ISSN 0124-4396

SERIE DOCUMENTOS

BORRADORES
DE
INVESTIGACION

r

Losjovenesy e sistema pensional colombiano :
Inequidad intergeneracional

Olga Lucia Acosta Navarro
Cristina Pombo de Buenaventura
José Alberto Guerra Forero

-
=
O
V4
Q
O
(]

UNIVERSIDAD DEL ROSARIO
Colegio Mayor de Nuestra Sefiora del Rosario- 1653




LOSJOVENESY EL SISTEMA PENSIONAL COLOMBIANO :
INEQUIDAD INTERGENERACIONAL"*

OlgaLuciaAcostaN Cristina Pombo de Buenaventura
olacosta@urosario.edu.co cpombo@urosario.edu.co
Universidad del Rosario Universidad del Rosario

José Alberto Guerra F
jguerra@urosario.edu.co
Universidad del Rosario

Resumen.

El Sistema Pensional Colombiano se encuentra en una de las etapas mas criticas de los
ultimos afios, representando el mayor problema fiscal que enfrentaran las finanzas publicas
hoy y en los préximos veinte afios. Las modificaciones a la legislacion hechas desde 1993
beneficiaron a contados sectores de la sociedad y desencadenaron en onerosos beneficios
para unos pocos. Méas que hacia un enfoque fiscal, este trabajo busca traducir € problema
pensional como un problema de inequidad intergeneracional en el cual, las generaciones
actuales y venideras tendran, ademas de ahorrar para generar su pension, cotizar paralograr
mantener los beneficios del esquema pensional tal como se contemplan actualmente. Se
encuentra que latendencia de afiliacion alos regimenes tiende a ser bastante diferente entre
grupos etareos, mientras que los mayores se concentran en e Régimen de Prima Media, los
jovenes |o hacen en e Régimen de Ahorro Individual. Las condiciones del mercado laboral
se presentan como uno de los determinantes del perfil sostenible del sistema pensional pero
una mayor tasa de informalidad y un mayor desempleo lo han caracterizado en los Ultimos
cinco anos. Se encuentra ademés que las principales variables que definen e sistema
pensional permanecieron constantes a pesar de cambios estructural es de gran envergadura.

Palabras clave: Sistema Pensional, inequidad intergeneracional, politicas publicas.
Clasificacion JEL : H23, H55, H62, H63.

1. Introduccién

El problema pensional es considerado el mayor problema que enfrentan las finanzas
publicas en Colombia hoy y en los proximos 20 afios. Los estudios han privilegiado
fundamentalmente un enfoque fiscal, y se han resaltado también sus consecuencias en
términos de equidad entre grupos pobres y no pobres de la sociedad. Menos frecuente ha
sido su revision desde el punto de vista generacional. Este enfoque se justifica por la

!/ Este trabajo se beneficio de las discusiones sobre |os avances €l proyecto de cuentas intergeneracionales de la Direccidn
de Estudios Econémicos del Departamento Nacional de Planeacion. En particular se agradece la orientacion y la
colaboracion de Gabriel Piraquive, Javier Osorio y Juliana Martinez.



transicion demogréfica incipiente, que como otros paises sufre Colombia, expresada en un
mayor crecimiento de los grupos de poblacion de mayor edad frente a los grupos jovenes.
Asi mismo la reforma pensional que pasd de un sistema de generosos subsidios en las
pensiones a otro basado en € ahorro individua exigird, en un horizonte de 20 afios, la
asignacion creciente de recursos para cubrir la deuda pensional. En este contexto es
necesario informar a los jovenes para lograr su participacion en las decisiones que les
conciernen y de las cuales han estado ausentes.

La poblacion joven se encuentra ante la obligacion de ahorrar para formar su pension y
aportar para el pago de los beneficios de la poblacion ya pensionada o que 1o hara en los
proximos 20 afios. Sin embargo, recientes trabajos internacionales argumentan que las
promesas que hicieron los gobiernos a la poblacién que comienza hoy a jubilarse son
demasiado generosas para que puedan cumplirse cabamente. Igualmente en Colombia,
desde laLey 100 de 1993, se ha comenzado a plantear |a necesidad de que los colombianos
deben trabajar por mas tiempo y retirarse a una mayor edad y con pensiones més bajas, que
en |os sistemas vigentes antes de lareforma.

El documento presenta en primer lugar una caracterizacion de la poblacion joven del pais
en cuanto hace a sus principales tendencias demogréaficas, su posicion ocupacional, su
afiliacion a sistema pensional y las cotizaciones al mismo. Entre las tendencias
demogréficas se destaca la posicion de Colombia como un pais en transicion demografica
con natalidad y mortalidad moderadas o bajas 10 cual determina apenas un crecimiento
natural. Asi mismo es importante mencionar la propensiéon hacia una menor proporcién de
jovenes dentro del total de la poblacién, los cuales, se estima, representaran cerca del
25.7% en el 2015, frente a una proporcion de 27.4% en e afio 2000.

Por su parte, con base en las Encuestas de Calidad de Vida 1997 y 2003/, se resumen
algunos indicadores sobre posicién ocupaciona de los jovenes definidos como las personas
gue se encuentran entre 14 y 26 afos. Estos a su vez se subdividen en aquellos entre 14 y
18 afios que mayoritariamente estén estudiando, aguellos entre 19 y 22 que inician €
proceso de vinculacion a la educacion universitaria o bien representan una mano de obra
maés calificada y aquellos entre los 23 y 26 afios que se encuentran trabgjando o buscando
empleo. En general se observa una mayor tasa de desempleo en € periodo reciente y un
deterioro en la calidad del empleo que se manifiesta en la mayor informalidad. Asi mismo
se presentan las tendencias generales en materia de dfiliacion de los jovenes a sistema
pensional colombiano. Se aprecia en los Ultimos afios una reduccion en las tasas de
afiliacion de los jovenes a sistema de pensiones que puede deberse primordialmente a una
disminucién en el acceso a trabgo particularmente del sub-grupo comprendido entre 19 y
26 anos. De la misma forma, se encuentra una fuerte tendencia de los jovenes a
concentrarse en € Régimen de Ahorro Individual.

La segunda seccidn, presenta en primer lugar las caracteristicas generales del sistema
pensiona colombiano, mostrando los cambios recientes en materia de cobertura por tipo de
régimen y su evolucion, paraluego entrar a analizar las implicaciones fiscales del sistema.

%/ En el anexo se encuentrauna explicacion de laforma como se comprobd la significancia estadistica de los cambios.



En la tercera seccion se hace una revisién de la literatura en materia de cuentas
generacionales, explicando en que consisten y cual es su aporte a tema e identificando los
principales resultados encontrados en otros paises. El Departamento Nacional de
Planeacion ha iniciado un ambicioso proyecto para contar con una herramienta de andlisis
intergeneracional. Este documento se beneficia de sus reflexiones y tiene como objetivo
buscar una aproximacion a tema de las pensiones desde € punto de vista de la equidad
intergeneracional, menos tratado en los estudios sobre el temaen €l pais.

Por ultimo, se presentan las conclusiones encontradas desde € enfoque de la poblacion
joven a problema fiscal que enfrenta el pais por concepto del sistema pensional. Asi
mismo, Sse avanza en algunas recomendaciones para evitar que se traslade una carga
excesiva a los jévenes, por € pago de los compromisos en materia de pensiones de los
grupos de poblacion que no quedaron comprendidos en lareforma.



2. Caracterizacion delosjévenes
2.1. Tendencias demogréficas

La evolucion de la poblacion joven, definida como una categoria especifica de personas
entre los 14 y 26 afos de edad, esté condicionada por €l proceso general de la transicion
demogréfica, entendida como el paso de niveles atos a bajos de mortalidad y fecundidad y
sus efectos sobre la estructura de edad de la poblacion /2, que define su tamafio y peso
relativo con relacion a los otros grupos de edad. En esta seccion se estudiaran los cambios
en la composicion de dicha poblacion joven comparando las tendencias demogréficas en
Colombia con Ameérica Latina para poder determinar su repercusion en la carga fiscal que
las nuevas generaciones heredan del sistema pensional. El propdsito final es e de sugerir
politicas que podrian aliviar esta carga mediante una mejor distribucion e involucrar mas a
los jovenes en la discusion de las reformas pensionales.

Segin e informe de la Asociacion Internacional de Seguridad Social (AISS) titulado
“Envejecimiento y Seguridad Social” /, el proceso de envejecimiento esta en el nucleo de
la seguridad socia, ya que mas de la mitad de los recursos totales asignados a estos
programas se destinan ala entrega de pensiones. Para hacer frente a dicha situacion hay que
plantearse, entre otros, como garantizar € caracter sostenible de los sistemas de pensiones.
Para conseguir dicha garantia es preciso que los sistemas sigan funcionando
adecuadamente, siendo la clave del problema el determinar si realmente la estructura
demogréfica constituye una amenaza para los sistemas de pensiones que en los Ultimos
anos han conseguido proporcionar ingresos de sustitucion a gran parte de la poblacion de
edad. Aungue ya se han efectuado procesos de reforma, conviene preguntarse con una
vision de més largo plazo, ¢qué tanto influiran las tendencias demogréficas para mantener
el concepto dejubilacién, tal como se define actualmente?

Los cambios en la composicion demogréfica de la poblacién y € aumento de la edad
promedio de ingreso al mercado de trabajo debido a una escolaridad mas prolongada de los
jovenes fueron algunas de las razones que motivaron la reforma pensional colombiana. De
los cambios demogréficos, el aumento en la expectativa de vida es el més notable, con un
doble efecto sobre € sistema pensional: un incremento en el nimero absoluto de personas
en las edades mayores y otro en el nimero de afios durante los cuales éstas reciben una
pension. El incremento en la cantidad de personas que llega a la edad de jubilacion ocurrid
en los paises de América Latina de manera mucho mas acelerada que en los paises
industrializados /> de modo que, en ciertaforma, e cambio demogréfico tomd por sorpresa
aunaregion cuyas proyecciones se basaban en laideade un hemisferio “joven” /°,

¥ Mir6 A. Carmen.(1999)

*/ Presentado en la Segunda Asamblea Mundial sobre el Envejecimiento. Madrid, abril de 2002

Y Asi, paises como Bélgica se tomaron cien afios en duplicar su poblacién mayor de 60 afios, mientras que en Colombia
ese fendbmeno s6lo tomé 20 afios (Jaramillo, 1999).

¢ La mayor parte de las metas de desarrollo social de la década de los ochenta se referian a la poblacion més joven, como
lo indica el énfasis en la reduccién de la mortalidad infantil, el incremento de la escolaridad primaria 'y la mejoria de las
condiciones nutricionales de nifios y nifias menores de cinco afios.



En una visiéon general de la transicion demogréfica por la que atraviesan los paises de la
region, y en funcion de estudios realizados por la CEPAL y de los cambios mas recientes
en las tendencias demogréficas, se pueden clasificar a los paises en tres grandes grupos en
funcion de la etapa en la que se encuentran /”:

v Argentina, Barbados, Chile, Cuba, Jamaicay Uruguay se encuentra en una etapa de
transicic')gn avanzada, con natalidad y mortalidad bajas 0 moderadas y bago crecimiento
natural /°.

v Brasil, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Savador, Guyana, México, Panama,
Per(l, Republica Dominicana, Suriname, Trinidad y Tobago, y Venezuela son paises en
plena transicion, con natalidad moderada y mortalidad moderada o baja, 1o que los lleva a
mantener un crecimiento natural moderado.’

v Bolivia, Guatemala, Haiti, Honduras, Nicaragua y Paraguay presentan una
transicion incipiente y moderada, caracterizado por alta natalidad y mortalidad alta o
moderaday crecimiento natural elevado.

En cuanto a las caracteristicas demogréficas de la poblacion en general para América
Latina, cabe destacar que e ritmo de crecimiento disminuy6 considerablemente en la
poblacién de 15-29 afios, éste descendio de 3.4% a 1.4% entre 1970 y 2000. En € periodo
2000-2005 se proyecta que las tasas de crecimiento de la poblacion joven de la regién,
serén cercanas a cero, mientras que el crecimiento de la poblacién adulta (entre 30 y 64
anos) solo empiezan adisminuir a partir de 1995-2000. Ese crecimiento contrasta con el de
la poblacion de la tercera edad que, como resultado del proceso de enveecimiento,
alcanzara un crecimiento maximo cercano al 4% anua durante la segunda década del siglo.

Para Colombia es importante anotar que e grupo de edad que experimenta mayor
crecimiento en el momento es el de los mayores de 60 afios. En € afio 2000, €l porcentaje
de las personas mayores de 60 afios era del 7% de la poblacion total y para €l afio 2015 se
prevé que habrd més de 4 millones mayores de 60 afios, representando e 10% de toda la
poblacién. Por su lado, la proporcion de personas definidas como jovenes disminuira del
27.4% en e 2000 al 25.7% en el 2015 /*°

En cuanto ala expectativa de vida a nacer, para el quinguenio presente los estimativos son
de 69 afos paralos hombresy 75 para las mujeres. Los datos demogréficos del pais ponen
de manifiesto las caracteristicas actuales y las perspectivas a futuro de la poblacion
colombiana, estas indican que la esperanza media de vida se ha incrementado cerca de 15

'/ CEPAL; FNUAP (2000)

8 Crecimiento Natural : Es el saldo promedio anual entre los nacimientos y las defunciones observadas o estimadas para
un periodo, se expresa, por 1o general, en forma de excedente de los nacimientos sobre las defunciones, precedido del
signo que le corresponda.

°/ Dado que la transicion demogréfica esta consolidada en la region CEPAL (2004) identifica cuatro etapas distintas en
cuyo caso Colombia se incluye en “transicion incipiente: tasa de natalidad de 42 por mil y superior”

19/ Estas proyecciones son realizadas por el DANE con base en datos del Censo de 1993



afios desde la década de los 60 y se espera que se incremente otros 15 para e 2050 /™.
Segin CEPAL (2004) Colombia se encuentra entre €l grupo de paises que presentan un
proceso de envejecimiento moderado™

El problema agui no es que la poblacion se esta envejeciendo, o realmente grave de la
situacion es que esa poblacion mayor durarda mas tiempo recibiendo beneficios de la
seguridad social que quienes lo hacian hace unos 50 afios, y que elo exigira mayores
recursos que |os que hoy se asignan.

Tabla 1. Esperanza de vida al nacer. Colombia
HOMBRES | MUJERES | TOTAL

60s 58 62 60

70s 60 64 62

80s 65 69 67

90s 72 74 73
2025 75 77 76
2050 77 79 78
Fuente: DANE

Kotlikoff en su libro “The Coming Generation Storm” |lama la atencion sobre un fenébmeno
demografico importante; no hace mucho tiempo la gente de 65 afios se consideraba
“mayor”, con las nuevas expectativas de vida existen méas categorias. los jovenes-mayores
(de 65 a 74 anos) quienes todavia son saludables y en la mayoria de los casos productivos,
los mayores (de 75 a 84 afios) quienes tienen las caracteristicas de los que antes
[lam&bamos mayores, y los mas-mayores (de 85 y més). Para Colombia, segin datos del
DANE, dichas categorias podrian dividirse en, de 65 a 69 afios, de 70 a 79 y de 80 afiosy
mas. Y es esta Ultima categoria la que tiene mayores tasas de crecimiento. En Colombia
entre el 2000 y e 2050 se espera que los mayores de 80 pasen de ser 364.386 a ser
3'066.885, |o que representa un aumento del 742%. Para aquellos que estan en la “ segunda
categoria’ e incremento serd del 466%. Eso contrasta con e crecimiento de 19% en el
mismo periodo, de la poblacién denominada joven mayor.

Las transformaciones demograficas descritas tienen profundas consecuencias para la
seguridad social. El descenso del ritmo de crecimiento y del peso relativo de los jovenes
respecto de la poblacion total tanto en Ameérica Latina como en Colombia no significa una
reduccién de este grupo en términos absolutos. Sin embargo, los cambios son muy
importantes y, desde el punto de vista demogréfico, € futuro presenta opciones
completamente diferentes a las del pasado. En efecto, entre 1970 y el afio 2000 €l nimero
de jévenes précticamente se duplicd, pasando de 72 a 144 millones paralaregiony de 5 a
11 millones para Colombia. Esto ha implicado una gran presion sobre el sistema educativo,
la seguridad social, el mercado de trabgo, y la demanda de una gran variedad de

Y/ Datos del Ministerio de la Proteccion Social, “Situacién de Salud en Colombia. Indicadores Basicos 2003”

12 paises con porcentajes de 6% a 8% de personas de 60 afios y més, que en torno del afio 2050 superaran el 20%”
CEPAL (2004) p. 10



actividades, bienesy servicios. No obstante, |as proyecciones de poblacién suponen un bajo
incremento del nimero de jévenes, cerca de 160 millones en 2020 en América Latinay 17
millones en el paisy una progresiva estabilizacién entre 2020 y 2050.

Seguin la Division de Poblacion de la CEPAL (CELADE), latendencia ala disminucion de
latasa de crecimiento de este grupo de edades se ha consolidado en lamayoria de los paises
delaregiony en los proximos dos o tres quinquenios serd muy baja o incluso negativa

Gréfico 1. Tasas de dependencia /™
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Fuente: Calculo de los autores con base en Boletin Demogréfico No 73; Naciones Unidas (2004),

El Grafico 1 muestra las tasas de dependencia estimadas hasta el afio 2050, teniendo como
denominador, la poblacion definida como joven, es decir, de 14 a 29 afios. Latendencia que
se evidencia permite concluir que a futuro € pais experimentard un problema por la “falta’
de jévenes que puedan cotizar para sostener la cantidad de personas jubiladas que
demandarian una pension.

La Tabla 2 presenta un resumen comparativo de los indicadores demograficos més
importantes entre América Latinay Colombia Se evidencia que e comportamiento del pais
no se encuentra muy lejos del promedio de laregion.

1%/ Relaci6n de dependencia =(poblacién de 65 y méas)/ poblacién de 15-64 afios) * 100



Tabla 2. Principalesindicadores demogr aficos, América Latinay Colombia
1970 | 1995/ 2000|2005 |2010| 2025 | 2050

AméricaLatina
Tasa global de fecundidad

54 28| 26|24 23|22 |21

Esperanza de vida a nacer 60.2 69.4|71.9|73.0|729| 75.7 | 78.9

Tasa bruta de mortalidad (por mil) 112 62 1 61|60 61 69|91

Porcentgje de poblacién de 0 a 14 afios

de edad 42.7/33.8/30.0/28.3|28.7| 23.6 | 20.0

Porcentgje de poblacién de 14 a 29 afios

de edad 25.7/28.4128.0|27.3|26.3| 23.7 | 19.2

Porcentgje de poblacién de 60 y méas

anos de edad 6.4 74| 59| 65|94 |140|226
Colombia

Tasaglobal de fecundidad 50128 |26|25|24| 22|19

Esperanza de vida a nacer 60.0 | 70.7 | 72.2|73.2| 74.0| 76.3 | 79.2

Tasa bruta de mortalidad 88 58| 55| 54 | 56 65/ 89

Porcentgje de poblacién de 0 a 14 afios

de edad 457/ 34.4132.7|31.0| 28.8| 24.3|18.9

Porcentgje de poblacién de 14 a 29 afios

de edad 26.3 28.7|27.3|26.7|26.3| 23.7 204

Porcentgje de poblacién de 60 y méas

afos de edad 37 45|47 |50 (55| 9.0 |16.6

Fuente: CELADE (2004), Boletin Demografico No 73

El andlisis demografico busca no solamente conocer acontecimientos especificos de la
poblacién, como puede ser el fallecimiento, los nacimientos etc., sino también las
consecuencias de estas tendencias. Un indicador importante de las caracteristicas de una
poblacién y su variacion en el tiempo son las piramides poblacionales (Gréfico 2). En la
piramide de 1975 la estructura corresponde a una poblacion joven, mientras que las que

corresponden alos afios 2025 y 2050 €l perfil que se observa es muy distinto.

1 Es importante sefidar que el incremento de la tasa bruta de mortalidad a partir de 2010 esta asociado a incremento de
la poblacion adultay no alos servicios de salud u otros factores.



Gréfico 2. Pirdmide Poblacional - Colombia
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Las estimaciones de los cambios demogréficos en Colombia muestran un descenso en el
crecimiento de la poblacién joven, llegando a tasas negativas en el 2050 mientras que €l
crecimiento de la poblacién mayor a 65 afios se mantendra en tasas cercanas a 20% (tasa

quinguenal) en el mismo periodo.

La participacion de los jovenes en €l total de la poblacion haido disminuyendo, tal como se
aprecia en el Grafico 3. Las proyecciones redizadas por el DANE, como ya se anoto,
estiman que esa proporcion pasard de 27.4% en el 2000, a alrededor del 25.7% en el 2015

paralas personas entre 15 y 29 afios.

Grafico 3. Participacion delosjovenesen el total de la poblacion
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Todas estas transformaciones demogréficas tienen profundas repercusiones en la
composicion de la oferta de servicios sociales que requeriran gjustes importantes, para que
las consecuencias de dicha evolucion tenga los menores efectos negativos. En concreto uno
de los problemas actuales de los sistemas de proteccion social es la necesidad de hacer
frente alas consecuencias derivadas de una poblacion mayor cada vez mas numerosay una
poblacion joven que ha de asumir el pasivo pensional. Esta dinamica supone una estructura
de gasto que exigira en muchos casos, de los correspondientes procesos de reforma de los
sistemas de pensiones para garantizar la viabilidad de los mismos.

Con una perspectiva de mas corto plazo, los datos de las Encuestas de Calidad de Vida
corroboran estas tendencias. La Tabla 1 presenta la distribucion porcentual de la poblacion
enfrentando 1997 y el 2003, se percibe una caida de los nacimientos visto en la reduccion
de la proporcién de las personas entre los 0 y 5 afios. No existe una tendencia claraen la
proporcion de la poblacion entre los 11 y 40 afios, mientras que de ali en adelante la
poblacion parece concentrarse en mayores proporciones respecto a 1997.

Tabla 3. Distribucién dela poblacién por edades, ECV 1997, 2003 /*°

1997 2003
Rango Hombre Mujer |Total Hombre Mujer [Total
de0a5s 114 101 10.7 10.6 8.8 9.7
2,639,153 2,476,105| 5,115,258 2,650,403| 2,478,082| 5,128,485
11.7 105 111 11.7 10.3 11.0
de6al0
2,249,608 2,186,630| 4,436,238] 2,506,142| 2,387,794| 4,893,936
de11a15 11.6 10.5 11.0 11.3 10.7 11.0
2,203,391] 2,179,818| 4,383,209| 2,235784| 2,388,145 4,623,929
10.6 10.2 104 9.7 9.3 9.5
del6a20
2,041,164 1,966,029| 4,007,193 1,965,282 2,123,428 4,088,711
de21a25 8.1 8.0 8.0 8.4 9.2 8.8
1,458,137| 1,675,564| 3,133,701] 1,753,238| 2,047,365 3,800,602
de 26 230 7.8 8.4 8.1 7.3 7.4 7.3
1,565,697| 1,791,864] 3,357,561 1,472,206| 1,683,996 3,156,202
23.7 26.0 24.9 24.9 26.5 25.7
de31a50
4,427,605 5,121,997| 9,549,602| 5,115,845 5,932,812| 11,048,657
de51a70 11.8 12.6 12.2 12.0 13.3 12.7
2,183,375 2,446,737| 4,630,112] 2,396,432| 2,906,270| 5,302,702
Mayor de 70 3.3 3.7 35 4.1 4.5 4.3
549.422| 680,128 1,229,550 761,627| 912,727 1,674,354
Total 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

19,317,552, 20,524,872, 39,842,424] 20,856,959| 22,860,619| 43,717,578
Fuente: Calculo con base en ECV 1997 y 2003

15/ Paralas tablas, en cada casilla se presentaré e ntimero total de personas con la caracteristica referenciada
(parte inferior derecha) y €l porcentaje que representan (parte superior izquierda)
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Los jévenes entre 14 y 26 afios constituyen el grupo objeto de este estudio, para 1997 su
nimero ascendia a 9,529,279 y en e 2003 era cercano a 10,291,969. Su proporcién en €l
total de la poblacién no presentd mayores cambios entre 1997 y 2003, periodo en €l cua
pasod de representar 23,9% de la poblacién total a 23,5% (Tabla 4). Sin embargo, €l
porcentgje de jovenes comprendidos entre los 14 y los 18 afios s registrd una reduccion
mayor a pasar de 45.1% (del total de jovenes) en 1997 a 42.4% en 2003 Asi mismo, para
todo e rango de jévenes, se observa una leve reduccion /*° en el porcentaje de jovenes en
las cabeceras, conjuntamente con un incremento minimo de jovenes en las zonas
poblacionales rurales catal ogadas como resto /*'.

Tabla 4. Proporcién dela poblacion joven (14 a 26 afios) 1997, 2003

Poblacion 1997 Poblacién 2003
Centro De 14-26 Resto De 14-26 Resto

24.7 75.3 24.1 76.0

Cabecera 7,085,986 21,643,253 7,724,593 24,388,437
22.0 78.0 22.1 77.9

Resto 2,443,293 8,669,892 2,567,376 9,037,172
23.9 76.1 23.5 76.5

Total 9,529,279 30,313,145 10,291,969 33,425,609

Fuente: Calculo con base en ECV 1997 y 2003, los porcentajes suman 100 horizontal mente

La distribucién de la poblacién joven a interior de los departamentos se muestra en la
Tabla 5. Como se aprecia, las regiones que congregan la mayor proporcion de jovenes son
Atlantico, Bogota, Pacifico y Valley se destaca una reduccion de la proporcion de jévenes
en laregion Atlanticay en Bogotay un aumento en laregion Oriental y Pacificoy Valle.

Tabla5. Distribucion dela poblacion joven por regiones

Region 1997 | 2003

Atlantico 232 218
Oriental 158 178
Central 125 126
Pacifico™® n.d. 8.4
Bogota 172 15.7
Antiogquia 124 128
Valle n.d. 9.7
San Andrés 0.2 0.1
Amazonas 11 1.1
Pacificoy Valle 17.7, 181
Total 100 100

Fuente: Calculo con base en ECV 1997 y 2003

16/ En el anexo se encuentra una explicacion de la forma como se comprobd |a significancia estadistica de los
cambios en las proporciones.

Y7/ En el concepto de centro poblacional resto seincluyen los centros pobladosy las zonas rurales dispersas

'8/ En la encuesta de 1997 no es posible desagregar la region del Pacifico y la del Valle, en el 2003 ésta
desagregacion si es posible.
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2.2. Posicion ocupacional

Laintegracion a sistema pensional se origina basicamente con la vinculacion labora de las
personas. Por esta razén esta seccion mostrara las principales tendencias de la vinculacion
laboral de los jévenes, en particular del sub-grupo de 19 a 26 afios. Para ello se examinaran
los indicadores que proporcionan las Encuestas de Calidad de Vida 1997 y 2003.
Simultaneamente con el acceso de los jovenes al trabagjo € interés es identificar la calidad
del mismo para valorar posteriormente las posibilidades de ahorro para pensiones. De este
modo se avanzara en definir cdmo podrian, los jovenes, solventar € costo pensiona que
asumen (y asumiran) cada vez que mas pensionados accedan a una pension de cualquier
tipo bajo las condiciones actuales del sistema pensional.

A continuacion se realiza una cierta ilustracion sobre las tendencias de los indicadores
laborales mas relevantes que se relacionan con la vinculacion de los jovenes a los sistemas
de pensiones vigentes en e pais.

Como ya se indicd, la edad de los jovenes sera dividida en tres grupos, de 14 a 18 afios, de
19 a22y de 23 a 26. Se usaran estos rangos de edad basados en las diferencias sustanciales
gue existen entre estos grupos etareos. En el primero de ellos se incluyen aguellos que se
encuentran principalmente cursando secundaria (incluyendo el concepto de extraedad en
secundaria) y los menores de edad, en & segundo estan los jévenes que inician su proceso
de educacion universitaria o su vinculacién temprana a trabajo, mientras en el tercer grupo
se incluyen los jévenes que se encuentran en una estancia més avanzada de su vida laboral
o educativa. Analizando la actividad principal de los jovenes en cada una de las edades se
deduce que € porcentaje de jovenes que se encuentran en €l sistema educativo disminuye
sostenidamente desde [os 17 afios.

En el 2003, segin la Tabla 6, un 33.6% de los jovenes (entre 14 y 26 afios) se encontraba
trabajando, porcentaje inferior al reportado en 1997. Sin embargo estas proporciones son
mayores en el subgrupo de 23 a 26 afios en los cuales, la proporcion de jovenes que se
encontraban trabgjando pasa de 60.7% en 1997 a 53.1% en & 2003. El éxodo de los
jovenes no es hacia actividades de formacién educativa sino hacia el engrosamiento de la
masa de desocupados que buscan trabgjo, esto se observa fécilmente en el aumento de la
proporcion de jovenes que en e 2003 se encontraban buscando trabajo.

Tabla 6. Situacién ocupacional delosjovenes, 1997, 2003

Otras
Trabajando |Buscando Trabajo, Estudiando Oficios Hogar actividades
Edad | 1997 2003 1997 2003 1997 2003 1997 | 2003 | 1997 | 2003
18.2 15.6 2.1 3.1 60.6 58.8 12.8 12.8 6.4 9.7
14-18 778301 680,466 88,382 134,006| 2591,956| 2,561,773 545589 558,022 281878 424,643
44.5 40.7 5.5 8.2 22.8 18.4 20.6 23.2 6.6 95
10-22 | 1,197,180 1,209,280 148,832 244354 614,349 546,940, 555564  690,721| 205366| 283,724
60.7 53.1 4.1 7.7 7.2 7.2 23.9 24.0 40 (7.9
23-26 1,519,332 1,571,712 102,712 227,931 179,358 212,884 598,872 711,067| 130,728 234,448
Total |36.9 33.6 3.6 5.9 35.7 32.3 18.0 19.0 58 9.1
Jovenes| 3494813 3461457 339,926 606,291| 3,385,663 3,321,597| 1,700,025 1,959,810/ 617,972| 942,815
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Fuente: Célculo con base en ECV 1997 y 2003

Para complementar el andlisis anterior es necesario observar el porcentaje de ocupados /*
segun rangos de edades, con €l fin de sustentar que ha existido un cierto decremento en la
poblacién joven ocupada. Para €l total nacional, tal como se apreciaen laTabla 7, latasade
desempleo del total nacional pasO de representar el 11,6% en 1997 a ser del 14,2% en €
2003 (aproximadamente 2'815.956 personas). Ahora bien, de manera genera para los
jovenes, se observa e transito de una tasa de desempleo del 21,3% para 1997 hacia una del
25,8% en el 2003 (siendo equivalente a 1'425.065 jévenes).

De aguellos jovenes que buscaban trabajo en 1997 sblo e 4,8% se encontraba estudiando,
mientras que en e 2003 este porcentgje era cercano 12,1%. Segun nivel educativo, la
mayoria de esos jovenes se encuentran cursando secundaria (en 1997 representaban cerca
del 62,8% de los jovenes que buscaban trabajo y en el 2003 cerca del 65,8%).

El concepto de ocupacion repercute directamente en la probabilidad de afiliacion de la
poblacion econdémicamente activa. Es de enfatizar que a medida que la edad es mayor en
cada uno de los subgrupos construidos para los jovenes, la tasa de desempleo tiende a
disminuir.

Tabla 7. Comparacion detasa de desempleo entrelosjovenesy el total dela poblacion

1997, 2003
Tasa de Desempleo 1997 2003

Total Nacional 118 14.2
2,026,471 2,815,956

Total Jovenes 21.3 25.8
1,082,871 1,425,065

14-18 26.1 33.8
357,098 439,277

19_22 24-4 27-8
439,956 551,530

9396 14.9 19.4
285,817 434,258

Fuente: Calculo con base en ECV 1997 y 2003

De esta forma se encontrd que la proporcion de los desocupados jovenes que a su vez se
encuentran estudiando, disminuyd sostenidamente para cada uno de los subgrupos etéreos.
Esta proporcion, para aquellos comprendidos entre los 14 y 18 afios, paso de ser el 47,3%
de los desocupados en 1997 a ser € 29,5% en el 2003, para aquellos entre los 19 y 22 afios
el trénsito fue del 30,3% en 1997 a 17% en e 2003 y para aquellos jovenes entre los 23 y
26 afos el porcentaje de desocupados gque se encontraban estudiando paso de representar el

% se emplealadefinicion utilizada en la ECH: “Ocupados (OC) Son las personas que durante €l periodo de referencia se
encontraban en una de las siguientes situaciones: 1. Trabaj6 por 10 menos una hora remunerada en dinero o en especie en
la semana de referencia, 2. Los que no trabgjaron la semana de referencia, pero tenian un trabajo.3. Trabaadores
familiares sin remuneracion que trabgjaron en la semana de referencia por o menos 1 hora.”
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18,7% en 1997 a ser el 13,3% en & 2003, es decir que, aproximadamente, solo 281.510 de
los jovenes desocupados estén actual mente cursando alguna clase de estudios.

Es conveniente evaluar la calidad laboral del trabagjo de aguellas personas que estén
ocupadas, esto servira para cuestionarse acerca de las posibilidades reales que posee la
poblacién ocupada para cotizar montos suficientes, a lo largo de su vida laboral, para
adquirir una pension de vejez acorde con sus salarios. De igual forma, es relevante analizar
la calidad del trabajo en el que se ocupan los jovenes para definir como podrian hacer
sostenible el sistema pensional bajo las condiciones laborales actuales. El indicador de tasa
de ocupacion, si bien debe valorarse, no puede ser la Unica guia del andlisis puesto que una
poblacién puede tener tasas de ocupacion elevadas, pero la calidad y remuneracion de sus
trabajadores podrian ser bastantes precarias.

El primer indicador para anadlizar la calidad del empleo lo constituye € nivel de
informalidad. En los trabajadores informales se incluyen, “los familiares sin remuneracion,
los empleados domeésticos, 1os independientes con excepcion de |os profesionales técnicos y
los asalariados del sector privado, junto con los patronos vinculados a empresas de hasta
diez trabgjadores.” /*° En el total nacional para 1997 |a tasa de informalidad era del 68,9%
mientras que para e 2003 esta tasa se incrementd a 70,3%, esto es equivalente a
11'985.689 de colombianos (Tabla 8), respecto a género de las personas existe una
diferencia en las tasas de informalidad entre los hombres y las mujeres, siendo éstas mas
favorables para e sexo femenino, en 1997 la tasa de informalidad para los hombres y las
mujeres era de 71,4% y 64,8% respectivamente, en el 2003 la brecha se disminuy0 gracias
aunareduccion en latasa asociada alos hombres (71,1%) y un aumento de |a tasa asociada
alas mujeres (69,1%). Por su lado, lainformalidad laboral en |os trabajadores jovenes suele
ser mayor que lamedia naciona (siendo estatasa cercanaa 72,6%).

La més dtatasa de informalidad para los jovenes es previsible, puesto que a inicio de la
vida laboral se suele tener un trabajo menos formal y a medida que se avanza en edad y en
conocimientos adquiridos, la informalidad tiende a reducirse. Sustentando esto |os jovenes
entre los 14 y 18 afos poseen una tasa de informalidad cercana a 88,2% en e 2003
mientras que la misma tasa para el rango de edad contiguo se establece cercanaa 74,7%y
paralosjovenes entre los 23 y 26 afios disminuye a 63,5%.

Tabla 8. Comparacion delastasas deinformalidad del total nacional y dela poblacién
joven 1997, 2003

Tasa de Informalidad 1997 2003
Total Naciona 68.9 70.3
10,491,829 11,985,689
Total Jovenes 717 72.6
2,876,084 2,969,843
14-18 88.8 88.2
898,931 757,116
19-22 69.4 74.7

%/ Acostay Ayala (2001)
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946,002 1,068,441
63.2 63.5
1,031,151 1,144,285
Fuente: Célculo con base en ECV 1997 y 2003

23-26

El segundo indicador, que complementa el primero y permite analizar la calidad del empleo
y su relacion con las condiciones de vinculacion a sistema de seguridad socia en
pensiones, es el nivel de empleo independiente. Su comportamiento, respecto ala afiliacion
pensional, evidenciara € efecto que trgo consigo la ley 797 de 2003. Por trabajador
independiente se entiende “(...) toda persona natural que realice una actividad econémica o
preste sus servicios de manera personal y por su cuenta y riesgo, mediante contratos de
carécter civil, comercial o administrativo, distintos a laboral.” /** Para el presente estudio
se establecen como independiente los trabagjadores o profesionales independientes, los
patronos o empleadoresy el trabagjador de su propiafinca o de finca en arriendo o aparceria.
En € total nacional, de acuerdo con la Tabla 9, se observa que los contratos no laborales
han aumentado, € porcentgje de personas que poseen un trabajo independiente ha
transitado del 42,6% a 49,4%. De igual forma, € porcentge de jovenes ocupados
independientes ha presentado un aumento notorio, mientras que en 1997 éste era de 25,9%,
para el afo 2003 representaba cerca del 34,3% de los jovenes ocupados. Si bien esta
tendencia es ciertamente positiva, 1os jévenes suelen presentar una menor tasa de trabajo
independiente que la media nacional .

Tabla 9. Comparacion del trabajo independiente del total nacional y de la poblacién
joven 1997, 2003

Total Nacional Total Jovenes
Ocupados 1997 2003 1997 2003
Independiente 42.6 49.4 25.9 34.3
6,490,193 8,416,699 1,038,180/ 1,403,893
Dependiente 57.4 50.7 74.1 65.7
8,733,346 8,639,372] 2,970,764 2,688,665
Total 100 100 100 100

15,223,539 17,056,070 4,008,944 4,092,558
Fuente: Célculo con base en ECV 1997 y 2003

La relevancia de estudiar la tendencia de los contratos de trabajo independiente es la de
tasar de alguna forma, que efectos trae sobre las cotizaciones €l hecho de que los nuevos
trabajadores, o los trabajadores jévenes, posean 0 no un contrato laboral formal.

2.3 Afiliacion al sistema pensional

A continuacion se examinaran las tendencias de dfiliacion de los jévenes a sistema
pensional, siguiendo su caracterizacion laboral redlizada en secciones anteriores,
comparando con las tendencias generales del total de la poblacion y con lainformacion de
las Encuestas de Caidad de Vida 1997, 2003. Es de enfatizar que, segiin el formulario de la
ECV, losindividuos que alli expresan ser afiliados deben ser considerados como activos.

2/ Decreto nimero 2800 de 2 de octubre de 2003
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En primer lugar, la Tabla 10 reporta € porcentaje de la poblacion que esta afiliada a algin
fondo de pensiones /%? en alguno de los regimenes vigentes (segtin poblacion total y segiin
ocupados). Para € afio 1997 la afiliacion a pensiones segun e centro poblacional difiere
fuertemente entre las cabeceras municipales y las zonas rurdes (resto), mientras el
porcentaje de la poblacidn que esté afiliada en las primeras representa cerca del 13,0%, en
el resto este porcentgje no supera e 2,3%. El porcentaje de colombianos que estaban
afiliados a un fondo de pensiones era cercano a 10,0%. La razén de afiliados activos frente
a ocupados permite percibir, del mismo modo, una caida para el 2003 (para este afio esta
razon era cercanaal 24,7%).

La tendencia descrita para 1997 se mantiene en el afio 2003 donde, si bien se presenta esta
gran diferencia entre zonas poblacionales, se observa una disminucion leve en el porcentgje
correspondiente a los afiliados en las cabeceras municipales. Contrario a esto, en las zonas
rurales se presenta un incremento.

Al evaluar estas tendencias para los jovenes, se encuentra que la tasa de afiliados (con
respecto alos ocupados) disminuye /° a pasar de un 20.0% en 1997 a un 17,5% en e 2003
/*, Para cada una de las edades comprendidas en e concepto usado de “joven’, se
evidencia una disminucion en la tasa de afiliacion independientemente del género del
individuo.

Tabla 10. Afiliacion al sistema pensional, total nacional y jovenes

1997, 2003
Total Nacional Total Jévenes
Afiliacion 1997 2003 1997 2003
Total afiliados activos 3,085,325 4,219,323 801,934 716,441
Afiliado / Ocupados 26.2 24.7 20.0 175

Fuente: Célculo con base en ECV 1997 y 2003

Seguin lo que se observo en el andlisis descriptivo, se podria acreditar que la disminucion en
las tasas de afiliacion de los jovenes se debe primordialmente a una disminucién en el
acceso a trabgjo y que aquellos que no acceden se encuentran en situacion de desocupados
ya que no se desplazan hacia actividades educativas sino que se suman a la poblacién en
busca de trabgjo.

El porcentgje de jovenes afiliados a algin fondo de pensiones suele ser mayor en las
mujeres ocupadas que en los hombres ocupados, para las primeras, en €l 2003, cerca del
20,4% cotizaban a algun fondo de pensiones mientras que de los hombres jovenes solo el
15,6% realizaba esta accion.

2/ Seincl uye: Instituto de Seguros Sociales (1SS), Cajas de Prevision, Fuerzas Militares o Policia Nacional, Magisterio,
ECOPETROL, Administradoras de Fondos de Pensiones'y otros.

% Existe una diferencia estadisticamente significativa entre los porcentgje de ambos afios. Ver pruebas de hipétesis
incluidas en el anexo.

24 Estareduccion representa cerca de 85.493 j6venes.
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La afiliacion segin e sistema de pensiones se reporta en la Tabla 11. Para 1997 cerca del
58% de los jovenes afiliados se encontraban en € Régimen de Prima Media (RPM) y
unicamente € 38,3% de ellos pertenecia a régimen pensional de ahorro individual (RAI),
el 3,5% de los jovenes pertenecian alos regimenes exceptuados.

Ya en el 2003 se observa un cambio sustancial en la composicion de la afiliacion de los
jovenes, cerca del 83,2% de los jovenes que cotizan a agun fondo de pensiones |o hacen en
el Régimen de Ahorro Individua y tan solo el 13,3% de ellos pertenecen al Régimen de
Prima Media. La proporcion de jovenes que estén afiliados a régimen exceptuado de
pensiones se mantiene casi constante alo largo de los seis afios.

Tabla 11. Afiliacion segiin régimen de pensiones
Total nacional y jovenes

1997, 2003
Total Nacional 1997 Total Nacional 2003
RPM RAl |Exceptuados RPM RAl  |Exceptuados
Total 64.8 27.1 8.1 345 55.3 10.2
2,583,716 1,080,703 320,906 1,454,730 2,335,120 429,473
Total Jovenes 1997 Total Jovenes 2003
Edad RPM RAl |Exceptuados RPM RAl  |Exceptuados
14-18 82.9 17.1 0.0 25.0 75.0 0.0
28,906 5,949 0 4,470 13,390 0
19-22 58.0 41.1 0.9 105 86.1 35
162,190 115,071 2,635 22,253 183,063 7,355
2326 56.4 38.3 53 141 82.2 3.7
274,983 186,426 25,774 68,604 399,356 17,950
Total Jovenes 58.1 38.3 35 133 83.2 35
466,079 307,446 28,409 95,327 595,810 25,304

Fuente: Célculo con base en ECV 1997 y 2003, |os porcentgjes de las filas suman 100RPM: Régimen de
Prima Media; RAl: Régimen de Ahorro individual ; Exceptuados: Exceptuados de laley 100/93

Laafiliacion alos distintos regimenes depende sustancialmente de la edad del cotizante. En
el Grafico 4 se presenta la afiliacion, en miles de personas, para cada régimen discriminado
por edades para el 2003, la tendencia que se observa es clara. La mayor concentracion en el
RPM se percibe para la poblacion mayor a los 45 afios, por su lado se observa que el
segmento de poblacion més joven tiende a afiliarse mayoritariamente a RAI. Una
proporcion notable de la poblacion entre los 32 y los 52 afios de edad, contintia accediendo
aregimenes pensional es exceptuados.

Grafico 4. Afiliacion segin regimenes de pensionesy edad de la poblacion. 2003
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Los indicadores de afiliacion segun tipo de empleo reportados en la Tabla 12 para 1997 y
en la Tabla 13 para 2003 muestran |os cambios de afiliacion afavor del Régimen de Ahorro
Individual (RALI) tanto de la poblacién en general como de losjévenes.

Tabla 12. Afiliados al sistema pensional segun tipo de empleo
Total nacional y jovenes, 1997

Nacional 1997 Jévenes 1997
Actividad RPM | RAI | Exceptuados| RPM RAI | Exceptuados

Empleado Particular 65.2 | 334 15 583 | 41.2 0.5
Empleado Gobierno 547 | 128 325 49.7 | 20.2 30.1
Jornalero 76.1 | 239 0.0 100.0 | 0.0 0.0
Empleado doméstico 883 | 117 0.0 1000 | 0.0 0.0
Profesional Independiente 719 | 281 0.0 35.6 64.4 0.0
Trabajador Independiente 86.0 | 12.3 17 89.6 104 0.0
Patrén 75.8 | 238 0.4 100.0 | 0.0 0.0
Finca 100.0 | 0.0 0.0 - - -

Familiar sin Remuneracion 100.0 | 0.0 0.0 - - -

Total 648 | 27.1 8.1 58.1 | 38.3 35

Fuente: Calculo con base en ECV 1997 y 2003. |os porcentajes de | as filas suman 100

19



Al observar la &filiacién, para el 2003, segun € tipo de empleo de los individuos (Tabla 13)
se evidencia que unicamente los empleados domésticos han presentado un gran porcentgje
de dfiliados en € Régimen de Prima Media (cerca del 82,5% de estas personas se
encuentran cotizando en el RPM). En las otros tipos de empleo prima la &filiacion a
régimen de ahorro individual.

Tabla 13. Afiliados al sistema pensional segun tipo de empleo
Total nacional y jovenes, 2003

Total Nacional 2003 Joévenes 2003
Actividad RPM | RAI |Exceptuados| RPM RAI | Exceptuados

Empleado Particular 30.7 | 68.7 0.6 12.3 87.0 0.7
Empleado Gobierno 279 | 284 437 10.3 59.8 29.8
Jornalero 53.8 | 46.2 0.0 40.5 59.6 0.0
Empleado doméstico 73.8 | 26.2 0.0 825 175 0.0
Profesional Independiente 41.8 | 56.1 20 189 77.9 3.3
Trabajador Independiente 66.9 | 30.2 29 224 715 6.1
Patron 51.3 | 47.7 1.0 8.4 87.3 44
Finca 46.6 | 32.9 20.6 - - -

Total 345 | 55.3 10.2 13.3 83.2 35

Fuente: Calculo con base en ECV 1997 y 2003. los porcentajes de las filas suman 100

En resumen, por regimenes se observa en la Tabla 14 el importante decremento de las tasas
de participacion del Régimen de Prima Media frente a Régimen de Ahorro Individual.
Mientras que e 82,2% de los independientes (63,2% de los trabajadores dependientes)
cotizaban en el Régimen de Prima Media para 1997, en e 2003 esta proporcion disminuye
a cerca del 59,5% (30,7% para los dependientes). Tanto trabajadores independientes como
dependientes estan trasladandose del Régimen de Prima Media hacia el Régimen de Ahorro
Individual.

Este mismo andlisis para los jovenes, evidencia una disminucién para las dos categorias de
tipo de trabajo bastante significativas en € Régimen de Prima Media, e decremento es
ciertamente relevante y muestra también un cambio significativo en favor de la filiacion
hacia e Régimen de Ahorro Individual. Lo presenciado en las tasas de afiliacion de los
jovenes es alin més perceptible, en e 2003 & 73% de aquellos independientes que
cotizaban lo hacian en un fondo de pensiones perteneciente al Régimen de Ahorro
Individual (mientras que en 1997 ésta participacion era del 32,2%). El incremento también
es bastante elevado paralos trabajadores jovenes dependientes.

Tabla 14. Proporcion de la poblacién y de losjovenes afiliados a los regimenes de
pensiones, 1997 2003
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Nacional 1997 Nacional 2003
Sistema Independiente | Dependiente| I ndependiente | Dependiente

RPM 82.2 63.2 59.5 30.7
289,734 2,293,704 323,328 1,128,855

RA| 16.6 28.1 38.0 57.9
58,651 1,022,052 206,186 2,127,764

Exceptuados 1.2 8.7 2.6 11.3
4,277 316,629 13,864 415,572

Jovenes 1997 Jovenes 2003

Sistema Independiente |Dependiente {Independiente |Dependiente

RPM 67.8 57.9 21.3 13.1
10,506 455,573 4,095 91,232

RA| 32.2 38.5 73.0 83.4
4,987 302,459 14,022 581,788

Exceptuados 0.0 3.6 5.7 3.5

0 28,409 1,086 24,218

Fuente: Calculo con base en ECV 1997 y 2003, los porcentajes de las columnas suman 100

2.4. Ingresos Laborales y Cotizaciones

Para aproximarse a la manera como han cambiado las cotizaciones de la poblacion afiliada,
es pertinente e calculo de los ingresos laborales devengados por la poblacion cotizante.
Para formar este ingreso se realiz6 un gercicio que tuvo en cuenta la definicion del codigo
sustantivo del trabajo en lo referente a salarios, siendo asi, “(...) constituye salario, no solo
la remuneracion ordinaria o variable sino todo lo que recibe e trabgador en dinero o
especie y como contraprestacion directa del servicio, sea cuaquiera la forma o
denominacién que se adopte, como primas, sobre sueldos, bonificaciones habituales, valor
de trabgjo suplementario, o de las horas extras, valor del trabgjo en dias de descanso
obligatorio, porcentaje sobre ventasy comisiones.” /%

El ingreso laboral mensual promedio nacional a precios constantes de 1994 y de 1998 es €
presentado en la Tabla 15. Se observa una disminucion cercana al 21% /% entre 1997 y el
2003. El ingreso laboral promedio de los jovenes presenta también un decremento, a
precios de 1998, cercano a 28%. Este argumento podria utilizarse para explicar la
disminucién en las tasas de &filiacion de los jovenes para el afio 2003.

Tabla 15. Comparacion de ingresos labor ales promedio mensual 1997, 2003

Nacional Jovenes
Ingresos L aborales 1997 2003 1997 2003
Poblacién que recibe ingresos laborales 14,308,802,  16,969,131| 3,720,255 3,896,861

%y Cadigo sustantivo del trabgjo, Titulo V, Capitulo | Art. 127

%/ Los ingresos de |los hogares (cal culados por la metodologia del gasto), han decrecido entre 1997 y el 2003 en cerca de
un 27,8% a precios constantes de 1998 (en 2003 el salario promedio era de $ 794,899 y en 1997 era de $ 1,100,809)
(Fuente: Documento en curso sobre la estructura de gasto de los hogares Ramirez, Mufioz y Zambrano (2004))
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Precios Corrientes 353,710 474,441 230,067 282,162
Precios Constantes de 1998 412,790 325,651 268,495 193,673
Fuente: Céalculo con base en ECV 1997 y 2003

La Tabla 16 muestra el porcentaje de poblacion que tiene unos ingresos laborales menores
al salario minimo para los dos afios. Se percibe una mayor proporcién de la poblacion con
carencias en €l salario en el 2003 frente a 1997. En & 2003, en las cabeceras municipales,
cerca del 46,7% de aguellos individuos que obtenian un ingreso laboral |o hacian por
menos del minimo, y en el resto este porcentgje asciende a 76,4%.

Tabla 16. Por centaj e de poblacion con ingresos laborales reportados inferiores al
salario mfnimo legal /*’

Centro 1997 2003
Cabecera 35.3 46.7
Resto 68.1 76.4
Total 43.2 53.8

Fuente: Célculo con base en ECV 1997 y 2003
El cambio en €l por centaje dej6venes que obtienen un ingreso laboral inferior al salario minimo se ha
incrementado en los Ultimos afios. En el 2003, cer ca del 65% de los jévenes que devengaban salario lo
hacian por menos del minimo, este mismo por centaje para € afio 1997 no superaba el 49,4% (

Tabla17).

Tabla 17. Jévenes con ingresos laborales reportados inferiores al salario minimo L egal

Edad 1997 2003

1418 724 88.8
656,655 713,268

190 478 67.1
609,673 912,673

2306 371 52.1
570,439 902,607

49.4 64.9

Total Jovenes
1,836,767 2,528,548

Fuente: Célculo con base en ECV 1997 y 2003

Seguin la informaciéon suministrada por la Superbancaria, cerca del 85% de los afiliados
cotizan por menos de dos salarios minimos, adicionalmente hay una tendencia que a mayor
edad de | as personas € salario base de cotizacion tiende a ser més elevado.

Una vez redlizada la descripcion de la poblacion que cotiza segin salarios devengados se
hard la caracterizacion de los montos cotizados a fondos de pensiones. Debera resatarse

1 El salario minimo para 1997 era de $ 172,005 ($ 200,735 a precios constantes de 1998 ) y en el 2003 era
equivalente a $ 332,000 ($ 227,881 a precios constantes de 1998)
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gue en la ECV 1997 existe una pregunta que permite identificar el monto que cotizan las
personas dfiliadas a algin fondo de pensiones, pero la ECV 2003 no incluye en su
formulario esa pregunta, dada esta inconveniencia se cred una variable sintética que
replicard los pagos asumiendo un entorno perfecto, es decir, asumiendo que laley referente
alas cotizaciones se cumple a cabalidad.

Como podia evaluarse € gjuste de esta variable Unicamente para el afio 1997 se probo la
relevancia estadistica de esta metodologia. La variable sintética arrojo una media tal que,
estadisticamente (aun nivel de significanciadel 5%), era equivaente alavariable reportada
realmente en la ECV 1997. Dado lo anterior se decidio redlizar e mismo procedimiento
para la ECV 2003, teniendo en cuenta la legislaciéon para los distintos regimenes y los
cambios sugeridos por la Ley 797 de 2003. (La veracidad de esta nueva variable sintética
debera ser contrastada con datos estadisticos fidedignos del recaudo hecho por los fondos
de pensiones).

Dadas las aclaraciones hechas anteriormente, € gercicio mostro la tendencia creciente de
las cotizaciones pensionales (Tabla 18), a pesar de la reduccion en los salarios, creciente a
nivel nacional. Este resultado pareciera ser contradictorio segun las tasas de &filiacion y la
tendenciade los salarios.

Tabla 18. Montos de cotizacion estimada

1997, 2003.
Nacional Jovenes
Nacional 1997 2003 1997 2003
Poblacién 3,045454) 4,124,290 798,095 705,593
Cotizacion 19,943 35,425 12,917 |17,856

Cotizacion (precios constantes de 1998) 123,274 124,315 15,075 |12,256
Fuente: Calculo con base en ECV 1997 y 2003

Para |os jovenes la cotizacion como porcentgje del ingreso laboral, a pesar de la reduccion
en los ingresos laboral es percibidos, ha aumentado de manera significativa (Tabla 19).

Tabla 19. Cotizacion como por centaje del ingreso laboral. 1997, 2003
Total Nacional Total Jovenes
1997 2003 1997 2003

Cotizacion / Ingreso Laboral 3.44 3.74 3.36 343
Fuente: Célculo con base en ECV 1997 y 2003

Para aquellos jovenes que cotizan, podria identificarse alguna forma de independencia
economica respecto a los padres. Se catal oga independiente econdmicamente un joven si su
relacion con €l jefe del hogar es: esposo(a) o compariero, empleado del servicio domeéstico,
trabajador o bien, si es el jefe del hogar. De acuerdo a ello podrian observarse los salarios y
las cotizaciones de éstos, quienes son |os mas circunscritos para aumentar sus niveles de
ahorro si generan unos ingresos bajos. Inicialmente se presentan las tasas de dependencia
econémica de los jévenes que se encontraban realizando aportes para pensiones, se observa
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gue ha existido una cierta variacion entre los dos afios estudiados. En € 2003 el 32,2% de
los jovenes que cotizan podrian catal ogarse como independientes econdmicamente mientras
gue en 1997, de los jévenes que cotizaban a algun fondo de pensién, Unicamente el 26,2%
no dependian econdmicamente de otros (Tabla 20).

Tabla 20. Dependencia econoémica de jovenes afiliados a un fondo de pensiones
Dependencia 1997 2003
Econémica | 14-18 | 19-22 | 23-26 | Total | 14-18|19-22|23-26 | T otal
Independencia| 0.8 | 159 | 340 | 26.2 | 3.3 | 16.8 | 40.0 | 32.2
Dependencia | 99.2 | 84.1 | 66.0 | 73.8 | 96.7 | 83.2 | 60.0 | 67.8
Total 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100
Fuente: Célculo con base en ECV 1997 y 2003
Una vez redlizada la caracterizacion de las tendencias méas relevantes en las tasas de
afiliacion y en la disposicién actual de los jovenes frente a la cotizacion en pensiones, se
presentaran algunos rasgos de la evolucion del sistema pensional colombiano, en particular
de sus aspectos fiscales, antes de abordar € tema intergeneracional en una seccion
posterior.
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3. Evolucién del sistema pensional —implicaciones fiscales

Colombia, como otros paises de América Latina, inicié ambiciosos programas de reforma
de sus instituciones desde finales de la década de los afios ochenta. Estos se profundizaron
en la nueva Constitucion de 1991, en particular, aguellos que tienen que ver con la apertura
de la economia, la modernizacion del Estado, la provision de los servicios sociales en un
contexto de mayor descentralizacion, con la apertura de espacios a formas distintas al
monopolio publico para proveer la mayor parte de los bienes y servicios que
tradicionalmente habian sido suministrados por el gobierno.

Entre las numerosas reformas realizadas en el pais en los afios noventa, se destaca la de
Seguridad Social, presentada en diciembre de 1992 y aprobada finalmente en diciembre de
1993 con la Ley 100. Bajo e Gobierno de César Gaviria se llevé a cabo un proceso de
reforma politica que incluy6 la expedicion de una nueva Constitucion Politica en 1991,
donde la seguridad social quedaba expresamente sefial ada como una prioridad del Estado/?®
quedando la reforma al sistema de seguridad social como una tarea urgente. La reforma,
gque empezo a discutirse desde 1992, tomo cuerpo por medio de la Ley 100 de 1993, pero
solo empezo aimplementarse en abril de 1994.

3.1. La Reforma Pensional de 1993

Antes de la Ley 100 de 1993 no existia una unidad en los fondos de pensiones. Existia una
multiplicidad de fondos para grupos ocupacionales especificos (Fuerzas Armadas, Policia,
Maestros, trabagjadores de los puertos, Ecopetrol, Ferrocarriles, Banco de la Republica,
Federacion de Cafeteros, etc.), cas todos del sector publico, que generaban pensiones
Unicamente para aguellos que permanecian en la entidad hasta lograr los requisitos de
jubilacion en ella. Los trabajadores del sector privado debian estar afiliados al Instituto de
los Seguros Sociales (1SS). Una caracteristica de las normas pensionales antes de lareforma
es que los aportes a los distintos fondos de pensiones no se podian trasladar a otro s €l
afiliado cambiaba de empleo. La excepcion eralos afiliados a Cajanal y a 1SS siempre que
los afiliados permanecieran en alguna entidad afiliada a estos fondos.

La propuesta original del Gobierno era pasar todo el sistema de pensiones a régimen de
capitalizacion individual pero la discusion de la reforma en € Congreso dio origen a
numerosos cambios. Primero, se mantuvo vigente el régimen de beneficios durante un
periodo de 20 afios (hasta el 2014); segundo, se dio la posibilidad a los afiliados para
trasladarse de un régimen a otro; finalmente, se exceptuaron de la reforma algunos
trabgjadores y categorias ocupacionales y ademéas, en no pocos casos, se mantuvieron
regimenes privilegiados para empleados del sector publico. Lo que resulté fue un sistema
paraelo, lejos del original esquema de capitalizacion propuesto por un sector del gobierno,
con onerosos sistemas afavor de algunos sectores de trabajadores del estado.

2 E| Articulo 48 de la Constitucién sefiala a la seguridad social como un derecho irrenunciable de los ciudadanos y un
servicio publico de caréacter obligatorio que podra ser prestado por entidades publicas o privadas.
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La evolucion de la reforma ha consolidado € sistema de ahorro individual RAI, manejado
por las Administradoras de Fondos de Pensiones, AFPs, en tanto que el sistema de Prima
Media, administrado por e ISS, ha presentado una reduccién en e nimero de afiliados
activos y, como se indicard més adelante, ha agotado sus reservas y € pago de sus
pensionados est4 hoy a cargo del presupuesto de la Nacion. El Gréfico 5 muestra la
evolucion de los afiliados a estos dos sistemas, aunque los datos del |SS, estan disponibles
solamente hasta junio del 2002¢¢¢¢7?777.

Grafico 5. Evolucién de los afiliados a las AFP y al ISS 1995-2004
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Fuente: Superintendencia Bancaria, y Asofondos. El dato del |SS en los meses recientes es una
estimacién de la Gerencia Econémica de Asofondos.

L os principal es problemas de implementacion se encuentran en el sistema pensiona para €l
sector publico. En primer lugar, porgue no se produjo € cierre esperado de las funciones
pensionales de las cgjas y fondos de pensiones en € nivel nacional. En segundo término,
porque no se realiz6 e ahorro para la atencién de las obligaciones y solo muy
recientemente se han realizado célculos sisteméticos del valor de los pasivos. En tercer
lugar, porque en el sector publico se encuentran regimenes especiales, diversos regimenes
de transicién, regimenes privilegiados y regimenes exceptuados por la Ley (Acosta y
Ayala, 2001).

Al finalizar el 2003, €l sistema pensiona colombiano contaba con un total de 11,6 millones
de afiliados frente a 20,6 millones que constituyen la Poblacion Econdmicamente Activa.
Sin embargo, € porcentaje de cobertura efectiva (que relaciona a la poblacion que ha
cotizado en los Ultimos 6 meses a sistema) es de 25%. El sector publico tiene el mayor
nimero de regimenes exceptuados de la reforma, en especial la fuerza publica, e
magisterio y ECOPETROL. Los docentes han pagado contribuciones muy inferiores a las
del resto del sistemay solo en e 2003, se incrementaron al nivel de las que pagan los
demés trabagjadores. Un beneficio convencional de ECOPETROL fue €l no pago de
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contribuciones, beneficio que también fue recientemente revisado. El sistema da cuenta de
un total de pensionados que asciende a un poco mas de un millon, distribuidos cerca de la
mitad en €l ISSy la otramitad en las cgjas publicas (Tabla 21).

Tabla 21. Afiliados, Cotizantesy Pensionados a Diciembr e de 2003

Ahorro individual Prima media Sector Publico TOTAL
A.F.P. 1.S.S. 1/ Reformado No reformado 2/

1 Afiliados totales 5.213.023 5.670.077 200.000 529.000 11.612.100
% respecto del total 44,9% 48,8% 1,72% 4,56%

2 Cotizantes 2.538.688 2.234.227 200.000 220.000 5.192.915
% de afiliados activos(2)/(1) 48,7% 39,4%

3. Pensionados 14.908 490.000 265.310 238.155 1.008.373
% respecto del total 1,5% 48,6% 26,3% 23,6%

Cobertura Nominal respecto a la P.E.A. 56,18%

Cobertura Efectiva respecto a la P.E.A. 25,12%

Fuente: Célculo de los Auotres con base en Estadisticas de la Superintendencia Bancaria, Ministerio de Hacienda y Encuestas de Hogares

1/ Los datos de afiliados y pensionados del ISS, se encuentran a Junio del 2002 en las estadisticas oficiales de la Superintendencia Bancaria

2/ El sector no reformado es Fuerzas Militares, Maestros y Ecopetrol: El sector no reformado, paga cotizaciones diferentes a las de Ley o no las paga
por beneficios convencionales

Poblacién Econémicamente Activa a Diciembre de 2003 20.669.276

Los retos del sistema pensional, luego de trascurridos 10 afios de su reforma, son aumentar
su baja cobertura y la consecucién de los recursos para €l pago del elevado nimero de
pensionados actuales y futuros, en especial ante el agotamiento de las reservas del ISS. La
falta de cobertura en seguridad social de la mayor parte de la poblacién econdémicamente
activaesalavez un problema actual y uno futuro: todos los excluidos del sistema estén por
fuera de una proteccion contra los riesgos actuales de enfermar, envejecer y morir, como lo
harédn més tarde cuando sus necesidades sean, sin duda, mayores.

Por otra parte, aunque se realizaron los principales gercicios de costeo de la deuda, se
desperdiciaron en los noventa las posibilidades de ahorrar recursos extraordinarios para el
pago de estas obligaciones, como los derivados de | as explotaciones petroleras.

3.2. La atencion de las deudas por pensiones y el problema fiscal colombiano

Como ha sido sefidlado en numerosos estudios académicos y oficiales, €l pago de las
obligaciones en materia de pensiones constituye el principal problema para alcanzar €l
equilibrio de las cuentas fiscales. Este compromiso, junto con e aumento de las
transferencias territoriales (que financian principalmente la educaciéon y la salud) y e gasto
militar (Tabla 22), han hecho més que triplicar € gasto publico en porcentaje del PIB entre
1990 y 2003, periodo en & que pasa de representar 6,3% al 20,2% del PIB. La participacion
de los gastos en seguridad social, donde se incluyen los pagos por pensiones, se elevd de
6% a 23% en el mismo periodo.
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Tabla 22. Evolucion delos principales rubros de gasto del Gobierno Central
(% del PIB y participaciones)

[ 1990] 1991] 1992] 1093 1994] 1995] 1996] 197] 1998] 1999] 2000[ 2001] 2002] 2003
EN % DEL PIB

DEFENSA Y SEGURIDAD 1,9 18 2,0 2,2 2,3 2,3 2,4 2,5 2,7 2,9 3,2 37 39 4,1
JUSTICIA 0,6 0,6 0,7 1,1 1,1 1,2 1,2 1,1 1,1 1,0 1,1 1,1 1,1 1,0
INTERESES DEUDA 1,2 1,3 1,3 1,6 2,6 1,9 2,5 2,9 3,3 3,9 4,0 4,0 39 4,4
TRANSF. TERRITORIALES 2,4 2,6 3,3 3,3 3,6 3,7 4,2 4,4 4,7 53 5,1 5,1 6,0 5.8
SEGURIDAD SOCIAL 0,6 0,7 0,8 1,2 1,4] 1,6 17 1,7 1,8 2,2 2,6 35 45 4,9
TOTAL 6,7 7,0 8,0 95 111 107 120 126] 136 154 160 174 194] 202

PARTICIPACIONES

DEFENSA Y SEGURIDAD

28%

25%

24%

23%

21%

22%

20%

20%

20%

19%

20%

21%

20%

20%

JUSTICIA

9%

9%

9%

12%

10%

12%

10%

9%

8%

7%

7%

7%

6%

5%

INTERESES DEUDA

18%

19%

16%

17%

24%

17%

21%

23%

24%

25%

25%

23%

20%

22%

TRANSF. TERRITORIALES

36%

37%

41%

35%

32%

35%

35%

35%

35%

34%

32%

29%

31%

29%

SEGURIDAD SOCIAL

9%

10%

10%

13%

13%

15%

14%

14%

13%

14%

16%

20%

23%

24%

TOTAL

100%

100%

100%

100%

100%

100%

100%

100%

100%

100%

100%

100%

100%

100%

Fuente: DNP, Ministerio de Hacienda. Planes Financieros. Varios Afos.

Este notable incremento del gasto, no ha sido acompafiado por una generacion de ingresos,
no obstante | as frecuentes reformas tributarias en los Ultimos 15 afios. Como unatendencia
gue perdura, |os gastos sobrepasan ampliamente los ingresos de caracter corriente que
recauda el gobierno, tal como se apreciaen e Gréfico 6.

Grafico 6. Gobierno Nacional Central. Ingresosy Gastos Millones de Pesos corrientes.
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Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico. Proyecto de Reforma al Estatuto Presupuestal. 2003.

Se ha previsto que la atencion del pasivo por concepto de pensiones exigira montos
crecientes de recursos hasta € afio 2019 tal como lo indica e Grafico 7. La importante
contribucion de los pagos en materia de pensiones a desequilibrio reciente y en los
proximos afios de las cuentas fiscales, ha obligado a la propuesta de reformas que atentien
este costo asi como a mayores impuestos para su financiacion.
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Grafico 7. Pagos por pensiones a cargo del Presupuesto Nacional y Evolucion del Déficit
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Fuente: DNP, presentacion La Reforma Pensional: Estructura, Desafios, Dilemas y Criticas. Juan Carlos
Echeverry. Junio 2002.

3.3. El pasivo pensional y la necesidad de nuevas reformas

La aproximacion tradicional a problema pensiona ha sido la de expresar la elevada y
creciente participacion en los gastos anuales del gobierno, como se mostro en la seccion
anterior. La decision de hacer explicita la deuda que tenia € Estado y las diferentes
entidades con sus afiliados y trabajadores, ya que ésta se cuantificaba parcialmente en los
flujos pero no en el balance del sector publico y en el mejor de los casos se incorporaba en
forma subestimada, dio lugar a que € patrimonio del sector publico resultara practicamente
negativa®®. La deuda del sector piblico en gran parte fue generada por la ausencia de
provision de los compromisos pensionales en el ISS, en las Cgas Publicas (Cajanal,
Caprecom, cajas de retiro de las fuerzas militares y policia, universidades entre otras) y
también en muchas empresas de servicios publicos. Esta deuda no tuvo un gran efecto en
los flujos de cgja del Estado, porque los pensionados aln eran muy pocos, pero acumulé un
pasivo en € Baance del Gobierno cuya atencion en los préximos afios constituye el
principal problema de las finanzas publicas. Una idea aproximada de los déficit pensionales
acargo delaNacion calculados en e afio 2000 se presentan en la Tabla 23.

Tabla 23.Participaciones en el déficit a cargo de la Nacion

. Déficit: valor presente . .
Entidad / Rubro como % del PIB del 2000 Participaciones
ISS 61.45 31.9
Cajas publicas nacionales 55.46 28.8
Bonos pensionales a cargo de la Nacién 17.14 8.9
(tipo A)
Fondo del Magisterio (FOMAG) 19.48 10.1
Fuerzas Armadas y Policia Nacional 38.83 20.2
TOTAL SGP Y EXCEPTUADOS 192.36 100%

Fuente: J.C. Parra, “ DNPENSION: un modelo de simulacién para estimar el costo fiscal del sistema pensional
colombiano”, Documento 150, Archivos de Economia, Departamento Nacional de Planeacion, Colombia, Mayo de
2001.

%/ Documento CONPES 3181 “Balance Macroecondmico 1998-2002. Perspectivas para el 2003’ DNP — DEE. Julio de
2002
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Adicionalmente, la responsabilidad de la atencion de la deuda por pensiones de los
trabgjadores de las administraciones departamentales y municipales no quedd bien
establecida con la Ley 100. Por €ello, fue necesario expedir unaley posterior parainiciar el
fondeo para la atencion de estas obligaciones (ley 549 de 1999) en el Fondo de Pasivos
Territoriales Fonpet.

La elevada deuda por pensiones surgi¢ de una parte de la no constitucion de las reservas
para pensiones o0 de su uso para otros fines, asi como de lainsuficiencia de los aportes, y de
otra de las generosas condiciones de acceso a los seguros de pensiones, invalidez y muerte;
es decir, del desequilibrio entre beneficios y aportes. El costo que ha tenido que asumir el
Gobierno por efecto de la primera causa, es decir, por no realizar provisiones para atender
las obligaciones directamente a su cargo y las que ha tenido que asumir de otras entidades,
esde 17% del PIB sin incluir € costo que le implica al Gobierno financiar dichos pagos. El
costo implicito que ha tenido que incurrir €l Gobierno para financiar este tipo de
obligaciones es del 8% del PIB; es decir, cerca de la mitad de la deuda del SPNF es
explicada Unicamente por este tipo de obligaciones.

El segundo componente del origen de la deuda por efecto de las pensiones, surge del
incumplimiento del decreto 3041 de 1966, segun el cua la cotizacion globa para los
seguros de vejez, invalidez y muerte se deberia incrementar gradualmente de 9% a 22% en
un lapso de 25 afios que terminarian en 1992 (Grafico 8). Laregla de cotizacion prevista en
el decreto era de 50% a cargo del empleador, 25% €l trabajador y 25% el Estado. Sin
embargo, estas condiciones fueron modificadas cinco afios después, cuando se expidio el
decreto 1935, el cual suspendio e aporte del Estado y no cumplié con la regla de regjuste
cada cinco afios hasta llegar a 22% como lo sefialaba e decreto 3041. Adicionalmente, se
creod el seguro obligatorio el cual seriafinanciado con recursos del presupuesto nacional. El
costo por concepto de los aportes del Estado, en valor presente y segun calculos del ISS,
asciende a 14% del PIB.

Grafico 8. Cotizacidn efectivay Programada ISS
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*Se refiere a la cotizacion establecida en el Decreto 3041 de 1966
Fuente: Rodriguez, Oscar. 1992.
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El costo de pagar a los pensionados con los ingresos de |os cotizantes, |o cual haimpedido
la acumulacion de reservas, se ha traducido en una pérdida patrimonia en e ISS,
equivalente a 5% del PIB. Esta deuda ya ha sido reconocida por € Gobierno, la cua sera
cancelada a través de la expedicion de bonos pensionales, cuyo monto asciende a 11% del
PIB, segun estimaciones de la Oficina de Bonos Pensionales del Ministerio de Hacienda.

Asi, cercadel 50% de la deuda del SPNF ha sido causada por €l incumplimiento de laregla
de aportes del Estado como empleador a las pensiones de sus empleados, fuerzas militares
y trabajadores de sus empresas. El restante 50% de la deuda esta causada por € deterioro
patrimonial y la imposibilidad de acumulacion de reservas necesarias para que € ISS le
cumpla asus afiliados y que no aparecen en el stock de deuda publica neta.

En este contexto y luego de varios afios de gercicios de concertacion, se aprobd una nueva
reforma con laley 797 de 2003 cuyos principales cambios se reportan en la Tabla24 y las
estimaciones del valor en que se habria reducido la deuda se consignan en la Tabla 25.

Tabla 24. Principales ajustesrealizados ala Ley 100 de 1993

Ley 100/93 Ajustes

Tasa de cotizacion 13.5% (+1% > 4 14.5% (+1% > 4 SLM)
SLM) 16.5% para 2008
Gastos admin. 3.5% | Gastos admin. 3%

Edad de jubilacion 55M/60H-2014 |55M/60H -2014y
y57M/62H 60 M /62 H

Tasa de reemplazo 65% / 85% r=65.50-0.50s

(min/max)

NUmero de semanas 1000/ 1400 1300/ 1800

(min/max)

Base de cotizacion 1SLM/20SLM 1SLM/25SLM

(min/max)

Periodo de traslado Cada 3 afos Cada5 afos

Periodo Base de 10 aflos 10 afios

liquidacion

Fuente: DNP - DEE
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Tabla 25. Equilibrio fiscal -VPN del pasivo pensional (2003-2050) % del PIB de 2003

Ley Ley 100+ AjustesParticipacion

100/ 93 (Ley 797 — (Ley
860/03) 100+aj ustes)

ISS 63.3 44.6 26.2
Cajas Publicas 54.6 48.3 28.3
FOMAG 28.6 24.8 145
F.FAA. 35.3 35.3 20.7
Bonostipo A 175 175 10.3
GPM 8.0 0.0 0.0
TOTAL 207.3 170.5 100.0

Fuente: DNP - DEE

Se busco eliminar buena parte de los subsidios regresivos en prima media pero la mayoria
de los analistas coinciden en afirmar que alin falta por hacer /°°. Los beneficios del sistema
pensional colombiano son demasiado elevados s se comparan con los de paises de nivel
similar de desarrollo o de mayor desarrollo (Tabla 26). Los aportes de los afiliados en los
paises desarrollados son mayores a los efectuados por los colombianos y los beneficios
recibidos son proporciona mente menores a los obtenidos por |os pensionados colombianos.

Tabla 26. Compar acion de Beneficios

Tasade Edad Tasade
reemplazo | H M |cotizacion
Brasil - 65 60 28%
Chile 31.4 65 60 13%
Colombia ¥ 63.6 60/62 | 55/60| 14.5%
Espafia 41.8 65 65 | 28.3%
Estados Unidos 34.7 65 65 12.4%
\Venezuela - 60 55 8.3%

Fuente: OISS 1/ Sdlo desde el 2014 la edad de jubilacién seincrementariaa 62 paralos
hombresy 60 paralas mujeres

Ademés de generar subsidios elevados, €l sistema los distribuye en forma inequitativa: a
mayor ingreso, mayor subsidio, ain después de las reformas recientes (Tabla 27) . El
subsidio promedio de las pensiones era superior al 95%. Estos subsidios estaban amparados en

30 /En diciembre del 2003 se aprob6 laley 860 mediante la cual se reformaron las disposiciones referentes al acceso de la
pensién de invaidez, se restringe el acceso a esta pension de acuerdo a si lainvalidez fue causada por enfermedad o por
accidente. De igual manera se afectaron a gunas disposiciones acerca de la pension de invalidez para el personal del DAS.
Tanto para el personal anterior como para los servidores publicos de alto riesgo se modifica la pensién de vejez (cuyos
requisitos se resumen en haber cumplido los 55 afios de edad, haber cotizado el minimo de semanas vigente en laley 100).
De igual manera se crean disposiciones para estos servidores en cuanto a régimen de transicion. Por Ultimo se establecia
que las empresas del sector privado, transferiran el monto de su célculo actuaria a las cgjas, fondos o entidades de
seguridad social que administren el Régimen de Prima Media con Prestacion Definida (del sector privado,), se fija un
plazo maximo hasta el afio 2023.
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convenciones colectivas y en normas propias de cada régimen (por gemplo € régimen del
Magisterio).

Tabla 27. Subsidio Implicito de la M esada Pensional

, eﬁ‘;%?lde'g gﬁﬂ' 2 Nivel de subsidio de la mesada*
” Ley 100 + o
Ley 100 o Ustes Diferencia
1 66.1 39.0 271
2 47.9 6.0 41.9
5 47.9 3.8 441
10 47.9 0.2 481
20 47.9 92 57.1

Fuente: DNP/ ** *Centavos por cada mesada

En su intervencion realizada en junio de 2004 e subdirector del Departamento Naciona de
Planeacion argumentaba que con la expedicion de laley 100 selogro reducir € subsidio de la
garantia de penson minima, pero degaba claro que este promedio continuaba siendo ato,
como se muestraen e Grafico 9. Con € gjuste alaLey 100, € subsidio promedio disminuyo
cas totalmente para los nuevos afiliados y logré que no se generaran pasivos adicionales,
salvo en los casos en que hay Garantia de Pension Minima (Gréfico 10).

Gréfico 9. Subsidio de Garantia de Pension Minima

90%

100% 78%

80%
60%
40%
20%

0%

Antes de Ley Con Ley 100/93
100/93

O Sin subsidio GPM HE Con subsidio GPM

Fuente: DNP /%

Grafico 10. Subsidio promedio de las pensiones después de ajustes

%1 | Supuestos:
Ley 100: Tasade interés de 5%, 1000 semanas cotizadas, 60/55 afios de edad, tasas de cotizacion 11%
Ley 100 + gjustes: Tasade interés de 5%, 1300 semanas cotizadas, ,62/57 afios de edad, tasa de cotizacion legal de 12,5%
z / Documento en curso €l aborado por: Gabriel Piraquive, Javier Osorio y Juliana Martinez
/ 1bid
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‘DSubsidio promedio a las pensiones Ley 797 y 860 de 2003

Fuente: DNP /3

Por su parte, € proyecto de Acto Legislativo No. 034-127 de 2004 presentado a la Camara
de Representantes busca primordialmente imprimir en e sistema de pensiones actual
algunos cambios para que este sea sostenible. Se busca eliminar los regimenes especiales
(desde e 31 de julio del 2010), de igual manera establecer un tope maximo de 25 salarios
minimos a las pensiones en curso de pago (desde € afio 2010), a igual que eliminar la
mesada 14 para las personas que se pensionen luego de que haya sido aprobado € acto
legidlativo.

AUn asi, este proyecto parece incompleto o frugal paralas condiciones actuales del Sistema
Genera de Pensiones en Colombia. Los regimenes de transicion se mantienen hasta el 31
de Julio del 2010, diminuyendo en 4 afios |o propuesto inicialmente en la Ley 100 de 1993,
pero esto no parece ser suficiente dada las condiciones fiscales actuales. Aunque la Corte
Constitucional entiende que las personas que estan en este tipo de régimen no han adquirido
aln ningtn derecho y que por € contrario se basan en una mera expectativa,® el Congreso
de la Republica ha respetado €l régimen de transicion hasta el 2010 tanto para las personas
gue habian adquirido el derecho (aquellas que habian cumplido con las variables que éste
demandaba) como para aguellas que tenfan tinicamente la mera expectativa de derecho.*

3.4. Reflexiones Finales

A pesar de los recientes gjustes, se necesitan aln mayores impuestos para consolidar €l
guste fiscal y enfrentar el problema pensional. En e corto plazo las opciones no son
muchas. gravar con un impuesto a las pensiones y condicionar més eficientemente los
aportes del Fondo de Solidaridad Pensional a exigencias de ahorro por parte de las
personas, de tal forma que éstas puedan recibir subsidios proporcionaes a salario minimo

¥/ 1bid

%5/ v éase 1a Sentencia C-754/04 y para una discusion mas amplia sobre los efectos contrarios que puede tener esta
divergencia en las interpretaciones y aplicaciones véase Bocanument (2005).

36/ «g régimen de transicion establecido en la ley 100 de 1993, no podra extenderse mas alla del 31 de julio del 2010;
excepto para los trabajadores que estando en dicho régimen, ademés, tengan cotizadas a menos 750 semanas 0 su
equivalente en tiempo de servicios a la entrada en vigencia del presente acto legislativo, a los cuaes se les mantendra
dicho régimen hasta el afio 2014” (Proyecto de acto legislativo n® 034-127 acumulados del 2004 Cémara)



en su vejez /*”. El impuesto sobre |as pensiones es la manera de compensar parcialmente el

subsidio que vienen obteniendo en su pension y que asciende acerca del 70%. Desde €l
punto de vista intergeneracional, este impuesto se constituye en un instrumento de equidad
con las generaciones actuales y futuras, pues éstas ya estdn y seguiran pagando, via
impuestos y mayores recortes de gasto publico, el financiamiento de estos subsidios /.
(Documento CONPES 3301)

Los esgquemas de pensiones, por su relacion directa con e empleo, siguen la misma
tendencia que éste. El empleo le da a individuo acceso a la seguridad social; asi mismo s
lo pierde queda excluido del sistema por lo que se convierte en un proceso que afecta
ambas partes: € trabgjador pierde los beneficios de la seguridad social en salud y pensiones
y el sistema pierde un cotizante. Este problema no es geno a la realidad de nuestro pais,
Colombia ha presentado tasas de desempleo estructural por encima del promedio en la
region desde hace varias décadas, a igua que cuenta con un salario minimo relativamente
alto (Perotti, 2000). En general los sistemas de pensiones de la region no han podido
superar € problema de la falta de cobertura de la gran cantidad de empleados del sector
informal que, en paises como Colombia, supera ampliamente €l de los trabajadores en €
sector formal.

Autores como Uthoff (1999), se preguntan s es necesario que Ameérica Latina siga
esperando a que los trabajadores del sector informal se acojan a sistema de pensiones 0 S
€s0 no va a ocurrir jamés, dado que la informalidad se caracteriza justamente por la
inadecuada capacidad del mercado de trabajo de ofrecer empleos con proteccion socid.
Ante condiciones de eleccion entre ahorrar para una pension o utilizar los recursos para
invertir en la propia actividad productiva, los trabajadores por cuenta propia, sean éstos
empresarios, profesionales independientes o vendedores ambulantes, no ven como
prioritario €l ahorro para una pension. Esto constituye 1o que este autor denomina la
“miopia’ del contingente de trabajadores independientes en edad productiva.

Una direccion sobre la que conviene avanzar es la del equilibrio intergeneracional. Los
problemas de envejecimiento de la poblacion y de insuficiencia de las reservas realizadas
para atender las pensiones en diferentes paises ha promovido una extensa literatura
enfocada en resaltar |os costos para las nuevas generaciones de |os problemas pensionales.
La siguiente seccion realiza una revision de sus principal es aportes.

37/ Este gjuste se puede adelantar sin afectar los subsidios ala poblacion de latercera edad en condiciones de indigencia.

%[ Es importante aclarar que no es que los pensionados sean los culpables del desequilibrio entre los beneficios que
reciben actualmente y los aportes que hicieron en el pasado. No hay que olvidar que en el momento de creacién del
sistema de primamediaen el ISS, se preveian gjustes cada cinco afios pero éstos no se hicieron en laforma prevista, y por
€l contrario, € aporte del Estado (equivalente a la cuarta parte de la cotizacion prevista) se elimind en 1973.
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4. Cuentas generacionales y balance generacional.

4.1 Antecedentes

En laliteratura reciente acerca de la carga fiscal de los sistemas pensionales se ha utilizado
con bastante reticencia el concepto de cuentas generacionales, inicialmente introducido en
1940 en Estados Unidos para evaluar como el sistema de impuestos afectaba diferentes
grupos de la economia (Musgrave et al.1951, Pechman 1985) /*°, el objetivo era identificar
segun niveles de ingreso la incidencia de los gravamenes. Recientemente estudios
elaborados, individual y conjuntamente, por Auerbach, Gokhale, Kotlikoff han utilizado
este enfoque para consideraciones de politica y andlisis positivo de los sistemas de
seguridad social y para evaluar la sostenibilidad fiscal de estos. Por su lado e balance
generacional es presentado como una andisis normativo y €S un instrumento
complementario paralaevaluacion de las politicas econdmicas rel acionadas.

Para redlizar |a metodologia de cuentas generacionales es necesario conocer proyecciones
sobre la poblacion de mayor edad y su composicion segin género, la pensién de
sobrevivientes (expectativa de vida) y €l seguro de discapacidad, al igual que célculos sobre
incidencia de impuestos cobrados y el impacto que trae consigo €l gasto del gobierno.

Los célculos que se realizan bajo esta metodologia siguen los siguientes lineamientos, €
objetivo es proyectar la tendencia de los fondos publicos, la base de las proyecciones son
las legislaciones actuales en materia de seguridad social, los célcul os describen que pasaria
con los fondos publicos si los supuestos que subyacen las proyecciones suceden. Los
objetivos centrales son identificar en qué momento lalegislacién vigente sera inconsistente,
cuando necesitard cambios en los beneficios propuestos o en los pagos para lograr que €l
sistema de seguridad social sea sostenible. Este método se replica para evaluar legislaciones
alternativas alas consideradas inicialmente.

4.2 Definicion

Conceptualmente las cuentas generacionales se definen como el valor presente del pago
neto de impuestos hechos por una cohorte durante toda su vida. Para la generacion nacida
enel k <t setiene que/*®

k+D

A = zTi,i—kSi,i—k @+n)"

%/ V edse Diamond, Peter “Generational accounts and generational balance: an assessment” National Tax
Journal, Vol 49 No. 4 (Diciembre de 1996)

4%/ Para una discusion tedrica méas amplia remitase a: Bonin, Holger y Patxot, Concepcio “Generational
Accounting as a tool to asses fiscal sustainability: an overview of the methodology” Discussion Paper Series,
I1ZA (Enero 2004)
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Donde Ti,x es € impuesto neto pagado en e periodo i por un agente de edad j, Sij.« €s la
probabilidad en el periodo i de que un agente de edad j sobreviva a siguiente periodo (la
expectativa de vida por cohortes de edad) y r es la tasa de interés, D es la mé&xima
expectativa de vida en la poblacion. Para establecer las cuentas de |as generaciones futuras,
aquellas personas hacidas en k>t, setienelo siguiente

k+D

Al = ZTi,i—kSi,i—k @+

El andlisis se realiza simultaneamente con la restriccion intergeneraciona del gobierno, esta
muestra que la sumatoria de las cuentas de todas las generaciones deben igualar € valor
presente del gasto en consumo del gobierno més lariqueza neta del gobierno

t

Zpt,t—kAk + zpk,OAkf = ZGi + Bt
k=t-D k=t+1 i=1
El primer término del lado izquierdo de la ecuacion anterior indica la suma de las cuentas
generacionales traidas a valor presente, € lado derecho indica la restriccion intertemporal
del gobierno, donde G; es €l valor de las compras hechas por € gobierno en el periodo i y B;
denota e valor del débito del gobierno, ambos en términos de valor presente. La igualdad
anterior se mantiene al combinar € limite en la perspectiva intertemporal del débito del
gobierno junto con la perspectiva de la carga tributaria impuesta por la politica fiscal alas
distintas generaciones. Es decir, la sostenibilidad fiscal demanda que las cuentas
generacionales del cohorte actual y el de las generaciones futuras balanceen e valor
presente de los gastos del gobierno y el pago de intereses.

Para utilizar esta herramienta es de interés comparar los impactos de politicas
gubernamentales alternativas sobre la carga tributaria y los beneficios recibidos por las
personas hacidas en distintos periodos. Para efectos metodol 6gicos se establece una tasa de
interés igual para todos los integrantes de una generacién, pero bien podrian establecerse
distintos valores segiin cohortes de edad, esta consideracion se basa en € hecho que
decisiones sobre |os flujos de capital no son independientes de la edad, esta conducta revela
unatasa de interés implicita para cada cohorte.

Para contrastar € estado futuro con el pasado existen algunas consideraciones que deben
realizarse, como es la de sopesar cuanto costaran los servicios prestados por € gobierno, y
evauar las proyecciones que deben realizarse acerca de la legislacion futura, ya que esta no
es de ninguna manera estética. Dado lo anterior, para lograr evidenciar las inconsistencias
de la legidaciéon actual, se realizan proyecciones cuyos supuestos sobre las variables
econdémicas estdn expresados en las leyes. Si se desea mostrar €l impacto generacional
detallado de los problemas que acarrearia una nueva legislacion, se deben seleccionar
fuentes dternativas de ingresos para mantener los beneficios prometidos o realizar algin
gjuste en los beneficios y de acuerdo a estos resultados evaluar la incidencia sobre las
distintas generaciones.
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Ya que las cuentas generacionales estan disefiadas para evaluar la insostenibilidad de
politicas actuales, no es un buen instrumento para estimar respuestas individuales a
cambios en las politicas gubernamentales. Un resultado interesante que puede extraerse del
gjercicio de cuentas generacionales es € de conocer cuanto seria el incremento en los
impuestos que conllevaria a un equilibrio en el balance presupuestal del gobierno, dadas las
proyecciones de los patrones de gasto actuales, segun estos resultados podria evaluarse la
redistribucion intergeneracional de la carga fiscal. De igua forma, estos model os permiten
evaluar el impacto que tienen los cambios demogréaficos en la economia.

Como complemento a andlisis que puede brindar las cuentas generacionales, se define el
balance generacional como la igualdad entre las cuentas gjustadas por crecimiento que
hace la generacion actual (nacidos en k<t) durante toda su vida, bajo las condiciones
presentes, y aquellas hechas por |as generaciones futuras (aquellos nacidos en k>t). Para el
primero de los célculos se utilizan las proyecciones de las politicas gubernamentales; para
las generaciones futuras se calcula la razon de los impuestos netos respecto a ingreso
proyectado, €l cua se mantiene constante, tal que balancee € presupuesto de horizonte
infinito del gobierno.

Los dos enfoques, cuentas generacionales y balance generacional, pueden ser
complementarios ya que, dar exclusiva atencién al segundo tiene sus limitaciones, puesto
gue se estarian aidando los efectos futuros de politicas que en e corto plazo no tienen
efectos tangibles.

De igua manera, como el balance generaciona es una comparacion entre la generacion
“actua” y la futura, pueden existir politicas que tengan efectos redistributivos entre
generaciones, |os cuales no seran mostrados por un enfoque de balance generacional. Por su
parte, el concepto de cuentas generacionales se interesa por la asignacion entre |os distintos
grupos poblacionales, discriminados por el afio de nacimiento y el género, y no por € nivel
total de débito publico.

4.3 Evidencia empirica

Esta metodologia ha sido replicada para anaizar los sistemas de seguridad social en
distintos paises. En trabajos pioneros como los Auerbach y Kotlikoff /**, se muestra que los
impuestos pagados durante toda la vida por parte de las generaciones futuras en Estados
Unidos, siguiendo € lineamiento de las politicas presentes, serdn mayores a aguellas
pagadas por |as generaciones actuales.

Se han redlizado las estimaciones bgo la metodologia de cuentas generacionales para
varios paises en los que se cuentan Francia, Argentina, Brasil, el Reino Unido y Japon entre
otros. Algunos de los resultados mas interesantes se dan en Japon en donde se estima que el
desequilibrio generacional es cercano a 170%, es decir que las generaciones futuras
tendrén que pagar 2.7 veces més impuestos que la generacion actual. Para Francia se ha

4/ Collar, David. “ Generational accounting and generational transfers’, University of Bath, (Junio 2000)
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encontrado gque si |as generaciones actuales legislan por mayores pensiones para ellasy las
mismas politicas contintan, ellas impondran una carga fiscal mucho mayor para aguella
generacion que pagara impuestos en € 2050. Por su parte en Brasil se estima que bgjo la
legislacion actual la carga fiscal impuesta a las generaciones futuras sobrepasara el 10% de
sus ingresos. Para el Reino Unido se ha encontrado que e desequilibrio no es tan
desmesurado como en los casos ya enunciados, esto en gran parte se debe a que las
pensiones de retiro han estado indexadas a los precios y no a las ganancias y en parte
porqgue las politicas fiscales han sido proyectadas hacia el futuro.

Un comun denominador en los resultados de estos estudios muestra que los desequilibrios
entre generaciones se deben principalmente a incrementos en |os impuestos cobrados a las
generaciones futuras con e fin de financiar condiciones de seguridad socia més
beneficiosas para la generacion presente.

4.4 Limitaciones

Algunas de las limitaciones que prevalecen en el andlisis de cuentas generacionaes se
enuncian a continuacion:

- El andlisis no tiene en cuenta la variaciéon en el comportamiento de los individuos
debida a cambios en las politicas fiscales,

- Los supuestos utilizados son bastante rigidos, es decir, S se hacen proyecciones en
base a una politica del gobierno, se asume que esta no cambiard a lo largo del
periodo estudiado,

- Los resultados de esta metodologia son extremadamente sensibles a los supuestos
acercade lademografiay del crecimiento en la productividad.

- Usualmente los estudios realizan induccién hacia delante (de presente a futuro) y no
induccion hacia atrés.

- El mangjo que se le da al gasto publico se convierte en otra limitante ya que zanja
redistribuciones intergeneracional es
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5. Conclusiones. Resultados Preliminar es de contabilidad inter generacional en
Colombia

Este trabajo ha revisado los principales estudios sobre e problema pensional colombiano,
enfatizando en un enfoque desde la poblacion joven. Las alertas sobre el costo que van a
recibir las nuevas generaciones son hoy un tema comin en los paises desarrollados v,
comienzan a prenderse por el caso reciente de Argentina'y por los riesgos crecientes de
Brasil.

En Colombia, desde 1970 diferentes voces aidadas dertaron a las distintas
administraciones en €l pais, por la insuficiencia de los recursos que recogian €l ISSy las
otras entidades publicas encargadas de administrar los diferentes planes de pensiones,
frente a sus obligaciones futuras. Solo con los estudios que se redlizaron previos a la
presentacion del proyecto de reforma de la Ley 100 se establecieron las primeras
aproximaciones al valor de nuestra deuda pensional.

A partir de la década pasada, todos los informes sobre |os problemas fiscales del pais, todos
los proyectos de reforma tributaria o de recorte de gastos invocan €l elevado costo del pago
de las pensionesy lainsuficiencia de |os recursos.

Menos comun ha sido profundizar en la inequidad que resulta del sistema tradiciona y de
su reforma en contra de las nuevas generaciones. La insuficiencia de los aportes para
financiar los beneficios se agudizd en Colombia por varios factores. El primero de ellos,
porgue los principales parametros del sistema pensional (tiempo minimo de cotizacién, tasa
de cotizacion, edad de retiro, monto de la pension) permanecieron sin modificacion a pesar
de cambios demogréficos de gran impacto. Segundo, porque en diferentes sectores de
trabajadores publicos fueron concedidos costosos beneficios sin que se realizaran las
reservas necesarias para fondearlos. Tercero porque e acuerdo politico que posibilito la
creacion de un régimen de capitalizacion en 1993, mantuvo permanentemente el régimen
de prima mediay todos sus beneficios, concediendo un periodo de transicién de 20 afios.

Luego de dificilesy prolongados procesos de concertacion se aprobaron con laLey 797 del
2003, algunas modificaciones a sistema pensional. Se aument6 de 3 a5 afios el plazo para
realizar traslados entre subsistemas y estos no son posibles si faltan menos de 10 afios para
adquirir los derechos para pensionarse. Se aumentaron |as cotizaciones para los més altos
salarios para aimentar un fondo destinado a financiar la garantia de pension minima, y se
redujo de manera gradual €l periodo de transicion del 2014 a 2008. Aungque disminuy6 en
cerca de 50% del PIB, €l valor del pasivo que se encuentra alrededor de 200% del PIB,
recientemente la Corte Constitucional declar6 inexequible la reduccion del generoso
régimen de transicién del 2014 al 2008. Actualmente se encuentra radicado un proyecto de
acto legidlativo que propone nuevamente la reduccion del régimen de transicién y deja
como sistemas exceptuados de la reforma de 1993 solamente a las Fuerzas Militares,
eliminando este privilegio alos Maestros y a Ecopetrol.



A pesar de estos avances, € costo del pago de las pensiones sigue absorbiendo montos
crecientes de los recursos publicos, en especial desde € afio anterior cuando |as reservas del
ISS se agotaron. La reforma tributaria que hoy se discute, tiene como unico fin obtener los
recursos para €l pago de las pensiones del ISS. En este proceso de reforma pensiona los
jovenes o los intereses de esta generacion no han estado representados.

Un gjercicio ilustrativo del peso de la deuda pensiona y de la necesidad de distribuir su
carga entre varias generaciones mediante diversos instrumentos de politica fiscal y de
deuda es la estimacion de la tasa que deberia cobrarse del 1VA, s financiaramos con este
impuesto las obligaciones anuales en materia de pensiones. Como se observa en € Grafico
11, latarifa del 1VA tendria que incrementarse paulatinamente de 16% en la actuaidad, a
més de 30% en e 2019. Este gercicio totalmente hipotético, no tiene en cuenta los efectos
en la actividad econdmica (distorsiones) que generariatal politica.

Gréfico 11. Tarifa efectiva del IVA necesaria para cubrir el costo por pensiones.

Tarifa efectiva sin reforma (extra)
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Fuente: DNP, presentacion La Reforma Pensional: Estructura, Desafios, Dilemas y Criticas. Juan Carlos
Echeverry. Junio 2002.

El Departamento Nacional de Planeacion avanza hoy en la construccién de cuentas
generacionales, instrumento que constituye una herramienta para ilustrar sobre los
desequilibrios entre generaciones. EI modulo de pensiones, el méas desarrollado, permite
observar los subsidios implicitos en las pensiones dependiendo la edad de la persona, dados
unos supuestos basados en el comportamiento observado de las principales variables. Con
esta base, el Grafico 12 muestra la inequidad existente en el sistema pensional actual, en la
medida que evidencia que los jovenes de hoy, ademés de no recibir subsidios, estarian
asumiendo los costos de aguellos que ya se pensionaron o de los que se pensionaran, por
medio de impuestos u otras medidas. Las personas mayores de 40 afios recibirian un
subsidio superior a 60% de su pension. Cuando esté disponible e mddulo de ingresos, serd
posible establecer el balance entre lo que paga una generacién y 1o que recibe.
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Grafico 12. Subsidiosimplicitos en la transicion pensional vigente (subsidio promedio
por edades simples)

SUBSIDIOS IMPLICITOS EN LA TRANSICION PENSIONAL VIGENTE
(Subsidio Promedio por edades simples)
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Es necesario anotar que la reforma pensional no basta para solucionar este problema por
varios motivos: (i) Del pasivo a cargo del fisco: un 60% ya no es afectable con la reforma
pensional, porque se trata de pensiones en curso de pago o proximas a ser obtenidas; (ii)
una reforma profunda a sistema pensional que gjustara los beneficios y eliminara en el
largo plazo todos los subsidios diferentes a los de pension minima, incluso los de los
regimenes actualmente exceptuados del sistema genera de pensiones de Ley 100, y que
recortara los excesos del actual régimen de transiciéon de ley 100, tal como lo propone €l
Acto Legidativo -actuamente en discusion- lograria alo sumo una reduccion de una cuarta
parte del déficit: (iii) Solo un 15% de las obligaciones pensionales son susceptibles de
fondearse mediante el pago de mayores contribuciones, pero ello afecta el mercado laboral
y puede ser regresivo,

El pais requiere aln la definicién explicita de la politica de financiacion de los déficits
fiscales pensionaes, que va més aléa de las recurrentes reformas tributarias casi anuales,
como la que actualmente cursa en e Congreso. Lo que est4 en juego es como reducir €l
gasto presupuestal en pensiones mientras se pensionan todos los actuales afiliados,
principalmente mediante la reforma pensional, y cémo financiar a largo plazo la deuda
colgante mediante los instrumentos ordinarios de politica fiscal: recorte de gasto en otros
frentes, y aumento de impuestos generales nacionales en la forma menos distorsionante y
mas progresiva posible, y aunque también puede ser del caso que haya que recomponer la
asignacion de los impuestos de ndminay hasta aumentar contribuciones. Se trata de buscar

“2] Documento en curso elaborado por: Gabriel Piraguive, Javier Osorio y Juliana Martinez
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como reducir, en primer lugar, €l costo de las pensiones actuales y también como diferirlo
mediante instrumentos de deuda en varias generaciones.

Algunas ideas sobre como lograr €l financiamiento de la deuda pensional que afecte menos
alas nuevas generaciones es el siguiente:

e Se requiere una recomposicion del guste fiscal: entre impuestos (nacionaes y
territoriales) y recorte del gasto (meorando eficiencia). Como se ha argumentado
recientemente (Mision del ingreso, 2002, Acosta, Bird, 2003) €l pais debe realizar una
reforma estructural de su estructura tributaria, orientada a crear estimulos a recaudo local
de impuestos; a ampliar bases; y, a reducir los tratamiento excepcionaesy la evasion. Ello
reemplazaria las reformas tributarias que anuamente debe tramitar el gobierno para
financiar una parte de su gasto.

e Es necesario impulsar los cambios constitucionales y legales para la apropiacion y
ahorro de excedentes y tributos petroleros. Todo nuevo ingreso de carécter extraordinario,
como los derivados de cualquier nuevo descubrimiento de hidrocarburos, debe ahorrarse
para atender |as deudas pensionales.

e Serequiere profundizar la Reforma Pensional. En primer lugar, reduciendo e periodo
de transicion, incluyendo a los regimenes exceptuados y reduciendo sus onerosos
beneficios. En segundo lugar, es necesario redireccionar fondos para la atencion de las
obligaciones, unos puntos de los impuestos a la némina podrian financiar en alguna medida
las erogaciones. En tercer lugar, se requiere indexar las pensiones a costo de viday no a
salario minimo.

e Tal vez un elemento ignorado de todo el debate pensional y tributario es el de informar
a las nuevas generaciones del importante costo que tendrdn que pagar en mayores
impuestos o0 en menores oportunidades, s no se corrige e balance intergeneracional entre
aportes y beneficios. Esta informacion debe permitir a los jévenes constituirse en un grupo
gue defienda sus intereses a la hora de las reformas y participe en € disefio de las
soluciones.
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7. Anexos

Pruebas de Hipotesis sobr e significancia estadistica

Se asumen que las dos muestras (ECV 1997 Y 2003) siguen una distribucion binomial
independiente, como se tiene un nimero de observaciones considerable puede asumirse que
la distribucion binomial tiende a ser una distribucion normal, de éste modo se utilizan los
estimadores insesgados de maxima verosimilitud para las proporciones:

X

P, =—
n,
y

P, ="
n,

_ X+Yy
n1+n2

Siendo x y y los eventos presentes en las muestras cada una de tamafio n; y n
respectivamente. El estadistico utilizado parala prueba de hipotesis es € siguiente

7 - pl_p2

(ea-pf 2o 2]

1 2

Siendo el denominador €l estimador de la desviacion estandar. Los factores de expansion de
las muestras fueron tenidos en cuenta para la prueba de hipétesis siguiente

Hoipl—p2=0
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