto fiscal de los pilares
semicontributivo y contributivo sea nulo
frente al escenario sin reforma por
cerca de 4 décadas.

Supuestos:
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Las proyecciones utilizadas para estimar los efectos sociales, econémicos y fiscales del Proyecto de
Ley se basan en un modelo del Centro de Estudios sobre Desarrollo Econdmico de la Facultad de
Economia de la Universidad de los Andes (CEDE).

La proyeccion demografica hasta 2070 se realizd con datos del DANE, mientras que la proyeccion
entre 2070 y 2100 es una armonizacion entre los datos del DANE y de la ONU.

La proyeccion de la tasa de crecimiento del PIB es de 1,8% de 2023, 1,5% para 2024, 3,0% para
2025 y 3,2% para 2026 en adelante.

Para la tasa de afiliacién al sistema se utiliza la informacion de afiliados publicada por la
Superintendencia y la informacién histérica de la Gran Encuesta Integrada de Hogares (GEIH)
publicada por el DANE. Afiliacion que varia del 79% al 82% de la poblacion en edad productiva.

Una tasa de rendimiento real de 4,5%, la cual se mantiene constante a lo largo del tiempo.

Tasa de descuento de 4% para calcular el valor presente neto de los flujos de ingresos y gastos
de Colpensiones.

Nota. Adaptado de Minhacienda (2023g).

4.6.2.2. Segun el Ministerio del Trabajo

De igual manera el Ministerio de Trabajo presenté sus calculos con base
en las estimaciones de la Universidad Nacional, respecto del costo fiscal para
segundo debate (Senado de la Republica, 2023b).

En ellos se muestran los efectos de las proposiciones a partir de la
informacion de los afiliados y los pensionados de los dos regimenes en el
periodo 2025-2052 (Exposicion de Motivos del PL).

De las proyecciones entre 2025 y 2052 del Ministerio de Trabajo con los
cambios incluidos para segundo debate se observa que en el escenario base
con reforma (2025) habria 4,6 millones de personas beneficiadas, concentra
la mayor proporcion en el pilar solidario (58%) y el pilar contributivo (38%).
En cuanto a la dindmica de la poblaciéon entre el 2025 y el 2052, se tiene que
la pension anticipada, a partir del 2045, y el pilar semicontributivo, a partir
del 2035, ganan mas participacién. El gasto con reforma como proporcién del
PIB a valores de 2023 inicia en 2% del PIB y para 2052 registra un 2,7%,

como se aprecia en la tabla 4.12.

Tabla 4.12.

Beneficiarios y Gasto Nacion con reforma 2025-2052-valores a 2023

Beneficiarios con reforma
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Sin
Reforma
(Colpension
Aiio es + Rais) Colpensiones Anticipada Semicontributivo Solidario Total
2025 2.108.202 1.781.634 62.820 130.983 2.686.460 4.661.897
2030 2.613.391 2.258.327 233.422 547.557 2.676.628 5.715.934
2035 3.075.023 2.712.472 437.009 1.010.874 3.002.686 7.163.040
2040 3.564.956 3.199.324 685.266 1.499.105 3.430.392 8.814.087
2045 4.189.921 3.818.941 1.021.641 2.058.622 3.858.099 10.757.303
2050 4.959.143 4.580.938 1.403.762 2.614.146 4.285.806 12.884.652
2052 5.308.478 4.925.186 1.567.149 2.838.302 4.456.889 13.787.526
Gasto de la
Nacién con
Reforma -
Valores a 2023
(Millones de $)
Sin
Aio Reforma Colpensiones Anticipada Semicontributivo Solidario Total
2025 15.332.683 28.502.587 - 2.193.631 659.141 7.063.056 32.712.871
2030 20.956.879 40.826.424 - 1.469.012 1.945.557 7.595.003 45.006.857
2035 23.717.143 45.211.551 1.178.656 2.021.340 9.130.901 53.499.768
2040 27.990.502 57.961.136 2.883.257 2.223.369 11.179.221 69.800.245
2045 46.730.298 79.091.414 5.252.747 2.395.479 13.474.265 95.422.948
2050 88.824.630 100.165.887 11.796.556 780.244 16.040.878 127.223.078
2052 111.943.550 121.630.457 14.569.241 432.668 17.149.561 152.916.591
Gasto de la Nacion con Reforma como %PIB - Valores a 2023
Sin
Ao Reforma Colpensiones Anticipada Semicontributivo Solidario Total
2025 0,9% 1,7% -0,1% 0,0% 0,4% 2,0%
2030 1,0% 2,0% -0,1% -0,1% 0,4% 2,2%
2035 0,9% 1,8% 0,0% -0,1% 0,4% 2,1%
2040 0,9% 1,8% 0,1% -0,1% 0,3% 2,2%
2045 1,2% 2,0% 0,1% -0,1% 0,3% 2,4%
2050 1,7% 2,0% 0,2% 0,0% 0,3% 2,5%
2052 2,0% 2,2% 0,3% 0,0% 0,3% 2,7%

Nota 1. Adaptado de Minhacienda (2023h).
Nota 2. En el cuadro Gasto de la Nacién Con Reforma como % del PIB, el total sumaba los
valores de la columna Sin Reforma. El resultado que aparece es de la suma de reforma

En la determinacion de los cambios observados en los beneficiarios para

segundo debate, de acuerdo con Minhacienda (2023h) (corte 3 SMLMV) que

presenta las cifras para segundo debate y la tabla 20 que aparece en la

exposicion de motivos se pudo observar que los beneficiarios estarian

registrando un crecimiento de 326,8 mil personas en 2025 (para primer

debate eran 4,33 millones de personas y para segundo en 4,66 millones). Esto

como consecuencia de la pensién anticipada y la decisidon de la Sentencia C-

197 de 2023, como se registra en la tabla 4.13.
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Tabla 4.13.

Beneficiarios primer y segundo debate

Beneficiarios segundo debate

Con reforma

Afno Sin Reforma Pension Semi

Total Contributivo Anticipada contributivo Solidario
2025 2.108.202 4.661.897 1.781.634 62.820 130.983 2.686.460
2030 2.613.391 5.715.934 2.258.327 233.422 547.557 2.676.628
2035 3.075.023 7.163.040 2.712.472 437.009 1.010.874 3.002.686
2040 3.564.956 8.814.087 3.199.324 685.266 1.499.105 3.430.392
2045 4.189.921 10.757.303 3.818.941 1.021.641 2.058.622 3.858.099
2052 5.308.478 13.787.526 4.925.186 1.567.149 2.838.302 4.456.889

Beneficiarios primer debate
Con reforma
Ao  Sin reforma Total Contributivo Pension Semi Solidario
(3 SMLMV) anticipada contributivo

2024 1.700.960 4.335.121 1.691.802 12.135 35.086 2.596.098
2030 2.071.137 5.648.896 2.243.387 170.766 574.941 2.659.802
2035 2.277.769 6.961.996 2.659.875 370.403 1.218.830 2.712.888
2040 2.464.399 8.325.554 3.103.300 599.186 1.857.093 2.765.975
2045 2.745.553 9.992.917 3.679.044 906.388 2.588.424 2.819.061
2052 3.342.032 12.635.923 4.740.840 1.466.329 3.589.372 2.839.382

Nota. Adaptado de Minhacienda (2023h).

En cuanto a la dinamica observada por los afiliados y los
pensionados que determino los escenarios de ingresos y gastos de las
proyecciones realizadas, y observando su evolucion en el periodo
2025-2052, se encuentra que el total de afiliados comienza a decrecer
desde 2036 y los afiliados activos desde 2037, lo cual llama la
atencion de la CGR, ya que este desempeno contrasta con el enorme
esfuerzo fiscal que se realiza.

Por su parte, los pensionados presentan una tendencia decreciente en
el escenario sin reforma desde 2023 y con reforma desde 2025. Los
beneficiarios de pension anticipada tienen crecimientos superiores en los
primeros anos, siendo su maximo el de 63% en 2025. Igual sucede con el
crecimiento de los beneficiarios del nivel semicontributivo que tienen el mayor

crecimiento, de 83%, en 2025. Lo contrario sucede con el pilar solidario que
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tiene mayores crecimientos al final del periodo, como se describe en la tabla
4.14.

Tabla 4.14.
Crecimiento de la poblacion beneficiaria en el sistema propuesto en la reforma de
pensiones 2022 - 2052

Afiliados i d Semicontributivo Solidario
Beneficiarios

Afo Afiliac_los Afiliaqos . Pension_ados Pensiona_dos T_otal Pension_ados Beneficia,rios Semicontributivo Person_a’s Beneﬁciarios
Ci .' Ci Activos qupensnones RAIS Sin e Ci NS IPC+3% Mujeres devolucién Solidario
Sin Reforma  Con Reforma Sin Reforma Reforma Sin Reforma Con Reforma Anticipada 62 afios de saldos Vulnerables
2022 5.872.458 5.872.458 1.570.646 252.183 1.822.829 1.570.646
2023 1,7 1,7 3,2 15,6 19 3,2
2024 1,6 302,5 11.171.549 3,3 13,9 17 4,2 38.380 71.582 279.216 2.683.622
2025 1,3 0,6 1,3 3,5 12,5 16 54 63,7 83,0 -47,8 0,1
2026 1,3 0,5 1,0 3,5 11,2 15 53 44,2 52,6 6,0 0,0
2027 1,3 0,4 0,8 3,2 10,6 14 5,1 37,0 42,4 12,3 0,0
2028 1,3 0,3 0,6 3,0 9,8 13 4,9 27,9 30,3 1,1 -0,1
2029 1,3 0,2 0,5 2,9 8,9 12 4,6 23,0 23,4 0,4 -0,1
2030 1,3 0,1 0,3 2,6 8,9 12 4,4 19,5 19,6 1,6 -0,2
2031 1,5 0,1 0,2 2,4 8,3 11 4,1 16,7 16,6 1,8 -0,1
2032 1,7 0,1 0,2 1,8 8,2 10 3,8 14,7 14,3 0,9 2,7
2033 1,8 0,0 0,1 1,7 8,0 10 3,8 13,1 12,7 0,2 3.1
2034 1,8 0,0 0,1 1,5 7,6 9 3,5 11,7 11,5 3,1 3,0
2035 1,9 0,0 0,0 14 7,2 9 3,4 10,7 10,3 0,6 2,9
2036 2,0 -0,1 0,0 1,4 7,0 8 3.4 10,2 9,5 0,8 2,8
2037 2,0 -0,1 -0,1 1,4 6,7 8 3,3 9,7 8,7 2,8 2,8
2038 2,0 -0,2 -0,1 1,5 6,4 8 3,4 9,3 8,0 1,5 2,7
2039 1,9 -0,2 -0,2 1,5 6,2 8 3,4 9,1 7,6 4,1 2,6
2040 1,8 -0,3 -0,3 1,6 6,0 8 3,4 8,8 7,3 2,1 2,6
2041 1,6 -0,4 -0,4 1,7 59 8 3,5 8,9 7,2 4,5 2,5
2042 1,3 -0,5 -0,5 1,9 5.8 8 3,6 8,6 6,9 4,8 24
2043 1,1 -0,7 -0,7 2,1 55 8 3,6 8,3 6,5 0,3 2,4
2044 0,9 -0,8 -0,8 2,2 54 8 3,7 8,2 6,4 3,2 2,3
2045 0,7 -1,0 -1,0 2,3 51 7 3,6 7,7 58 0,4 2,3
2046 0,5 -1,1 -1,1 2,5 5,0 7 3,7 7,3 5,5 -0,1 2,2
2047 0,3 -1,1 -1,2 2,6 4,8 7 3,7 7,0 52 2,2 2,2
2048 0,1 -1,2 -1,3 2,7 4,6 7 3,7 6,4 4,7 0,2 2,1
2049 -0,2 -1,3 -1,4 2,8 4,4 7 3,7 6,2 4,6 2,6 2,1
2050 -0,5 -1,4 -1,5 2,9 4,3 7 3,7 6,0 4,4 2,8 2,0
2051 -0,7 -1,6 -1,7 3,0 4,2 7 3,7 5,8 4,3 2,1 2,0
2052 -1,0 -1,7 -1,8 3,1 4,0 7 3,7 5,5 4,1 1,9 2,0
Total 8.198.939 21.434.303 10.194.067 3.184.424 2.124.054 5.308.478 4.925.186 1.567.149 2.838.302 272.280 4.456.889

Nota. Adaptado de Minhacienda (2023h).

Como caracteristicas generales se destaca en el periodo 2025 - 2052
una reduccién en el niumero de los afiliados totales y de los afiliados activos y
un crecimiento de los pensionados, del pilar semicontributivo y el solidario
(Tabla 4.15).

Tabla 4.15.
Variacion de poblacion pilares 2025 - 2052

Periodo Maediciéon Afiliados Activos Pensionados Anticipada Semicontributivo Solidario
223552_ (Personas) - 2.752.836 1.117.510 3.143.552 1.504.329 2.707.319 1.770.429
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Periodo Medicion Afiliados Activos Pensionados Anticipada Semicontributivo Solidario

Variacion

2025 - (%) -11,4 -9,9 176,4 2394,7 2066,9 65,9
2052

Nota. Adaptado de Minhacienda (2023h). Corte 3 SMLMV.

Las cifras de proyeccion observadas mostraron una relacidon
activos/afiliados de 48%, y una relacién activos/pensionados en descenso que
pasd de 6 a 2 personas activas por pensionado. En cuanto a la participacién
de los activos respecto de las personas mayores de 20 afos y hasta 62
hombres y hasta 57 mujeres se observa una tendencia decreciente de 82% a
64%, con lo cual se podrian suponer bajos niveles de ocupacion como se

aprecia en la tabla 4.16.

Tabla 4.16.

Indicadores informacion modelo pensiones
Personas 2025 2030 2035 2040 2045 2050 2052
Activos/ Afiliados (%) 47 48 48 48 48 48 48
Activos/ Pensionados Personas 6 5 4 4 3 2 2

Personas entre 20 y

57 aiios mujeres y 20

y62 aifios hombres

segln proyecciones millones de

DANE personas 29,33 30,66 31,93 32,99 33,54 33,57 33,45
Activos/Personas

entre 20 y 57 aifos

mujeresy 20y 62

afios hombres (%) 82 80 77 74 70 66 64

Nota: Adaptado de Minhacienda (2023h).

De acuerdo con las cifras de las estimaciones del costo fiscal del
sistema de proteccion a la vejez presentadas para segundo debate se
tiene que éste no tendria problemas de financiamiento durante las
primeras cuatro décadas de implementacion de la reforma, sin
embargo, la CGR alerta frente a los calculos a mas largo plazo que
muestran VPN negativos de 73,57% del PIB a 2070 y un VPN de 126%

del PIB a 2100, que significan un cada vez mayor desfinanciamiento.
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4.6.3. Los comentarios del Comité Autonomo de la Regla
Fiscal (CARF)

En el analisis de la proposicidn para segundo debate el CARF realiza,
para el pilar contributivo una comparacion de los impactos fiscales de la
reforma, estimados a partir del VPN de los flujos netos de la Nacién a
Colpensiones. Para este ejercicio se utilizaron tasas reales de descuento anual
del 3% y 4%. Los resultados evidencian que a 2100 con el PL aprobado, el
VPN se deterioraria en 51,3% del PIB, con una tasa de descuento del 3%.
(CARF, 2023a).

Adicionalmente, se realizaron estimaciones del VPN para diferentes
horizontes temporales. De este ejercicio se concluye que a medida que se
amplia el horizonte de tiempo del analisis, el VPN de la reforma se deteriora
frente al escenario base. Puntualmente, el VPN del PL aprobado en primer
debate se hace mas negativo frente al escenario actual a partir de 2077 y la
velocidad de deterioro se acelera a partir del 2070.

Segun el CARF, los cambios incluidos en el proyecto que pasan a
segundo debate implicarian un aumento en las necesidades financieras. De
acuerdo con sus calculos Colpensiones aumentaria los requerimientos de
recursos que pasarian del 3% del PIB en 2035 al 5,5% del PIB en 2070 para
el pago de mesadas y devoluciones. En este sentido, requeriria de
transferencias de recursos publicos una vez agotado el Fondo de Ahorro. De
esta manera, el costo de la reforma produciria un aumento del VPN de los
flujos del pilar contributivo en aproximadamente el 51,3% del PIB. El ahorro
fiscal se impactaria 20 puntos porcentuales en comparacion con el escenario
actual. De igual manera resalta el impacto del salario por encima de la
inflacién.

De todas maneras, el CARF considera que:
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El texto aprobado en primer debate no provee suficiente claridad sobre

el esquema de administracién y gestién profesional de los recursos del

Fondo de Ahorro y sus objetivos para maximizar la rentabilidad del

portafolio a su cargo. Una deficiente gestion en la administracion de

estos recursos aumentaria los costos fiscales de la reforma, dado que,
una menor rentabilidad del portafolio incrementa la necesidad de
transferencias de la Nacion. (CARF, 2023a)

En el pilar semicontributivo el CARF estima su costo en un 0,1% del PIB
en 2025 el cual crecera gradualmente hasta alcanzar el 0,4% del PIB en el
2100, utilizando una tasa de descuento del 3%, el cual recae en la Nacion,
gue debe proporcionar un subsidio implicito equivalente al 3% de rentabilidad
sobre las cotizaciones. El VPN de este gasto, calculado con una tasa de
descuento del 3% real anual, asciende a un 25,4% del PIB.

En el pilar solidario, tendria un impacto fiscal neto estimado de alrededor
del 0,3% del PIB, equivalente a $4,3 billones por afo. El programa Pilar
Solidario tendria un costo anual estimado en $6,7 billones en 2023, con base
en una asignacion mensual de $223 mil por beneficiario (Tabla 4.17).

Ademas, el CARF destaca que esta estimacion se basa en un numero fijo
de beneficiarios, lo que significa que a medida que la poblacién aumenta, el
porcentaje de la poblacion elegible disminuye. Dado que segun esta
dependencia el pilar solidario es un programa sujeto al presupuesto, sus
limites deben ser debatidos y aprobados anualmente en el Congreso.

El CARF no hace calculos de cambios en el incremento de beneficiarios
incluidos dentro de la propuesta de primer debate, dado que se afirma que,
para financiar este programa, los recursos necesarios deben estar incluidos
en el Presupuesto General de la Nacién (PGN) de cada afo fiscal. Ademas, el
CARF expresa que para el desarrollo de este programa se debe cumplir con
los techos de gasto establecidos en el Marco Fiscal de Mediano Plazo y ser
coherentes con los limites impuestos por la Regla Fiscal.
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Tabla 4.17.

Resultados calculo del CARF

Pilar

Descripcién

Impacto Fiscal (en % del PIB)

Pilar Solidario

Transferencias a poblacién en
situacién de vulnerabilidad y
pobreza extrema, subsidios.

La ampliacién del programa social a la vejez
tendria un impacto fiscal neto de
aproximadamente $4,3 billones en el corto
plazo (0,3% del PIB).

En los primeros 10 afios (el periodo de analisis
del Marco Fiscal de Mediano Plazo -MFMP-) se
habria acumulado un gasto de 3% del PIB.

Pilar
Semicontributivo

Renta vitalicia a quienes no
cumplen requisitos para
pensidn, subsidios, considera
aportes al Componente de
Prima Media y BEPS.

El VPN de este gasto con una tasa de
descuento del 3% real anual es de 25,4% del
PIB.

Pilar
Contributivo

(Unifica regimenes, establece
cotizaciones entre 1 y 3
SMLMYV, cotizaciones
adicionales por parte de
afiliados con IBC > 3 SMLMV.

VPN de los flujos netos de la Nacion a
Colpensiones al 2100 (% del PIB de 2025 a
precios de 2023)

De 157,7% del PIB a una tasa de descuento
del 3% y de 104,0% del PIB a una tasa de
descuento del 4%

Fondo de Ahorro
del Pilar
Contributivo.

Acumulacién de excedentes
de corto plazo para respaldar
obligaciones futuras,
garantiza sostenibilidad del
sistema.

Impacto positivo en el corto plazo, sin impacto
fiscal en el largo plazo hasta 2069.

Supuestos:

En el PL se ahorra menos del 50% de las nuevas cotizaciones.

Aumento del SMLMV de 1 punto porcentual por encima de la inflacion.

El sistema publico pagara pension a mas adultos mayores, por los menores requisitos de semanas
para que las mujeres accedan a pension y por la creacidn de la prestacién anticipada

Bajar el nimero de semanas a las mujeres y la prestacion anticipada implica menores aportes al
nuevo sistema publico.
Antes de la reforma, aquellos que estaban en el RAIS con cotizaciones por debajo de 1,6 SMLMV se
pensionaban haciendo uso del Fondo de Garantia de Pensién Minima.

Para el ahorro que hara el Fondo de Ahorro, en los ejercicios que aqui se presentan, se supone la
rentabilidad promedio de los TES en los ultimos 20 afios, de 4,3% anual real; que fue inferior a la
del sistema privado en el mismo periodo, de 6,2% real.

Nota. Adaptado de CARF (2023a).

4.6.4.
(MHCP)

El aval del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico

El MHCP emite un concepto favorable sobre el PL 293 de 2023 Senado.

Segun el documento del MHCP, el impacto fiscal de la reforma se ajusta a las

restricciones fiscales actuales y proyectadas, manteniendo la sostenibilidad

del sistema y de las finanzas publicas en el largo plazo. El concepto es
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favorable a la reforma, y esta sujeto a posibles modificaciones durante el
tramite legislativo. Si bien estima que el Fondo de Ahorro del Pilar Contributivo
tiene un impacto fiscal negativo a largo plazo, y por ello propone crear un
Fondo de Ahorro que acumule los excedentes de corto y mediano plazo para
cubrir las presiones adicionales en el futuro (Minhacienda, 2023g).

Para la Contraloria el concepto emitido por el MHCP muestra el efecto
de adoptar los ajustes al PL inicialmente radicado por aumentar a los
beneficiarios de la reforma y de igual manera las implicaciones en cuanto a
los mayores ingresos requeridos y en este sentido las obligaciones en las que
el Estado incurriria de adoptarse las nuevas propuestas. En este sentido, las
cifras para segundo debate incluyen el valor del pilar solidario y una
disminucion de recursos dirigidos hacia los pilares contributivo vy
semicontributivo, ademas de una disminucion del Fondo de Ahorro del Pilar
Contributivo, medido desde el VPN a 2070.

En sus comentarios el MHCP avala fiscalmente la reforma, pero
establece que, en el largo plazo, a partir de 2070 comenzara a observarse un
mayor crecimiento de los gastos que seguira creciendo hasta representar un
VPN a 2100 de 126% del PIB. Las cifras muestran que en un periodo de 30
anos el pilar solidario tendria un crecimiento de 10 p.p. y el Pilar
semicontributivo y el contributivo un cambio de 52,81 p.p.

Estos resultados obedecen a la implementacion de una serie de
supuestos que determinan esta senda (una tasa de crecimiento de
3,2% a partir de 2026, una tasa de rendimiento real del 4,5%, una
tasa de descuento de 4% para determinar la variacion de los ingresos
y los gastos de Colpensiones, afiliacion que varia del 79% al 82% de
la poblaciéon en edad productiva, entre otros), cuyo comportamiento
se predetermina desde hoy para 70 anos adelante. En tales
circunstancias considera la CGR que seria importante conocer los
resultados de distintos escenarios para tener un mejor acercamiento
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a los posibles resultados que se pudieran encontrar en mejores y
peores circunstancias.

De igual manera, la CGR hace un llamado para que al PL se le
brinde una mayor precision, en lo referente al nivel de gasto publico
requerido. De una parte, respecto del acceso de los beneficiarios a
cada uno de los pilares, esto en cuanto a la definicion de las diversas
opciones de acceso y otorgamiento de beneficios entre el pilar
solidario y el pilar semicontributivo, y en relacion con la suma de las
semanas para alcanzar el beneficio de la pension. De otra parte, en
cuanto al manejo del Fondo de Ahorro del Pilar Contributivo tanto en
relacion con su portafolio como de los recursos que se llevarian al

mismo.

4.6.5. Comentarios a Ila reforma pensional desde Ia

perspectiva financiera y dentro del contexto en que se aplica

El financiamiento del sistema de pilares que propone la reforma “cambio
por la vejez” tiene implicaciones fiscales derivadas de los costos surgidos de
los cambios al actual sistema contributivo de pensiones y por los cambios a
los programas de proteccidon a las personas que no han podido acceder al
SGPe. Es de anotar como se ha mencionado a lo largo de este documento que
en el PL no se incluyeron los regimenes exceptuados de las fuerzas militares

y la policia.

4.6.5.1. El contexto de la reforma

a. En el pilar solidario
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Las proyecciones de gasto del pilar solidario estdn condicionadas a la
eficaz ejecucion de politicas publicas para reducir la pobreza. De acuerdo con
cifras del SISBEN, aproximadamente 23 millones de personas, el 44,6% de la
poblacién en 2022, se encuentran en situacidon de pobreza. Si esta situacién
persiste sin resolverse, habria una tendencia creciente de potenciales
beneficiarios en el futuro, lo que requeriria mayores recursos o dejaria

desprotegido a este segmento de la poblacion (Gréfico 4.3).

Grafico 4.3.
Distribucion SISBEN de la poblacion pobre por edad 2021
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3.000.000 2.246.150 2.263.300 2.364.826

2.000.000 3.778.594

2.197.018 2.290.508 2.672.037

1.000.000 2.181.993

0a5afios 6a 11 afios 12 a 17 afios 18 a 28 afios 29 a 59 afios 60 afios y mas
M A:Pobreza extrema+B:Pobreza moderada+C:Vulnerable M D: Poblacién no pobre @ Total

Nota. Adaptado de SISBEN (2023, s.f.).

En relacion con el pilar solidario, se enfrenta el desafio de abordar la

pobreza en la vejez mediante el aumento de beneficiarios de rentas solidarias
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y el monto de los subsidios. Esto implica un requerimiento de recursos publicos
considerables para las finanzas publicas, ya que el PL inicial propuso vincular
a 800 mil beneficiarios (de 1,7 millones a 2,5 millones en el texto del primer
debate) para lo cual se requiere alrededor de $6 billones.

Con un esfuerzo fiscal aun mayor con la propuesta para segundo debate
gue busca aumentar a 900 mil subsidiados, y de no abordar integralmente
esta problematica de la pobreza desde la ninez este nimero podria ser mayor
considerando que 23 millones de personas se clasifican como potenciales
pobres.

Al respecto la CGR considera que enfrentar la problematica de la
pobreza en la vejez desde el pilar solidario mediante la entrega de
subsidios a personas que en esta etapa de la vida presentan
dificultades econdmicas no debe conllevar, como lo plantea el articulo
17 (paragrafo 2) del PL, a una cobertura pensional. Esta requiere, por
definicion, una contribucion previa, que es necesario promover a
través politicas de empleo, puesto que el simple otorgamiento de
subsidios no abordaria verdaderamente la falta de cobertura
pensional en la poblacion mayor.

Es importante tener en cuenta que, aunque la asistencia social
alivia la situacion econdmica inmediata de los beneficiarios no
resuelve la carencia estructural de un sistema de pensiones. Si bien
los subsidios desde el pilar solidario ofrecen un alivio inmediato a la
pobreza, no son la solucion integral para mejorar la cobertura
pensional. Desde una perspectiva mas amplia, deberian considerase
mecanismos que fomenten la contribucién previa de los beneficiarios
al sistema de pensiones.

Si bien mejorar los indicadores de pobreza, segun las estimaciones de

la Cepal requiere alcanzar un crecimiento real de 4%, el pais ha registrado en
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promedio un 2,4% desde 2015 y hasta antes de la pandemia y entre 2023 y
2030 se estima sea del 2,6% promedio anual (BBVA, 2023).

b. En el pilar semicontributivo

Las dificultades de acceso al sistema de seguridad social en pensiones
llevan a solicitar la devolucién de los ahorros acumulados en el programa de
BEPS (grafico 4.3), o recibir la devolucién de sus aportes si no cumplen los
requisitos de pension. (graficos 4.4 y 4.5). Para estas personas el proyecto de

ley propone el acceso a una renta vitalicia desde el Pilar Semicontributivo.

Grafico. 4.4
Valor Anualidad Vitalicia de los BEPS 2014 - 2022
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Nota. Adaptado de Colpensiones (2023d). Radicado 2023-5965067 y 2023-5964731. Fecha:
08/05/2023.
Grafico 4.5

Personas con devolucion de saldos RAIS
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Grafico 4.6

Personas con indemnizacion sustitutiva de Colpensiones
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Sin embargo, debido al bajo ahorro de los afiliados al programa BEPS y
al bajo monto de las cotizaciones acumuladas por quienes no cumplen los
requisitos de pension, la cuantia de la renta vitalicia podria ser inferior a la de
la linea de pobreza. En promedio la devolucidon de ahorros a los vinculados al
programa BEPS es de $2.632.578 pesos, y el promedio del capital devuelto
por las cotizaciones acumuladas de quienes no cumplen los requisitos de
pensién de $8.122.931 pesos y estos recursos no serian suficiente para
alcanzar una renta vitalicia por un valor equivalente al de la linea de pobreza.

Para lograr una renta por este valor, segun las estimaciones de
Fasecolda se requeriria un capital de $65 millones (tabla 4.18), y de lo
contrario, se continuaria con las devoluciones. Situacién que proseguiria y en
la que solo el 22% en el RPM y 25% en el RAIS acumula recursos superiores
a $10 salarios minimos y $8 salarios minimos, respectivamente. Este
comportamiento igualmente se daria en relacion con los vinculados al
programa BEPS.

De acuerdo con el comportamiento de los vinculados y ahorradores del
programa BEPS en 2022, lo mas posible es que una buena parte, si no la
mayoria®3, pasarian a ser beneficiarios del pilar solidario. Las cifras reportadas
por Colpensiones (2023d) revelan lo siguiente:

e Monto del ahorro®*: el 95% de los vinculados (91% de los ahorradores
activos-949 mil®>) presentd un saldo acumulado inferior a 1 SMLMV, de
este porcentaje de ahorradores 7 son mujeres y 3 hombres. El 69% (del
95% referido) son menores de 57 afhos, el 18% corresponde a mujeres

mayores de 57 afios y 9% a hombres mayores de 62 afos.

63 Elegibles para el pilar solidario
64 Las condiciones de ahorro del programa se fijan cada afio. Para 2023 el ahorro minimo es
de $10.000 y el tope anual es $1.620.000.
65 Con saldo mayor a $0 en sus cuentas de ahorro individual. En 2022 el registro de vinculados
fue de 1.747.362 y ahorradores 949.019 (54%). Las proporciones descritas en este parrafo
son similares tanto para vinculados como para ahorradores.
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Devolucion de ahorros®®: se realizaron 15.127 devoluciones de ahorros
en la vigencia observada (2022), el 51% por valor inferior a 1 SMLMV,
15% por valor entre 1 y 2 SMLMV, 10% entre 2 y 3 SMLMV, 7% entre
3y 4 SMLMV y 10% entre 4 y 8 SMLMV vy solo un 6% por valor superior
a 8 SMLMV®’. La relacion mujer-hombre 7:3, se mantiene en este
sentido.

Anualidad vitalicia®®: el 75% de las mensualidades registraron valores
por debajo de los $200 mil y el 25% valores entre $200 y $500 mil. Asi
gue la mayoria de los beneficiarios recibid ingresos mensuales inferiores
al valor estimado para la renta del pilar solidario.

De lo expuesto se vislumbra que para una parte importante de los

ahorradores de BEPS, quienes harian parte del pilar semicontributivo, siendo

elegibles para el pilar solidario, la renta basica del pilar solidario representaria

un mayor beneficio que el alcanzado a través de sus ahorros.

Tabla 4.18.
Nueva excepcion para acceder a pilar semicontributivo

CAI proyectada

Rango Cotizantes IBC ($ IBC Media CAI ($ segun densidad ($
Semanas (miles) millones) (SMLMV) millones) millones)
50% 70% 100%
<700 6.633 1,5 1,1 14 32 34 36
700 - 900 655 2,6 2 59 99 96 98
900 - 1100 325 2,8 2,2 88 120 117 118
>1100 304 3,3 2,5 148 183 180 181

66 Consiste en solicitar al programa BEPS la devolucién de los ahorros acumulados y los
rendimientos generados, los cuales se entregaran en un solo pago a la persona vinculada. Al
solicitar esta alternativa, se perdera la oportunidad de proteger la vejez y recibir un ingreso
de por vida cada dos meses, adicionalmente, no se reconocera el subsidio del 20% actual
sobre los ahorros realizados en el programa (Colpensiones, s.f.).

67 Para
68 |os

los rangos entre 12-16, 16 y 20, y 20 SMLMV la participacion fue de 1% en cada uno.

ingresos de por vida con BEPS lo reciben los beneficiarios cada dos meses y en su

liguidacion no pueden exceder el 85% por ciento de 1 SMLMV, y el valor maximo se paga cada
dos meses. Este ingreso es vitalicio, es decir, se recibe por el resto de la vida y no es
heredable.
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Total 7.917 1,7 1,3 26 47 48 50

Nota 1. Adaptado de Fasecolda (2023b).

Nota 2. De acuerdo con las estimaciones, el 84% de los afiliados actuales al RAIS serian
potencialmente exceptuados.

Nota 3. En promedio, el valor minimo en CAI para acceder a una RV de 223.000 debe ser
mayor a los 65 millones.

Nota 4. CAI= Cuenta de ahorro individual.

Nota 5. El ejercicio se estima tomando en cuenta un factor actuarial ponderado de 290;
rendimiento real promedio de los 3 portafolios en Ultimos 5 afios.

C. En el pilar contributivo

El pilar contributivo esta dirigido a los trabajadores con capacidad de
pago para cotizar y acceder a una pensidén que va a ser gestionado dentro de
un nuevo esquema que pone fin a la competencia entre el régimen de prima
media y el régimen de ahorro individual y crea una estructura
complementaria. Esta nueva perspectiva introduce cambios con incidencia
sobre el financiamiento y la sostenibilidad recurriendo a los recursos publicos.
Ademas, trae un proceso de transicion en el cual una proporcidon de personas

seguira perteneciendo al sistema que se busca transformar.

4.6.5.2. Sostenibilidad Fiscal

Entre los cambios que se proponen se encuentra el nuevo esquema
enmarcado en la complementariedad de los regimenes existentes esta la
creacién del Fondo de Ahorro del Pilar Contributivo, la implementacion de
medidas para disminuir la desigualdad del reconocimiento de las pensiones y
la implementacién de mecanismos que permitan el acceso a un mayor numero
de personas a la pension. Este proceso significa una transformacién en los
roles y en el manejo de los recursos del actual sistema y en consecuencia
puntos algidos de discusion acerca de la conveniencia del modelo que se
propone.

Los cambios fundamentales de la propuesta se plantearon inicialmente

con la entrega del texto radicado en marzo de 2022, y a ellos se les ha venido
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adicionando mas proposiciones que seran parte de las discusiones del segundo
debate. Aspectos que requieren tener una evaluacidén para la aprobacion en
términos de su viabilidad financiera. En la determinaciéon de esta se plantean
resultados que muestran amplias diferencias respecto de su efecto sobre las
finanzas publicas en el futuro. Sobre el particular, desde el Ministerio de
Hacienda se avala la propuesta mientras los fondos de pensiones y el CARF

alertan sobre las consecuencias que traeria su puesta en marcha.

a. El umbral

La propuesta que tiene el gobierno en el pilar contributivo es reducir los
requerimientos de recursos publicos destinados al pago de las pensiones altas
en RPM. Para esto disminuye el limite de la contribucion al RPM a un nivel de
3 salarios minimos, el cual establece el umbral en el cual el Estado asumiria
sus obligaciones pensionales. Frente a la decisién de establecer el limite de
ingresos se generan distintos efectos a cada uno de los actores del sistema.

En particular, para el RPM el umbral elegido se define con el
objetivo de obtener los recursos corrientes (cotizaciones y traslados)
que Colpensiones obtendria en un escenario sin reforma y a la vez
tener recursos acumulados para constituir el ahorro pensional de las
personas que ingresaran al nuevo esquema de pensiones que propone
la reforma en el RPM. Al respecto la CGR considera que esta situacion
podria generar hacia el futuro dificultades en el financiamiento del
sistema que estaria caracterizado por un crecimiento de los
pensionados y el menor crecimiento de los afiliados de acuerdo con
las proyecciones presentadas por el Ministerio del Trabajo.

Como se puede observar en la tabla 4.14., donde en un escenario con
reforma los afiliados activos pasarian de 11.171.549 a 10.194.067 entre 2022
y 2052 y los pensionados de 1.570.646 a 6.492.335 entre 2022 a y 2052, con
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la particularidad que en este Uultimo ano el 24,1% tendria pensién anticipada
(recibida con 1.000 semanas).

Para el RAIS el umbral va a determinar la proporcidon de recursos
provenientes de las cotizaciones que continlia administrando, y entre mayor
sea el nivel del umbral menor sera las cotizaciones y por tanto el valor del
fondo que se vaya a constituir. En el RAIS el mantener unas cuentas
individuales va a contribuir en la generacidon de ahorros para el sistema y la
formacion del ahorro para la pension determinado por el manejo del portafolio
gue va a incidir sobre la formacién del ahorro para cada uno de los afiliados.

Definir un mayor o menor umbral establecera la cantidad de
recursos cotizados sobre los cuales el afiliado va a estar asumiendo
su propio riesgo en la formacion del ahorro y en este sentido en el
sostenimiento con recursos propios del pago de las pensiones y en la
definicion de su mesada pensional. En este sentido, para la CGR,
definir el umbral implica en qué condiciones el Estado asume la
financiacion del sistema de las pensiones, condicion en la cual es
necesario tener en cuenta el efecto de estas medidas sobre los

afiliados.

b. El régimen de transicion

La preocupacién respecto de su sostenibilidad también surge en régimen
de transicioén incluido en la reforma (articulo 76), tanto desde su proposicién
inicial, de 1000 semanas, como por su reducciéon, a 750 para las mujeres y a
900 para hombres, aprobada en el primer debate de la reforma. Esto, debido
a que, a cualquier edad se podria acceder al régimen de transicidén. Situacion
ante la cual habria menos cotizantes para sostener el pilar contributivo que
propone la reforma, y en la cual, se postergaria la propuesta planteada por el

PL. Segun el informe Exposicion de Motivos del PL estarian con mayor
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probabilidad de trasladarse los mayores de 50 afnos, los cuales tienen una
media mas alta de semanas cotizadas por afno y tienen en promedio semanas

acumuladas de entre 721 y 818, como se registra en la tabla 4.19.

Tabla 4.19
Composicién poblacional promedio de afiliados al Sistema. Histérico 1995-2021.
Media de
semanas Media de
Intervalo de Cantidad de cotizadas por semanas
edades activos ano acumuladas Media SMLMV
[15,20) 1.254.027 15,62 18,94 0,85
[20,25) 4.047.213 28,13 72,32 1,1
[25,30) 2.937.806 35,12 166,26 1,51
[30,35) 2.213.275 37,71 273,71 1,84
[35,40) 1.742.070 38,9 377,49 2,02
[40,45) 1.303.811 39,65 481,54 2,06
[45,50) 938.067 40,34 596,17 2,07
[50,55) 583.821 41,11 720,91 2,11
[55,60) 277.780 41,54 830,23 2,18
[60,66] 141.609 40,62 817,68 2,12

Nota. Adaptado de Senado de la Republica (2023) a partir de la data disponible construida
con informacion de AFP y Colpensiones (2023d). Radicado 2023-5965067, 2023-5964731.
Fecha: 08/05/2023.

C. Prestacidn anticipada de vejez con 1000 semanas

El PL propone el acceso a una pensidn para las personas que tengan
1000 semanas y que, de acuerdo con lo aprobado en el segundo debate, si
son mujeres tenga 62 anos y si son hombres 65 (en la propuesta inicial la
restriccion de edad era de 65 afios para ambos) (Articulo 37). Estas personas
gue no logren alcanzar el minimo de semanas requeridas por el componente
de prima media podran acceder a la Prestacion Anticipada de Vejez en
proporcién a las semanas cotizadas. Con base en las estimaciones realizadas
por Colpensiones, el niumero de nuevos pensionados beneficiados por esta
medida serian de 694.423 personas. Esto significaria un crecimiento en 32%
de los posibles pensionados y un incremento de 25,78% sobre la reserva,

como se muestra en la tabla 4.20.
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Tabla 4.20.
Prestacion anticipada de vejez. Impacto de nuevos pensionados cambiando el

requisito de semanas minimas requeridas - afiliados 2021

Namero de Menos Total

Semanas nuevos Reserva Indemnizaciones promedio
requeridas pensionados promedio Reserva ($) ($) ($)
Posibles
Pensiones

1150-1299 Inmediatas 7.721 289 2.227.508,50 351.805,55 1.875.702,95
Posibles
Pensiones en
Diferidas 361.644 289 104.334.294,00 14.245.846,36 90.088.447,64
Posibles
Pensiones

1000-1149 Inm_ediatas 36.525 289 10.537.462,50 1.899.304,73 8.638.157,77
Posibles
Pensiones en
Diferidas 288.533 289 83.241.770,50 10.972.391,32 72.269.379,18
Total 694.423 200.341.036 27.469.348 172.871.688

Nota 1. Colpensiones (2023h). Calculo actuarial afiliados RPM (diciembre 2021). Oficio BZ
2023_9772224. Fecha: 25/04/2023.

Nota 2. Incremento sobre los posibles pensionados 31,93% e incremento sobre la reserva
25,78%.

d. Decision de la Corte Constitucional - Sentencia C-197 de 2023

El tratamiento diferencial hacia las mujeres de igual manera se incluye
en la reforma por la decisidon de la Corte Constitucional de reconocer la
discriminacion laboral que enfrentan para el acceso a su pension. Sin
embargo, esto plantea efectos econdmicos vy fiscales por la reduccién de las
semanas de aporte y la mayor longevidad de las mujeres. Segun cifras de la
Unidad de Gestion Pensional y Parafiscales (UGPP), con corte a marzo de
2023, habia 13,14 millones de personas cotizando al sistema de proteccion
social en Colombia y del total 45,6%, es decir 5,9 millones de personas, son
mujeres.

En cuanto al impacto de la Sentencia C- 197 de 2023 de la Corte
Constitucional, de acuerdo con el concepto emitido por el Ministerio de

Trabajo, la inclusién de las disposiciones de la sentencia de declaratoria de
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inconstitucional a la exigencia de 1.300 semanas de cotizacidon para que las
mujeres obtengan la pensién de vejez en Colombia (C-193/23), segun los
calculos presentados por el Ministerio de Trabajo tiene dos impactos
importantes sobre el Sistema Pensional: (1) Aumento del pasivo en un 3,26%
aproximadamente y (2) Aumento de la probabilidad de pension de las mujeres
en 8,8%. (Senado de la Republica, 2023b).

Segun un estudio realizado por la Direccidon de Prospectiva y Estudios -
Gerencia de Planeacidn Institucional de Colpensiones, con la aplicacion de la
sentencia C-197 de 2023,

el calculo actuarial de la reserva pensional del Régimen de Prima Media

administrado por Colpensiones se incrementa en $44,3 billones dado

principalmente a que 279.655 mujeres (9%) que antes no hubieren

alcanzado la pensién (posibles indemnizadas) ahora tendria derecho a

esta prestaciéon (Mintrabajo, 2023a).

Lo anterior se registra en detalle en la tabla 4.21.

Tabla 4.21
Impacto aplicacién de la Sentencia C-197 de 2023
Calculo actuarial Calculo actuarial Impacto
Actual dic. 2022 Aplicacion sentencia Aplicacién Sentencia
Grupo - , -
pensional Nl_J[nero NI_J[nero NI_JEnero
afiliadas Valor ($ afiliadas Valor ($ afiliadas Valor ($
mujeres millones) mujeres millones) mujeres millones)
Posibles -
indemnizadas 2.127.509 13.332.149 1.847.854 7.177.270 -279.655 6.154.879
Posibles
pensionadas 1.027.234 304.678.336 1.306.889 355.177.739 279.655 50.499.403
Total mujeres 3.154.743 318.010.485 3.154.743 362.355.009 - 44.344.524

Nota. Adaptado de Mintrabajo (2023e). Oficio 08SE2023400000000054176. Fecha:
06/10/2023.

Por el resultado que obtuvieron, se tiene que hay un aumento de 8,86
p.p. en la probabilidad de pensionarse para las mujeres, cuya participacion

pasaria de 32,56% a 41,43%. Dentro de los calculos realizados encontraron
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que el impacto dentro del valor de las reservas para 1.171.090 pensionadas
nuevas seria de $162,93 billones entre 2026 y 2064 (tabla 4.22).

Tabla 4.22
Valor de la reserva pensionadas nuevas

Valor total Reserva (millones

Aho Pensionadas nuevas de pesos)
2026 35.094 13.089.084
2027 16.533 4.685.044
2028 17.304 4.609.075
2029 21.432 5.082.460
2030 21.301 4.708.472
2031 22.347 5.187.553
2032 24.335 5.532.482
2033 25.772 5.801.162
2034 27.179 6.003.271
2035 11.672 324.172
2032 -2064 948.121 107.912.240
Total 1.171.090 162.935.015

Nota. Adaptado de Mintrabajo (2023e). Oficio 08SE2023400000000054176. Fecha:
06/10/2023.

4.6.5.3. Fondo de Ahorro del Pilar Contributivo

Otro aspecto relevante que se propone en la reforma es la creacion del
Fondo de Ahorro del Pilar Contributivo como cuenta especial (articulo 24)
dirigido a financiar el pago de las pensiones a cargo del Componente de Prima
Media del Pilar Contributivo. En este fondo se recaudan los aportes de los
trabajadores afiliados al nuevo esquema de pensiones propuesto en esta
reforma, junto con los rendimientos que produzcan y comienza a desahorrarse
al momento de la llegada de la pension. Asi mismo, dentro de la propuesta se
establece que el Gobierno Nacional podra destinar al Fondo de Ahorro del Pilar
Contributivo recursos adicionales a los estipulados en el articulo 24 para
asegurar un adecuado cubrimiento del riesgo contingente derivado para

Colpensiones del pago futuro de pensiones.
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A discusion de segundo debate se lleva el tema de los ingresos que el
Fondo de Ahorro del Pilar Contributivo recibiria, cambiando lo establecido en
el proyecto inicial entregado en marzo de 2023, lo cual se describe en la tabla
4.23. Los ingresos por cotizacién a pensién que recibiria el Componente de
Prima Media del Pilar Contributivo que corresponderian a la diferencia entre el

total de estos ingresos y los valores establecidos en el articulo 24 del PL.

Tabla 4.23.
Distribucion para determinar los ingresos del Fondo de Ahorro Contributivo
Segundo debate Primer debate
a. 1,8% del PIB para 2025-2028. a. 0,57% del PIB para 2025-2030.
b. 1,6% del PIB para 2029-2035. b. 0,8% del PIB para 2031-2040.
c. 1,4% del PIB para 2036-2040. c. 0,88% del PIB para 2041-2050.
d. 1,2% del PIB para 2041-2050. d. 0,92% del PIB a partir de 2041-2050.
e. 1,0% del PIB a partir 2051. Y se condicionaran a las cotizaciones

respectivas de esos afios

Nota. Adaptado de Senado de la Republica (2023 a y b).

La formula para definir el nivel éptimo de ahorro (articulo 24) contiene
implicita la siguiente férmula matematica para definir el nivel de ingresos del
Fondo de Ahorro del Pilar Contributivo como porcentaje del PIB, que se

describe en la tabla 4.24%°;

Tabla 4.24.

Férmula de distribucion

Ingresos FAPC = Cotizaciones totales, — Parametro de Ley, + Traslados, + Contribucion solidaria,

Ingresos FAPC: Ingresos fondo del ahorro del Pilar Contributivo

69 Para estimar dichos valores, se analizd, en primer lugar, el promedio historico de las
cotizaciones recibidas por Colpensiones como proporciéon del producto. A su vez, a partir del
modelo pensional del Centro de Estudios sobre Desarrollo Econdmico (CEDE) de la Universidad
de los Andes, fue proyectado el flujo de cotizaciones esperado por el Régimen General de
Prima Media bajo un escenario sin reforma, de modo que cada uno de los parametros logre
incorporar las dinamicas esperadas de mercado laboral, crecimiento econdmico vy
envejecimiento poblacional.
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Parametro de Ley: corresponde al nivel de ingresos corrientes (cotizaciones + traslados) estimado de
Colpensiones bajo el escenario sin reforma

Nota. Tomado de Minhacienda (2023i). Oficio 2-2023-055345. Fecha: 19/10/2023.

De acuerdo con las proyecciones del Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico (2023i), frente a un escenario sin reforma, los aportes al Componente
de Prima Media se incrementarian en el corto plazo ya que todos los cotizantes
pasarian a hacer aportes a Colpensiones por la parte del IBC entre 1 y 3
SMLMV, compensando mas que proporcionalmente los menores recursos
recibidos por concepto de traslados, que actualmente hacen parte de los
ingresos corrientes de Colpensiones.

Por su parte, el gasto en pensiones se espera que en el corto y mediano
plazo no varie significativamente frente al escenario sin reforma, dado el
esquema de transicién que contempla el PL y la entrada gradual de nuevos
pensionados en el esquema de pilares. No obstante, en el largo plazo se
espera una mayor obligacidn futura relativa al escenario sin reforma dado el
mayor volumen de pensiones que debera asumir Colpensiones, aumentando
la necesidad de recursos por parte del Componente de Prima Media hacia la

Nacién, como se puede apreciar en el grafico 4.7.

Grafico 4.7.
Balance de Colpensiones (% del PIB)
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Nota. Tomado de Minhacienda (2023i) Oficio 2-2023-055345. Fecha: 19/10/2023.

El fondo tendria las siguientes fuentes de recursos:

i)

i)

la diferencia entre el total de ingresos del componente de Prima
Media y los montos consistentes con los recursos inerciales que
ha venido recibiendo la entidad;

la contribucidon solidaria del 1% del IBC de mas de 3 SMLMV y
hasta 25 SMLMV;

la totalidad de los ingresos por concepto de traslados de recursos
entre el RAIS y Colpensiones que se materialicen en virtud de las
disposiciones de la oportunidad de traslado que contiene el
proyecto de reforma;

la totalidad de los ingresos por traslados del RAIS a Colpensiones
que correspondan a afiliados que pertenezcan al régimen de
transicidn establecido en el proyecto de reforma, y que les falten
10 afios 0 mas para alcanzar la edad de pension; y

la totalidad de los recursos que se transfieran desde las

administradoras de fondos de pensiones a Colpensiones.
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Asimismo, el Fondo lograra acumular importantes rendimientos
financieros derivados de su administracién que extenderan la vida
del fondo, la cual debera garantizar una adecuada inversién de
sus recursos a partir de un portafolio diversificado que minimice

el riesgo y maximice su retorno (Senado de la Republica, 2023c).

Con respecto a los gastos del Fondo, el proyecto de reforma establece
que estos no podran ser direccionados a fines distintos al financiamiento de
las pensiones “nuevas”. Puntualmente, los recursos del Fondo podran usarse
exclusivamente para pagar las prestaciones del pilar contributivo en su
componente de prima media, excluyendo las de aquellos afiliados que
pertenezcan al Régimen de Transicidn o que previo a la entrada en vigencia
de la Ley se encontraran afiliados a Colpensiones o recibiendo una mesada
pensional por parte de esta entidad. Por lo tanto, el fondo solo se utilizara
para cubrir el pasivo pensional de los afiliados “nuevos” que tendria la
institucion como consecuencia de la reforma. A continuacion, se detalla en el
grafico 4.8, las proyecciones del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico sobre
el stock y el flujo de ingresos y gastos del Fondo de Ahorro del Pilar

Contributivo.

Grafico 4.8.
Evolucion del stock del Fondo de Ahorro del Pilar Contributivo (% del PIB)
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Nota. Tomado de Minhacienda (2023i) Oficio 2-2023-055345. Fecha: 19/10/2023.

En este sentido, para determinar la distribucién de los recursos del
Fondo de ahorro del Pilar Contributivo se tiene que, al comparar la propuesta
para segundo debate respecto de la distribucion establecida en el texto inicial,
se estarian disminuyendo los niveles de ahorro que se llevarian al fondo en el
PL radicado. Ademas, al determinan la distribucion de los recursos con la
formula definida para establecer el 6ptimo de ahorro no estaria estableciendo
con claridad los recursos de quienes estan en el nuevo modelo y en los

anteriores.

4.6.5.4. Participacion del sector asegurador en el sistema general

de pensiones

A diciembre de 2022 la reserva matematica que garantiza el pago de las
mesadas pensionales presentes y futuras asciende a $35 billones.

Dentro de la reforma, se propone que las pensiones de invalidez y
sobrevivientes se reconozcan por parte de la Administradora del Componente
de Prima Media administrado por Colpensiones, quien debera contratar un
seguro previsional o el mecanismo que defina el Gobierno Nacional para el
cubrimiento de estas contingencias, su financiacion se llevara a cabo con las
cotizaciones realizadas al Componente de Prima Media y con el valor de los
ahorros realizados al Componente Complementario de Ahorro Individual, el
valor del bono pensional si a ello hubiere lugar y la suma adicional a cargo de
la aseguradora.

No obstante, de lo planteado en la propuesta se observa que se requiere
una mayor claridad sobre temas como la financiacion del seguro, y la
continuidad de las rentas vitalicias como mecanismo de desacumulacion
(tanto para los riesgos de vejez, como para los de invalidez y sobrevivencia),

aspectos que podrian significar hacia el futuro transferencia de recursos
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publicos y por ende un mayor costo fiscal, aunque su definicion de igual
manera tienen incidencia sobre la proporcidon de recursos destinados al pago
de las pensiones.

En las estimaciones preliminares realizadas por Fasecolda la financiacién
del seguro mediante una tasa del 2,4%, como la propuso el PL radicado en
marzo (articulo 23), seria insuficiente para garantizar las obligaciones que
demanda el sistema y esto podria acarrear que no exista oferta del seguro
previsional y en ese escenario seria el Estado quien asumiria los costos
necesarios para financiar las pensiones de invalidez y sobrevivencia lo cual
tendria un efecto negativo sobre el pasivo pensional, afectando asi al fondo
comun, y, por lo tanto, al resto de afiliados.

Ademas, debe tenerse en cuenta que el 2,4% referido esta considerado
solo para el componente de prima media y no para el componente de ahorro
individual, lo que haria que sean insuficientes los recursos para el pago de una
prima Unica que permita cubrir a quienes también estén afiliados al
componente de ahorro individual. Aunque, para el segundo debate se propuso
la tasa en 3%, este es un aspecto para considerar por el riesgo en garantizar
las obligaciones que demanda el sistema y la obligacién que recaeria sobre el
Estado.

La cobertura de deslizamiento del salario minimo que actualmente
asume el Ministerio de Hacienda es otro de los aspectos para tener en cuenta
en relacion con la continuidad de las rentas vitalicias en el escenario planteado
por el PL.

Segun Fasecolda,

el aumento del salario minimo tiene una afectacién del calculo del valor

actuarial de las pensiones reconocidas por las compafiias de seguros

bajo la modalidad de rentas vitalicias. Los efectos de la economia, y las

demas variables macroecondmicas relacionadas con la evolucion de los

precios al consumidor y la productividad total de los factores, variables
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de caracter politico y social que afectan su determinacion (Fasecolda

2023a).

Lo anterior significa que los incrementos de este salario por encima de
los supuestos de inflacion adoptados por las aseguradoras debian ser
asumidos directamente contra el patrimonio de las compafiias, lo que afecta
la expedicidn del seguro previsional y las rentas vitalicias.

La Ley 1328 de 2009 introdujo dicha cobertura al agregar un paragrafo
al articulo 14 de la Ley 100 de 1993, en el cual otorgd facultades al Gobierno
Nacional para su creacion. Sin embargo, el articulo 91 del proyecto de la
reforma pensional deroga el articulo 14 de la ley 100, lo que conlleva a que la
actual cobertura desaparezca para las nuevas rentas.

Respecto del escenario de reforma, para la CGR persisten
inquietudes alrededor de temas como del seguro previsional de
invalidez y sobrevivencia. Desde la perspectiva de su financiaciéon en
cuanto a la proporcion de las cotizaciones destinadas a la formacion
de ahorro para financiar el pago de las pensiones provenientes de
estos riesgos, que de ser inferior a 2,4% podria llevar a que no
hubiera oferta de las aseguradoras.

En la etapa de desacumulacidon por la incertidumbre en la demanda
imprevista de recursos para el pago de las pensiones surgida de la dinamica
observada por los siniestros, estos se presentan asi se tenga una
caracterizacion clara de la poblacidon, como ocurrid, por ejemplo, con la
pandemia del Covid-19 o el deslizamiento salarial. En particular, éste ultimo
ha ocasionado el traslado de recursos publicos hacia las aseguradoras por los

mayores costos en las pensiones por el incremento en el salario minimo”°

70 (en $298,2 mil millones, y con renta vitalicia el 39% de los pensionados de las AFP [111 mil personas dentro de las
cuales se encuentran los de un salario minimo Tabla 2.3 y Grafico 2.9]).
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Entre los factores mas relevantes que vienen incidiendo sobre la
problematica del seguro previsional y las rentas vitalicias estan los riesgos
relacionados con la inseguridad juridica, los riesgos demograficos, la
informalidad laboral, los riesgos de tasa de interés, las fallas en la regulacién
y el fraude en el sistema pensional, los cuales se han venido agudizando en
los ultimos afios. Esto hasta el punto de que las aseguradoras se vienen

absteniendo de ofrecerlos, y, de hecho, entre 2000 y 2022 estas se redujeron.

4.6.5.5. El efecto de los supuestos

Un aspecto primordial en la determinacion de los recursos que el
gobierno debera aportar para el financiamiento del sistema de
pensiones con el propodsito de definir su viabilidad futura es el
relacionado con los supuestos.

En la elaboracion de los calculos actuariales de pensiones Colpensiones
(2023h), por ejemplo, se utiliza la tabla de invalidez, experiencia del ISS
1980/1989 consignada en la tabla de Mortalidad de Rentistas (Resolucion
1555 de 2010 de la Superintendencia Financiera de Colombia), tomando como
base la experiencia obtenida para el periodo 2005-2008.

Sin embargo, la CGR considera que, es importante el ajuste de las tablas
de mortalidad y para esto se requiere un estudio técnico con la informacién
de todas las entidades administradoras del sistema general de pensiones y de
las aseguradoras de vida con ramo aprobado de rentas vitalicias para fijar las
tablas de mortalidad de rentistas que deban utilizar las entidades
administradoras del Sistema General de Pensiones.

Ademas, respecto al impacto que las variables puedan tener en la
definicidn de las fuentes y usos en el sistema de pensiones, se observa que
pueden presentar cambios evidenciando su volatilidad cuando se esta
definiendo la sostenibilidad del sistema.
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Asi, por ejemplo, como se aprecia en la tabla 4.25, un cambio de la tasa
de interés del 4% al 6% determinaria la viabilidad o no de la sostenibilidad.
De acuerdo con los ejercicios realizados por Colpensiones basados en
variaciones en las tasas de interés, se tiene que, en el primer caso, de 4%, se
hubieran requerido recursos para financiar en todas las pensiones, pero, al
hacerse los calculos con tasas de 6%, quienes hacen mayores aportes estarian
financiando casi completamente sus pensiones.

En tales circunstancias, dentro del contexto de los calculos que se
realizan para definir el costo de la reforma es importante tener en cuenta que
en algunos casos se podrian estar haciendo ejercicios con base en
consideraciones técnicas (tablas de invalidez, de invélidos, de mortalidad,
interés técnico, incremento salarial y pensional, rentas contingentes) que no
estarian totalmente ajustadas a las condiciones de la poblacién y las

caracteristicas econémicas del pais.

Tabla 4.25.

Simulacion Beneficio no aportado en Colpensiones

Genero Cotizante Hombre Tasa de cotizacién Vejez 13,00%
Tasas Interés técnico desacumulacion
(real) 4,00% Edad Inicio Laboral 22
Edad Minima Pension
Tasa Int acumulacién (real) 6,13% Hombres 62
Factor Crecimiento SMLMV vs IPC 1,60%
IBL (tiempo) 10
Simulaciéon con 1 SMLMV Simulaciéon con 25 SMLMV
Monto Valor Porcentaje Valor Porcentaje
acumula- Actuarial Beneficio Monto Actuarial Beneficio
Semanas Pension do pension no Semanas Pension acumulado pensién no
cotizadas (SMLMV) (SMLMV) (SMLMV) aportado cotizadas (SMLMV) (SMLMV) (SMLMV) aportado
1300 1,0 112 292 62% 1300 12,9 2.799 3.051 8%
1350 1,0 116 292 60% 1350 13,3 2.907 3.134 7%
1400 1,0 121 292 59% 1400 13,6 3.015 3.216 6%
1450 1,0 125 292 57% 1450 14,0 3.122 3.299 5%
1500 1,0 129 292 56% 1500 14,3 3.230 3.381 5%
1550 1,0 134 292 54% 1550 14,7 3.338 3.464 4%
1600 1,0 138 292 53% 1600 15,1 3.445 3.546 3%
1650 1,0 142 292 51% 1650 15,4 3.553 3.629 2%
1700 1,0 146 292 50% 1700 15,7 3.661 3.711 1%
1750 1,0 151 292 48% 1750 16,1 3.768 3.794 1%
1800 1,0 155 292 47% 1800 16,4 3.876 3.876 0%
Genero Cotizante Hombre Hombre Tasa de cotizacidon Vejez 13,00%
Tasas Interés técnico desacumulacion
(real) 4,00% Edad Inicio Laboral 22

237



D)

CONTRALORIA

Dafender juntos los recursos
pilbiicos iTiene Sentido!

Edad Minima Pension

Tasa Interés acumulacion (real) 4,00% Hombres 62
Factor Crecimiento SMLMV vs IPC 1,60%
Simulacion 1 SMLMV Semanas cotizadas Simulaciéon 25 SMLMV Semanas cotizadas
Valor % Valor %
Monto Actuarial Beneficio Monto Actuarial Beneficio
Semanas Pension acumulado pension no Semanas Pension acumulado pension no
cotizadas (SMLMV) (SMLMV) (SMLMV) aportado cotizadas (SMLMV) (SMLMV) (SMLMV) aportado
1300 1,0 84 292 71% 1300 12,4 1.409 2.937 52%
1350 1,0 88 292 70% 1350 12,8 1.463 3.016 51%
1400 1,0 91 292 69% 1400 13,1 1.517 3.096 51%
1450 1,0 94 292 68% 1450 13,5 1.572 3.175 50%
1500 1,0 97 292 67% 1500 13,8 1.626 3.254 50%
1550 1,0 101 292 65% 1550 14,1 1.680 3.334 50%
1600 1,0 104 292 64% 1600 14,5 1.734 3.413 49%
1650 1,0 107 292 63% 1650 14,8 1.788 3.493 49%
1700 1,0 110 292 62% 1700 15,1 1.843 3.572 48%
1750 1,0 114 292 61% 1750 15,5 1.897 3.651 48%
1800 1,0 117 292 60% 1800 15,8 1.951 3.731 48%

Nota. Adaptado de Colpensiones (2023h) Oficio BZ 2023_9772224. Fecha: 25/04/2023,
(2023j).

a. Supuestos informe Universidad Nacional (UN)

Es importante tener en cuenta para las proyecciones que estas requieren
un mayor detalle para captar de manera mas cercana a la realidad los efectos
de la reforma. En el informe de Convenio interadministrativo No. 684 de 2022
entregado por la UN al Ministerio de Trabajo en febrero de 2023, se manifiesta
dentro de los retos inmediatos en el modelamiento del sistema pensional los
siguientes:

2. En la actualizacion de las tablas de invalidez.

10. El alto niumero de cotizaciones por debajo de un salario minimo que
es necesario depurar y su ajuste implicara una modificacién de los flujos en el
modelo.

11. Poblacion de las cual se desconoce si estan vivas y, que, no se han
reportado al sistema ya sea para reclamar sus saldos, para pensionarse o para

reactivarse como cotizante.
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12. El modelo asume que toda persona que alcanza la edad de pension
y tiene las semanas necesarias, automaticamente obtiene el reconocimiento
de la pensién. El modelo debe ajustarse para identificar el estado pensionado.
14. Es necesario implementar criterios de anonimizacién que permitan
asociar de manera Unica cada colombiano afiliado al Sistema con un Unico ID,
de esta forma seria posible hacer seguimiento a cada registro del afiliado sin

correr el riesgo de que este sea duplicado (Mintrabajo, 2023e).

4.6.6. A manera de conclusion sobre la sostenibilidad fiscal

Respecto al financiamiento del PL cambio por la vejez, la determinacién
de su costo y la participacidon del Estado en este ha generado controversia,
pues este implicaria un mayor gasto publico por el alcance que tiene la
propuesta en la ampliacion de los beneficiarios y del monto de los subsidios a
la poblacién en pobreza (pilar solidario), asi como los recursos otorgados para
la obtencién de las rentas vitalicias en el pilar semicontributivo. En cuanto al
pilar contributivo, en el corto plazo se financia, pero a partir de 2070 sus
gastos comienzan a ser superiores a sus ingresos, de acuerdo como lo
expresan los calculos presentados por el CARF y el Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico. Si bien, en su medicién es necesario tener en cuenta que la
sostenibilidad fiscal involucra una amplia gama de variables y factores
econdmicos, del mercado laboral y del sistema financiero cuyos cambios
repercutiran de manera positiva o negativa en la conformacion de los ingresos
y los gastos propios del sistema pensional y, por ende, en su efecto sobre las
finanzas publicas.

En resumen, la estructura de pilares propuesta en el PL ha generado
controversia en la medicion de sus efectos fiscales y su sostenibilidad de largo
plazo, en especial la del Contributivo. En el centro de la discusion estan los

calculos presentados por el Ministerio de Hacienda, el CARF y ANIF. Estos
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informes presentan discrepancias en cuanto al tamano y los efectos fiscales
de la reforma los cuales surgen de la elaboracién y presentacion de
estadisticas fiscales. El Ministerio de Hacienda, por ejemplo, excluye el pilar
solidario de sus calculos, mientras que ANIF lo incluye en el "pasivo
pensional”, y de igual manera Fedesarrollo lo incluye, con el argumento de
que la sostenibilidad fiscal esta referida al costo fiscal del nuevo sistema de
proteccién en la vejez.

A este respecto, estandares internacionales, como los establecidos en el
Manual de Estadisticas de Finanzas Publicas del Fondo Monetario
Internacional, distinguen entre la asistencia social y los sistemas de seguro
social en la proteccién social. La asistencia social brinda prestaciones sin
requerir contribuciones, mientras que los sistemas de seguro social exigen
contribuciones. Es importante abordar estas limitaciones metodoldgicas para
comprender mejor el sistema de proteccién social en la vejez, conformado por
componentes contributivos y no contributivos.

Ademas, es esencial considerar los aportes pensionales y los
rendimientos asociados en los analisis actuariales, ya que esto puede afectar
significativamente los resultados. Las tasas de rendimiento implicitas en los
regimenes de reparto y de ahorro individual son factores clave a considerar.
También es importante tener en cuenta la incertidumbre en las proyecciones
a largo plazo y seguir estandares internacionales para presentar estadisticas
fiscales de manera coherente.

La sostenibilidad de los sistemas de pensiones enfrenta riesgos que
pueden comprometer la capacidad de proporcionar ingresos adecuados a los
pensionados en el largo plazo. El envejecimiento de la poblacién, la tasa de
natalidad decreciente, el aumento de la esperanza de vida, la dinamica
laboral, el comportamiento de la informalidad laboral y la automatizacién
pueden reducir la base de cotizantes al sistema de pensiones y limitar las
contribuciones.
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De igual manera el sostenimiento del sistema de las pensiones esta
relacionado con las tasas de cotizaciones, que si son insuficientes pueden
generar un déficit que requeriran de mayores recursos publicos para alcanzar
la sostenibilidad del sistema, asi mismo, una mala gestion de las inversiones
en los mercados financieros afecta negativamente los activos de los fondos de
pensiones y, por lo tanto, la disponibilidad de recursos para pagar pensiones.

El andlisis de la sostenibilidad fiscal puede involucrar diversas
alternativas ademas del calculo actuarial y el valor presente neto. A la vez que
se utilizan estos instrumentos seria importante centrarse en la evaluacién de
las fuentes de los recursos publicos para establecer la capacidad del gobierno
sin poner en peligro la estabilidad econdmica. En este sentido, considerar
escenarios econdmicos y fiscales posibles, y valorar factores externos como
shocks econdmicos, eventos financieros internacionales que pueden impactar
la sostenibilidad fiscal, como los observados recientemente.

Estos enfoques podrian utilizarse de manera combinada para obtener
una imagen mas completa de la sostenibilidad fiscal del pais. Es importante
destacar que la sostenibilidad fiscal es un tema complejo y multifacético que
involucra una amplia gama de variables y factores, por lo que un enfoque
integral es esencial para una evaluacion precisa. Ademas, en la introduccion
de cambios paramétricos para el sistema de pensiones es importante tomar
en consideracidon aspectos como los demograficos, econdmicos o fiscales, o
mejorar la equidad y eficiencia del sistema y las condiciones socioeconémicas
de los trabajadores.

Respecto a su alcance, la reforma, en especial dentro del pilar
semicontributivo tendria mayores dificultades para la entrega de rentas
vitalicias en la medida que la poblacidn dentro de este pilar en su mayoria
acumula recursos insuficientes para obtener una renta vitalicia que llegara a
los niveles de la linea de pobreza. Los subsidios del gobierno tendrian que ser
superiores a los previstos en la reforma y esto significaria tener unas mayores
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necesidades de recursos publicos. En general la reforma da origen a gastos
diversos que demandan fuentes de financiamiento distintas a las cotizaciones
por la condicién de baja remuneracion al empleo de los ocupados.

En cuanto a la propuesta de distribucion de los recursos para establecer
los que se entregarian al Fondo de Ahorro del Pilar Contributivo, si bien se han
establecido mediante una formula que define el ajuste éptimo, segun lo
propuesto para segundo debate significaria unos menores ingresos para este.
Respecto a los recursos actuales destinados al pago de las pensiones publicas,
estos tienden a disminuirse hacia el futuro y los de los regimenes especiales

no se han considerado en esta reforma.
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Capitulo 5. Conclusiones

Es innegable que el pais requiere una reforma pensional, teniendo en
cuenta los bajos niveles de cobertura, inequidades que no han podido ser
superadas y su insostenibilidad financiera. De acuerdo con lo examinado por
la CGR en este estudio, la reforma propuesta no responde completamente a
las problematicas del Sistema.

En el pais existen evidentes debilidades en la capacidad de generacién
de empleo formal y en la disminucion de la informalidad al ritmo que requiere
la economia colombiana, problematicas sobre las cuales la reforma laboral
radicada por el gobierno no contempla con claridad propuestas para corregir
estos temas. Esto sin duda, limitara el aumento de la cobertura en proteccién
social (salud, pensiones y riesgos laborales), por lo que surge la urgencia de
integrar la discusidn de las reformas sociales (salud, pensién y laboral), para
identificar y comprender la sostenibilidad financiera de las mismas, sus
impactos fiscales y sus efectos de manera integral en la economia del pais.

A nivel de cobertura en la reforma pensional, una de las grandes
limitaciones es la no inclusién de los regimenes especiales y exceptuados, los
cuales llevan una importante asignacién presupuestal equivalente al 39,3%
del total de recursos del PGN destinados a pensiones, es decir que de cada $
100, $40 se destina a este tipo de regimenes, cubriendo el 17% de los
pensionados del pais. Adicional al efecto presupuestal estos regimenes
otorgan amplios beneficios, tales como la edad de retiro, bajos aportes, entre
otros.

La principal apuesta para ampliar la cobertura en la reforma es la
creacion de un pilar solidario, el cual esta disociado de la realidad del mercado
laboral y es un subsidio de caracter asistencialista que estaria administrado

por el Ministerio del Trabajo, dejando de lado que el gobierno cuenta con
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entidades experimentadas y consolidadas para el manejo de dicho subsidio,
en programas como por ejemplo Colombia Mayor.

Por resaltar, una de las preocupaciones del analisis de la reforma es la
restriccion que establece el ingreso de cotizacién solo sobre salarios y rentas
de capital lo que evidenciado por estudios, es una de las causas por las cuales
el pais tiene tan bajas tasas de afiliados activos y de densidad en los aportes.
El proyecto de ley no contempla siquiera la posibilidad de que el gobierno
defina otras fuentes alternas de cotizacion.

En cuanto a la equidad, tal como esta disefiada la propuesta, con el
umbral de 3 SMLMV disminuiran los subsidios estatales a los altos salarios,
pero al traer a todos los afiliados del RAIS que ganen hasta 3 SMLMV (cerca
del 90% de sus afiliados) al RPM se siguen erogando recursos importantes por
parte del Estado a un amplio nUmero de ciudadanos que seran subsidiados,
independientemente de su nivel salarial, es decir todos los trabajadores se
beneficiarian del mismo subsidio.

La reforma pensional, al igual que la laboral, no cuenta con politicas
especificas para mejorar la afiliacion y cotizacién de la ciudadania en las
regiones, pues tal como se expuso en el acapite de equidad, en 23 de los 32
departamentos de Colombia los porcentajes de pensionados de su poblacién
son inferiores al 10%, lo que marca la brecha entre la discusidon por los
derechos y la materializacion de estos en la realidad nacional.

En lo referente a temas de género, la disposicidon propuesta de reducir
de 50 semanas por cada hijo hasta llegar a 1150 semanas, puede dar pie para
seguir profundizando en los imaginarios donde la mayor carga de cuidado
debe corresponder a ellas, lo cual es evidente estadisticamente en el pais,
ante lo cual deberia darse el debate para lograr incluir a aquellos hombres
que, aunque son minoria, también ejercen tareas de cuidado y con esto
empezar a “desencasillar” de estas tareas al género femenino, acogiendo otros
conceptos como la jefatura del hogar, sin asociarse per se a su género.
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Frente a la sostenibilidad financiera, llama la atencién el costo
proyectado de la reforma, el cual muestra un acelerado crecimiento al pasar
de un VPN en 2070 del 73,57% del PIB a un VPN en 2100 del 126%. A lo largo
de las primeras cuatro décadas de la reforma el efecto fiscal de los pilares
semicontributivo y contributivo es nulo frente al escenario sin reforma, etapa
a partir de la cual comenzarian a observarse los efectos de la misma.

En lo referente a la dinamica observada por los afiliados y los
pensionados determinada en los escenarios de ingresos y gastos de las
proyecciones realizadas, y analizando su evolucion en el periodo 2025-2052,
se advierte que el total de afiliados comienza a decrecer desde 2036 y los
afiliados activos desde 2037, lo cual contrasta con el enorme esfuerzo fiscal
que se realiza.

Del concepto técnico del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico donde
se avala fiscalmente la reforma pensional, se considera importante valorar los
distintos escenarios para tener un mejor acercamiento a los posibles
resultados que se pudieran encontrar en mejores y peores circunstancias.

Con base en el anélisis del presente estudio, la CGR hace los siguientes
llamados:

Frente a la nueva institucionalidad propuesta en la reforma y las dudas
existentes en torno a la real capacidad del sector para la implementacion del
Sistema Nacional de Proteccion Social Integral para la Vejez, en particular de
Colpensiones para asumir nuevas funciones, se amerita una revision a su
disefio organizacional y capacidad operativa, administrativa y tecnoldgica en
temas como, por ejemplo, las solicitudes relacionadas con historias laborales
y el reconocimiento de pensiones, lo que se ha evidenciado en los ejercicios
de auditoria realizados previamente por la CGR.

Sin embargo, Colpensiones manifiesta desconocer el nivel de ajustes
organizacionales que requerird, pues estara sujeta al modelo de operacion que
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establezca la reforma, lo cual resulta Iégico en un marco de incertidumbre
frente a su tramite. Esto puede generar retrasos para su puesta en marcha y
el propio direccionamiento de la Entidad, por lo que se hace indispensable
revisar los plazos para ejecutar los cambios propuestos para la entidad.

Por otra parte, se debe examinar la posibilidad de unificar la entidad a
cargo del pilar solidario y de otros subsidios otorgados por el Estado en aras
de lograr eficiencia administrativa y uso de capacidades desarrolladas, entre
otras.

Un aspecto al que debe prestarse atencion es el referente a los costos
fiscales y tiempos necesarios para la extincion de los derechos pensionales
gue se otorgan bajo los regimenes de transicidén, para que en la propuesta de
reforma pensional se balanceen adecuadamente las condiciones a estipular en
la norma, para que, sin vulnerar derechos, tampoco se amplien
exageradamente los rangos de proteccion.

Definir un mayor o menor umbral establecera la cantidad de recursos
cotizados sobre los cuales el afiliado va a estar asumiendo su propio riesgo en
la formacién del ahorro y en este sentido en el sostenimiento con recursos
propios del pago de las pensiones y en la definicién de su mesada pensional.
En este sentido, para la CGR, definir el umbral implica en qué condiciones el
Estado asume la financiacién del sistema de las pensiones, condicion en la
cual es necesario tener en cuenta el efecto de estas medidas sobre los
afiliados.

En el escenario de reforma, otras inquietudes giran alrededor de temas
como la financiacién del seguro y la continuidad de las rentas vitalicias como
mecanismo de desacumulacién (tanto para los riesgos de vejez, como para
los de invalidez y sobrevivencia). Estos aspectos deben detallarse en la
propuesta ya que podrian significar hacia el futuro una transferencia de
recursos publicos y, por ende, un mayor costo fiscal, ademas tiene incidencia
sobre la proporcion de recursos destinados al pago de las pensiones.
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De igual manera, es indispensable que al PL se le brinde una mayor
precision, en lo referente a: nivel de gasto publico requerido en relacion al
acceso de los beneficiarios a cada uno de los pilares esto en cuanto a la
definicion de las diversas opciones de acceso y otorgamiento de beneficios
entre el pilar solidario y el pilar semicontributivo; suma de las semanas para
alcanzar el beneficio de la pension y la administracion del Fondo de Ahorro del
Pilar Contributivo tanto su gobernanza como en el manejo del portafolio de
inversiones de los recursos que se llevarian al mismo.

Asi las cosas, la propuesta de reforma pensional no mejora la cobertura
del componente contributivo del SGPe, segun las proyecciones del MHCP, y
aunque la amplia principalmente a través del pilar solidario, este se desmarca
del esquema pensional propiamente dicho. Por otro lado, puede originar
nuevas inequidades e incentivos perversos como, por ejemplo, en el valor de
los subsidios del pilar solidario y el de la renta vitalicia del pilar
semicontributivo. Y, por ultimo, existe controversia en cuanto a la medicion
de sus efectos fiscales y su sostenibilidad de largo plazo, en especial la de su
pilar contributivo, en este sentido es relevante que el gobierno brinde claridad
sobre si se cumple a cabalidad con los lineamientos establecidos en el Marco
Fiscal en aras de una mayor transparencia que facilite consensos en la actual
discusion de la reforma, advirtiendo el impacto real sobre las futuras

generaciones del pais.
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