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ABSTRACT

The document is a review of the main financial sources of the Social Protection in Colombia and the features
of other Social Protection systems. We found that the social expenditure is focused in pensions and the results from
the Solidarity Funds are insignificant if we compare it with the auto protection resources used by the households.
We propose to take into account the individual and private efforts in Colombia if the government choose to create
a Social Protection System because it can disincentive this efforts.
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RESUMEN

E/ documento hace una revision de las principales fuentes de proteccion social que hay en Colombia y las
caracteristicas de los sistemas de proteccion de otros paises. Se encuentra que gran parte de lo que se conoce
como gasto social se destina al tema pensional y que los resultados de los fondos de solidaridad son mny
pequedios frente a la antoproteccion de los hogares. Se propone tener en cuenta los esfuerzos individuales y
privados que hay en Colombia al diseriar un sistema de proteccion social, pues de lo contrario se estarian

desincentivando estos esfuerzos.
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INTRODUCCION

El sistema de proteccion social (SPS) en Colombia asigna la mayor parte de sus recursos a la
financiacién de los componentes de salud y pensiones. Esta situacion, unida a la baja partici-
pacion de los programas de proteccion laboral y de asistencia social en el total del SPS, requiere
una revision de las perspectivas que enfrenta Colombia en el area social. El documento se
divide en tres secciones. La primera seccion precisa el concepto de proteccion social, en par-
ticular, el debate sobre manejo social del riesgo y sus aportes a la revisiéon de los sistemas de
proteccion en el contexto de la mas reciente crisis de América Latina. Ademas, se resumen las
principales caracteristicas de los sistemas de proteccién en los paises de la Organizacion para la
cooperacion y el desarrollo OCDE, asi como las tendencias en los paifses latinoamericanos.

En la segunda seccién se presenta una aproximacion a las fuentes de financiamiento y a los
usos de los recursos asignados para financiar el SPS del pafs. En primer lugar, esta la aproxi-
macion tradicional desde la perspectiva de la evolucién del gasto puablico social (GPS). En
segundo lugar, se cuantifican los recursos asignados en cuatro componentes principales del
SPS: salud y riesgos profesionales, pensiones, proteccion laboral y asistencia.

La tercera seccion precisa los elementos esenciales de la estrategia de financiamiento que se
propone. Se parte de considerar las principales tendencias demograficas para sefialar luego los
objetivos esenciales de la estrategia financiera y, posteriormente, las alternativas posibles, con
un fuerte componente de financiaciéon local. Finalmente, se presenta una serie de
recomendaciones puntuales para avanzar en la universalizaciéon del sistema de salud y en la
profundizacién de la reforma pensional.’

1. LA PROTECCION SOCIAL Y CARACTERISTICAS DE SU FINANCIACION

1.1. ALCANCE DEL CONCEPTO DE PROTECCION SOCIAL

La proteccién social ha sido cominmente vista desde una perspectiva de necesidad y de
derecho social. Bajo esta visién se construyeron los sistemas sociales, esencialmente publicos,
de educacion, salud, asistencia familiar e infantil y de seguridad social en salud y pensiones. De
¢éstos también pueden hacer parte algunos sistemas nacionales de formacién profesional (Acosta,
Ramirez, 2004).> En el dltimo tercio de siglo las sociedades han reinterpretado sus visiones y
sus actuaciones (programas e institucionalidad) en torno a sus sistemas de protecciéon social.
Estas redefiniciones se han dado tanto por el predominio de los mecanismos de mercado como
forma privilegiada de asignar recursos privados y publicos como por la redefinicion de las
responsabilidades y las funciones del Estado (CEPAL, 2000, capitulo 3).

Con el avance politico hacia una sociedad de derechos y obligaciones sociales e individuales,
de caracter universal (para todos, en todo lugar), se establece la protecciéon legal nacional e

! Enelanexo 6 se incluye el resultado de la revision de la jurisprudencia reciente en matetia de proteccion social, que

permite apreciar el margen de posibilidades de adelantar reformas, en el espiritu de la Constitucién de 1991.
2 También se han implementado otros sistemas con un alcance mas testringido, segin grupos y condiciones especificas

de la poblacién, como asignaciones familiares e indemnizaciones particulares para grupos de empresas y trabajadores.
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internacional frente a distintos aspectos, como la salud, la nutricion, el trabajo, la educacién, en
fin, el derecho a una vida digna. Ahora bien, recientemente se enfrentan nuevas circunstancias:
el progreso permanente no esta asegurado, por lo que el objetivo de estabilidad se vuelve im-
portante y entran en escena los criterios anticiclicos y el comportamiento de la economia inter-
nacional como pautas a disefiar y cumplir para asegurar estos derechos.

La inestabilidad econémica de los dltimos afios ha llamado la atencién sobre la necesidad de
construir un conjunto de mecanismos que generen y “aseguren’ cierta estabilidad econémica
general y de condiciones de vida de la poblacion. Por ello, ahora se busca que el funcionamiento
de la proteccién social (financiacién, operacién) contenga mecanismos anticiclicos. Conocida la
altisima correlacion entre actividad y crecimiento econémico, recursos fiscales y gasto social, se
busca avanzar en la formulacién de mecanismos de la financiacion publica de los programas y, en
general, de la politica econémica para atenuar los ciclos economicos generales. En desarrollo de
estas nuevas visiones, las necesidades de protecciéon de la poblacion han venido siendo
recientemente analizadas en términos de los riesgos que se enfrentan, ya sean individuales o por
diferentes colectivos, ya sean originados en razones propias de la vida humana (salud, ciclo de
vida), en la institucionalidad (educacién, ingresos), en la situacién econémica general (local,
nacional, internacional) o en la naturaleza (desastres naturales).

Después de la crisis que atraves6 América Latina en la década de los ochenta, la percepcion
de la gente cambid, y esto se manifiesta en que las personas sienten ahora una mayor
vulnerabilidad o inseguridad econémica (Rodrik, 2001). Las demandas de seguridad social se
incrementaron en los paises donde se tenfa un mayor pesimismo. Esta situacion dificulté el
apoyo de muchas politicas de mercado en las cuales se propendia por una mayor flexibilizacién
y, en consecuencia, se sintié una ‘pérdida’ de la seguridad que se tenia. Por consiguiente, muchos
esfuerzos que pretendian solucionar los principales problemas macroeconémicos se convirtieron
en amenazas para las personas. Rodrik (2001) afirma que, si bien no todos los hogares pueden
protegerse con éxito de la volatilidad media de la economia, la distribucién de la incertidumbre
entre los hogares si depende de la medida en que sus riesgos varian con el producto nacional.
Como es sabido, no todos los riesgos afectan por igual a las personas y por esta razon, idear un
sistema de proteccion social no es una tarea unidireccional.

La politica social, o el conjunto de actividades, programas y direccionamientos que orientan
y asignan el gasto social, constituye la base de lo que serd un sistema de proteccion social. En
Colombia, ‘lo social’ no es algo claro. Perotti (2000) recalca la importancia de este problema e
inicia sugiriendo que se separe claramente lo que se entiende por servicios sociales, asistencia
social, aseguramiento social y programas generadores de empleo. Los alcances son diferentes y,
por consiguiente, no son igualmente tratables. Solamente después de tener clara esta distincion
se puede proseguir a la definicién de un sistema de proteccién social.

Del cuadro 1.1. se extrae que: (1) la proteccion social es un objetivo de largo plazo al brindar
elementos para el manejo social del riesgo que se relaciona con las capacidades que el sistema
crea en los individuos, al permitirles prevenirlas situaciones de riesgo y en caso de ocurrir, witigar
o remediar las consecuencias subyacentes y (ii) la protecciéon de los mas vulnerables es deseable
no soélo por razones de equidad sino también de eficiencia, al evitar pérdidas irrecuperables de
capital humano y promover una mejor asignacion de recursos.
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Cuabpro 1.1.
DEFINICIONES DE PROTECCION SOCIAL

Autor Definicién*
Asian Development Bank “Conjunto de politicas y programas diseflados para reducir la pobreza y la vulnerabilidad,
(2001). promoviendo la eficiencia de los mercados laborales, disminuyendo la exposicién de las

personas a riesgos y fortaleciendo su capacidad para protegerse de interrupciones o pérdidas de
ingreso” (p. 1).

Marcus, R (2004). “Conjunto de medidas encaminadas a: (i) proteger a las personas de choques que los
puedan llevar a la pobreza; (ii) hacer a la gente menos vulnerable a estos choques; (iii) proteger a
la gente contra la pobreza extrema y sus efectos sobre el bienestar y iv) proteger el
bienestar durante periodos de vulnerabilidad del ciclo de vida” (p. 1).

Hagemejer, K. “La proteccion social abarca todas las intervenciones p#blicas o privadas que buscan mitigar
(relieve) la carga de un conjunto de riesgos y necesidades de los hogares y de los
individuos”. Esta proteccidn se brinda “sin que exista un acuerdo reciproco simultineo o
un acuerdo individual”.

Banco Mundial (2001). Conjunto de intervenciones que buscan disminuir la vulnerabilidad de los individuos pobres,
las familias o las comunidades, a través de un mejor manejo del riesgo (p. 4).

Acosta, O y Ramirez, ] (2004). = “Las intervenciones del Estado para prevenir, mitigar y enfrentar los riesgos constituyen
su politica de proteccién social, con la cual se buscan dos objetivos principales. El
primero, /a reduccion de la vulnerabilidad de los hogares con ingresos muy bajos ante caidas del
consumo, y la de su acceso a servicios basicos. El segundo, suavizar el consumo a lo largo del
ciclo de vida para todos los hogares y, por tanto, lograr una distribucién més equitativa del
bienestar” (p. 25).

Ley 789 de 2002. El sistema de proteccién social se constituye como el conjunto de politicas publicas
orientadas a disminuir la vulnerabilidad y a mejorar la calidad de vida de los colombianos,
especialmente de los mas desprotegidos. El sistema debe crear las condiciones para que
los trabajadores puedan asumir las nuevas formas de trabajo, organizacién y jornada
laboral y simultineamente se socialicen los riesgos que implican los cambios econémicos y
sociales.

Ayala (2001). La proteccién social responde por la formacion de capital humano necesario para superar la pobreza,
pero la accién estatal no se debe agotar en ello.

Holzman y Jorguensen (2000). = Parten de la definicién de protecciéon social entendida como las “medidas del sector
publico para proveer seguridad de ingresos a las personas” para proponer ver “la
proteccién social como intervenciones publicas para (i) asistir a las personas, hogares y
comunidades a mejorar su manejo del riesgo y (i) proporcionar apoyo a quienes se encuentran en la
extrema pobreza”’ (p. 3).

* Cursivas de los autores.

En el sistema de asistencia social existen tres estrategias de focalizaciéon. En la primera se
determina un grupo especifico en situaciéon de vulnerabilidad. En la segunda, conocida en la
literatura como “weans testing”, se otorgan beneficios a las familias que se encuentran por debajo
de cierto nivel de ingreso. En la tercera estrategia, la de auto-seleccion, los participantes que
reciben los beneficios permanecen en los programas porque realmente lo necesitan, evitindose
problemas de riesgo moral en la medida en que éstos no implican una alta remuneracién o son
socialmente estigmatizados, como el caso de programas de #rabajo por comida.

Los riesgos que aca nos interesan son eventos que afectan las condiciones de las personas de
manera negativa. Entre estos riesgos se encuentran: (1) enfermedad; (ii) maternidad; (iif) invalidez;
(iv) vejez y (v) desempleo. Con respecto al tema de la incapacidad o invalidez, el sistema busca
compensar al empleado por lesiones o enfermedades no necesariamente relacionadas con su

> Existe otra estrategia conocida como Proxy-means festing, en la cual la focalizacién se fundamenta en medidas

aproximadas de ingreso o pobreza: tamafio y composicion del hogar, edad y discapacidad, entre otras.
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ocupacién laboral. La protecciéon para las personas mayores se relaciona con seguros para
sobrevivientes y pensiones. Finalmente, con respecto al desempleo, teniendo presente el objetivo
de suavizacion del consumo, se busca beneficiar a quienes han perdido sus trabajos.

1.2. ASEGURAMIENTO: EL PAPEL DE LAS INSTITUCIONES INFORMALES

La incertidumbre del sistema legal, los bajos niveles de capital humano, el minimo desarrollo
de la infraestructura fisica y las dificultades en la consolidacién y cumplimiento de los contratos,
contribuyen a afianzar las probabilidades de riesgos y disminuyen las posibilidades de contar con
instrumentos efectivos para hacer frente a las situaciones criticas.

Las fallas de mercado dan lugar a otras instituciones donde es mayor la posibilidad de monitoreo
y la capacidad de cumplimiento que se genera frente a éstas, simplemente por el tipo de
interaccion y la cercania entre los individuos que las utilizan. Se pueden reconocer dos aspectos
esenciales en el tema de la capacidad de generar cumplimiento desde las instituciones informales:
el primero hace referencia al amplio alcance que en estos contextos tienen las sanciones derivadas
de estructuras y mecanismos preconstituidos para el mantenimiento del orden social y el con-
trol de las conductas desviadas, y el segundo a la profundidad de las sanciones producto de un
contexto histérico y tradicional de interaccion fuertemente constituido.

Hay evidencia de modelos basados en el principio de compartir el riesgo entre individuos
que estan familiarizados entre ellos, sobretodo en economias y sociedades pequenas. Estos
modelos se fundamentan en un acuerdo tacito acerca de compartir una porcién de los ingresos
individuales y de auto-cumplimiento de las obligaciones contraidas. De esta manera existe una
garantia de que el acuerdo de compartir el riesgo esta controlado por los mismos individuos a
través de mecanismos de auto-cumplimiento.

1.3. VULNERABILIDAD Y REACCIONES DE LOS HOGARES

Las estrategias de los hogares para hacer frente a choques adversos en materia socioeconémica
pueden ser: el aumento de la fuerza laboral, la venta de bienes fisicos o la emigraciéon y normalmente
estan asociadas con el nivel socioeconémico y los diferentes niveles de ahorro y endeudamiento

de las familias.

Algunos estudios advierten sobre la mayor probabilidad que tienen los pobres de perder sus
ingresos y reducir su consumo ante una crisis, dada una menor flexibilidad para responder a ella
(Gaviria, 2000). En términos generales se argumenta que las crisis econémicas llevan a los
hogares mas pobres a reducir su inversion, incluyendo el capital humano (Lustig, 2000).

Gaviria (2001) estudia siete paises latinoamericanos (Colombia, Ecuador, Guatemala, Hon-
duras, Nicaragua, Paraguay y Venezuela) con niveles similares de ingreso per capita y de inequidad,
y que en 1999 fueron afectados por un decrecimiento econémico, con una encuesta que enfatiza
tres aspectos: la naturaleza de los choques experimentados sobre el ingreso, las reacciones de
los hogares ante las crisis y las caracteristicas socioeconémicas de los mismos. Durante 1999,
en la regidn, aproximadamente 45% de los hogares reportaron la ocurrencia de al menos uno de
estos eventos, 30% reportaron que al menos uno de sus miembros habfa perdido su empleo y
15% que su empresa tuvo que ser cerrada.

Junio de 2005
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Adicionalmente se considera una caida sustantiva en el nivel de consumo cuando: un miembro
de la familia deja de comprar bienes no esenciales, adquiere bienes mas baratos o de baja calidad,
reduce el gasto en entretenimiento y pospone la adquisiciéon de bienes durables. Se encuentra
que 28% de los hogares entrevistados experimentd durante 1999 una pérdida de los niveles de
consumo; mas del 20% de los hogares reportaron que uno de sus miembros entré al mercado
laboral o que la cabeza familiar aument6 sus horas laborales y mas del 10% reportan que uno o mas
de sus miembros debi6 abandonar sus estudios o que en el periodo debieron vender bienes para
proteger sus INgresos.

Los miembros de los hogares pobres tienen la mayor probabilidad de trabajar en sectores
mas volatiles. Estos trabajadores tienen mayor probabilidad de salir de las empresas cuando
éstas atraviesan por ajustes en la produccién como consecuencia de crisis econémicas. En
sintesis, los hogares ricos y de clase media son menos vulnerables.

El grado de escolaridad de los jefes de hogar parece no afectar la vulnerabilidad de los
hogares. Se encuentra una fuerte asociacion entre la reduccién de los ingresos familiares y las
decisiones de desincentivar el desarrollo del capital humano y una alta correlaciéon entre la
pérdida de ingresos y la entrada en el mercado laboral de un miembro de la familia (un aumento
del 10% en el primer factor esta asociado con un aumento de 1.5 puntos porcentuales en el
segundo) y, de forma concluyente, entre la pérdida de ingresos y el abandono de la escuela de
un miembro de la familia (también se registra que un aumento del 10% en el primer factor esta
asociado con un aumento de 3 puntos en el segundo). Esta variable se relaciona negativamente
con la edad y el nivel educativo de la cabeza de familia (una mayor edad y nivel educativo del
jefe de familia lleva a una menor probabilidad de abandono escolar). El analisis sugiere también
una menor vulnerabilidad a medida que aumenta la inversiéon en capital humano.

1.4. LLOS SISTEMAS DE PROTECCION SOCIAL

Los constantes episodios de inestabilidad que enfrentan las economias modernas sugieren la
necesidad de plantear estrategias que minimicen la exposicion de las personas a eventos de
riesgo, sean éstos de naturaleza temporal o permanente. Asi, para economias con altos niveles
de vulnerabilidad resulta fundamental proponer un esquema de proteccion social que garantice,
a un costo razonable, la minimizacién de estos eventos para la poblacién en general, y en
particular, para aquellas personas con mayor aversion al riesgo. Desde el punto de vista de las
capacidades, la vulnerabilidad es el resultado de no poder satisfacer una situacion de inseguridad.
Luego, la medicion de la vulnerabilidad es compleja porque involucra un proceso dinamico en
que se debe vigilar el bienestar de los pobres y a la vez disefiar politicas para ellos.

Acosta y Ramirez (2004) sostienen que:

En los paises menos desarrollados, los mecanismos mds utilizados para manejar el riesgo y enfrentar sus
consecuencias son los informales, basados en decisiones familiares o de las comunidades. Las personas pobres
tienen poco acceso a las posibilidades que ofrecen los seguros o a las opciones de ahorro y de crédito del mercado
financiero. Por el contrario, los pafses con mayor desarrollo cuentan con una amplia gama de mecanismos
formales (obligaciones legales), tanto publicos como privados, para afrontar situaciones adversas (p. 23).

Los agentes individualmente tratan de defenderse en las crisis mediante el uso de aseguramiento,
transferencias y/o regalos, sistemas de crédito, entre otros. La importancia de este tipo de esfuerzos,
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tanto individuales como colectivos, radica en que son llevados por quienes conocen mejor su
situacion y pretender sustituirlos podria no ser tan provechoso.

1.4.1 1.A PROTECCION SOCIAL EN PAISES DESARROLLADOS

El financiamiento se hace con contribuciones globales e impuestos generales, y los gastos de
salud y vejez absorben mas del 50% de los recursos. Aunque hay diferencias importantes en la
organizacién institucional de los servicios dedicados a programas de proteccion a la poblacion,
existe una predominancia de provisiéon publica de los servicios con baja participacion de recursos
de las autoridades locales. Los principales problemas que hoy afrontan estos sistemas son los
cambios en la estructura poblacional, el aumento en la participaciéon laboral femenina y el
cambio en la estructura de los hogares.

Lo anterior presiona los sistemas de proteccion, ya que el fendmeno del envejecimiento
aumenta la presion sobre los sistemas de pensiones y aumenta la demanda de cuidados de larga
duracion. En este sentido, (1) para el 2040 se estima un coeficiente de dependencia de la tercera
edad de dos;* (i) las mujeres se desempefian en trabajos de tiempo parcial, los cuales en muchos
casos se encuentran exentos de pagar cotizaciones y no causan derecho a prestaciones; (iii) para
1998, alrededor de 5 millones de personas se encontraban en situacion de desempleo por mas de
2 anos, limitandose enormemente la capacidad de contribucion y (iv) la reduccién del tamafio
medio de los hogares implica un crecimiento de la demanda de servicios sociales, pues cada vez es
mis dificil que las familias se den ayudas mutuas (CCE, 2000, p. 11).> En 21 paises de la OECD
el gasto publico social como porcentaje del PIB ha pasado de 17,7 en 1980 a 21,9 en 2001.

GRArICA 1.1.

EVOLUCION DEL GASTO PUBLICO SOCIAL COMO PORCENTAJE DEL PIB.
ProMEDIO 21 pAisES DE 1A OECD
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Una persona de 65 afios y mas por cada dos personas en edad de trabajar. Asi mismo, el coeficiente global de
dependencia se ubicatfa para el 2040 en 0,7 (7 personas menores de 15 o mayores de 65 por cada 10 personas en edad
de trabajar).

5 Paraanalizar el tema del financiamiento de la proteccion se comparan estadisticas de: (i) la Organizacion Internacio-
nal del Trabajo (OIT); (ii) el sistema europeo integrado de estadisticas sobre proteccion social (ESSPROS) y (iii) la
base de datos sobre gasto social de los paises que conforman la OECD (SOCX).
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Se observa un crecimiento importante durante los ochenta. Para estos paises el gasto promedio
en 2001 para este afio es del 21,9% mientras en los paises de América Latina y Centroamérica,
el promedio se ubica en 13,8% para ese mismo afio. Los pafses con mayor gasto son Dinamarca,
Suecia, Francia y Alemania (grafica 1.2). El gasto en proteccion social es alrededor de 22% y se
caracteriza por la mayor participacion de los componentes de vejez y salud, los cuales representan
mas del 50% del total del gasto con una participacion de las pensiones de jubilaciéon de alrededor
del 43% (12% del PIB) y de la asistencia sanitaria con 21,5% (6% del PIB). Siguen las prestaciones
de invalidez y desempleo con 8%. Un porcentaje ligeramente inferior corresponde a las
prestaciones familiares y de maternidad.

GrAFICA 1.2.
GASTO PUBLICO SOCIAL COMO PORCENTAJE DEL PIB. 2001.
29 prAisEs DE LA OECD
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La financiacién puede depender de contribuciones, subsidios estatales e impuestos. En los
anexos 1, 2 y 3 se comparan las principales caracteristicas de la proteccion social en los paises
de la Unién Europea.® La financiacién a través de subsidios estatales a la demanda no constituye
una practica generalizada. Ademas, en relacion con el cuidado de largo plazo no existe, en una
gran proporcion de paises, un esquema especial de proteccién y existen mecanismos para la
proteccion en contra del desempleo, en general, a través de contribuciones. Finalmente, la par-
ticipacion local no es el comun denominador, con excepcion de los temas del cuidado de largo
plazo y los subsidios familiares.

Durante los ultimos afios de los noventa se buscé reorientar la financiacién del sistema de
proteccion via impuestos. Esta reorientacion en la financiacion del gasto se acompafia de politicas
tendientes a promover mejores condiciones de empleo y un monto de prestaciones que garantice
a los individuos los ingresos necesarios mientras consiguen un nuevo trabajo. Los seguros de
desempleo, medidos como la proporcién reconocida del salario percibido previamente, oscilan

¢ Elanexo 1 presenta los principios del financiamiento y el anexo 2 los montos de las contribuciones efectuadas entre

asegurados y empleadores. El anexo 3 resume la participacién de las autoridades publicas en el financiamiento de
la proteccion para los paises europeos.
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entre 75% en pafses como Irlanda y Alemania y 20% en Italia, Grecia y el Reino Unido. Vale la
pena destacar que la politica de pensiones se ha reorientado al aumento en la edad de jubilacion,
hacia una relacién mas estrecha entre pensiones y cotizaciones y a la creaciéon de fondos para la
financiacion de las transferencias futuras.

1.4.2 1.A EXPERIENCIA LATINOAMERICANA

En Latinoamérica el gasto social como porcentaje del PIB aumenté durante la década de
los noventa. Para el 2000-2001 dicho porcentaje se ubicod en el 14% (grafica 1.3). El incre-
mento ha estado influenciado por la participacion de las pensiones y otras prestaciones (37%
del gasto social).

GRrAFICA 1.3.
GASTO PUBLICO SOCIAL COMO PORCENTAJE DEL PIB. 2001.
AMERICA LATINA Y CENTROAMERICA
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Los paises de la regién que se encuentran por encima del promedio de manera significativa
son Argentina, Uruguay y Panama. Los riesgos cubiertos cominmente por los sistemas de
protecciéon son cuidado médico, enfermedad, maternidad, vejez, invalidez, sobrevivientes,
beneficios familiares, dafios ocupacionales (incapacidad), desempleo.

Acosta y Ramirez (2004) distinguen varias etapas en el desarrollo de los sistemas de proteccion
social en América Latina. La primera, entre 1920 y 1930 en paises como Argentina, Brasil,
Chile, Cuba y Uruguay, se caracterizé por la protecciéon de riesgos de vejez, incapacidad y
muerte, enfermedad y maternidad y accidentes de trabajo. La segunda, durante la década de los
setenta, donde aparecen programas de obras publicas y subsidios al consumo que buscan enfrentar
situaciones especificas de pobreza. Lla segunda etapa se caracterizé por la desarticulacion e
inflexibilidad de las instancias involucradas, lo cual impidi6é una adecuada focalizacion.

Durante la tercera etapa, en los ochenta, se crearon sucesivamente los fondos sociales y los
fondos de inversién social que buscaban complementar los resultados del crecimiento econémico
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mediante diferentes esquemas. En el caso de los fondos sociales, a través de programas de
obras publicas, transferencias en alimentos, programas de apoyo mediante crédito y asistencia a
las familias, y en el caso de los fondos de inversién, mediante la ejecuciéon de proyectos para el
desarrollo del capital humano. Los impactos moderados de estos programas se debieron en
parte a la escasez de recursos, aunque también, igual a lo observado en las etapas anteriores, a
los problemas de focalizacién.

La desarticulacion mencionada, la falta de continuidad en las politicas, la escasa partici-
pacién de los gobiernos locales y la financiaciéon prociclica llevaron a dudar de la eficacia de
los sistemas de proteccion latinoamericanos para prevenir, mitigar o diversificar los riesgos.
De esta forma, durante los noventa se buscé avanzar hacia “esquemas intersectoriales de
coordinacién de las politicas de superacion de la pobreza” (Acosta y Ramirez, 2004. p. 30).
Estos esquemas se fundamentan en: (i) programas de generacién de empleo; (if) capacitacion;
(iif) seguro de desempleo y (iv) subsidios condicionados. El impacto de estos programas en
términos de beneficiarios ha sido limitado, lo cual es esperable al comparar los recursos
destinados a su financiacién frente a lo invertido por otros paises de mayor desarrollo.” El de
los subsidios condicionados, pese a demandar gran flexibilidad ante variaciones del ciclo
econoémico, muestra resultados favorables para superar los problemas de la pobreza; sin em-
bargo, para mejorar su efectividad es necesario “lograr mecanismos de seleccion e
identificacién de beneficiarios oportunos y efectivos para evitar los largos perfodos de montaje
del programa” (Acosta y Ramirez, 2004. p. 43).

Esta dltima etapa del desarrollo de los sistemas de proteccién social se caracteriza por la
existencia de redes de proteccion social, con un caracter asistencial, disefiadas con un horizonte
de tiempo definido, pero extendidas en el tiempo debido a la prolongacion de las crisis y la
certeza de los ciclos. Para que alrededor de estas redes se articule el sistema de proteccion
social, éstas deben caracterizarse por su capacidad de responder a fluctuaciones en el ciclo
econémico (flexibilidad), por contar con la informacion necesaria sobre los riesgos y los programas
a implementar, y finalmente por la participacion local que garantiza respuestas adecuadas a las
necesidades de las comunidades.

La afirmacién de Acosta y Ramirez (2004): “(...) hablar de una red de proteccién social, no
significa hacer referencia exclusiva a los programas de asistencia social, especialmente los
aplicados en casos de crisis extremas, o de poblaciéon que vive en extrema pobreza, sino que
debe comprender el conjunto de mecanismos de proteccién social para todos los riesgos, para
todos los momentos, y para las poblaciones de distintos niveles socio-econémicos”, lleva a
considerar un nuevo marco de la protecciéon social, fundamentados en el caracter de
vulnerabilidad, tal como lo muestra la grafica siguiente:

En el caso de los seguros de desempleo, “mientras los paises desarrollados invierten en promedio mas de 1,5% del
PIB en este tipo de programas, los paises latinoamericanos apenas registran 0,14% del PIB” (p. 40).
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GrAFICA 1.4.
UN NUEVO MARCO DE LA PROTECCION SOCIAL
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Una de las principales limitantes de la financiaciéon de los sistemas de proteccion en
Latinoamérica es el gran peso de la informalidad o de trabajadores que carecen, en general, de
mecanismos de protecciéon social. Para este grupo de personas resulta racional no efectuar
contribuciones debido a que estarfan limitando la operatividad de sus actividades diarias.

Los esfuerzos en proteccion en materia de empleo tienden a separar lo formal de lo informal.
Aunque normalmente se asocia lo informal con marginal, las multiples concepciones sobre su
definicién parecen desvirtuar esta idea. Portes (1994) aborda desde el punto de vista de las metas
que tienen las actividades informales y, en ese sentido, se consideran informales las personas cuya
supervivencia proviene de la venta o produccién directa de bienes y servicios en el mercado y las
personas subcontratadas en firmas, dado que permiten la reduccién de costos y la acumulacion de
capital resultante de mayor flexibilidad, y menores costos a empresas pequenas. La utilidad de esta
clasificacion radica en que, por un lado, no sélo tiene en cuenta criterios de contratacion legal,
sino que, por otro, permite identificar que el sector informal no necesariamente vincula a personas
en situaciones de precariedad. Entender el sector informal como el conjunto de actividades
generadoras de ingreso que no tienen mecanismos legales de contratacion, implicarfa tener en
cuenta actividades rentables como el narcotrafico y el contrabando, entre otros.

Las politicas para el sector, en consecuencia, no deben ser de tipo asistencialista solamente,
sino que deben incorporar un componente de responsabilidad y equidad social. Lo anterior
permite reducir la asignacién de una ayuda o subsidio a quien no los requiere. Una de las
principales caracteristicas de un sistema de proteccion social es su capacidad para poder actuar
en los momentos de crisis de las economias. Por esta razon, un requerimiento fundamental para
su buen funcionamiento es que los recursos con los que cuente no dependan totalmente del
ciclo econémico. Luego, el caracter anticiclico de los recursos es evidente. Alguno de los
mecanismos que puede emplearse para transferir recursos de un momento del tiempo en el que
la situacién econémica es favorable a una desfavorable, son los medios de ahorro individual
(cesantias, pensiones obligatorias y voluntarias, cooperativas, bienes de capital) y colectivo
(fondos de ahorro comun, fondos publicos, entre otros).
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En materia de ahorro individual, el margen de maniobra de los gobiernos es menor que en
los de ahorro colectivo. Si bien las transferencias son un mecanismo individual de aseguramiento,
solo es realmente eficiente cuando las dos partes involucradas no sufren del mismo evento que
afecta su situacion ($hock). La proteccion individual contra el riesgo y contra las fluctuaciones del
ingreso se genera a través del ahorro y de la busqueda de oportunidades de diversificacion de las
fuentes de ingreso. En los paises con bajos niveles de ingreso, normalmente el ahorro es una
respuesta a los choques transitorios y las oportunidades de poseer ahorros personales son muy
bajas, pues estan altamente condicionadas por las obligaciones familiares; esto hace que el
ahorro no sea realmente una opcién para los individuos. Adicionalmente, la limitada capacidad
del ahorro no permite atenuar prolongados choques negativos.

2. LA PROTECCION SOCIAL EN COLOMBIA

La aproximacion tradicional a la proteccion social en Colombia se ha basado en la evolucion
del gasto publico social. La creacién del Ministerio de Proteccién Social en 2002, agrupd cuatro
componentes principales de la proteccion social en el pais: salud, pensiones, proteccioén laboral
y asistencia. Antes de examinar los recursos asignados a estos componentes, se presentan los
rasgos principales de la evolucién del gasto social en Colombia.

2.1. EVOLUCION DEL GASTO SOCIAL EN COLOMBIA

Entre 1990 y 2004, el gasto publico social (GPS), sin incluir el gasto en pensiones, avanzo
4,4 puntos del PIB (cuadro 2.1 y anexo 4). Este gasto pasé de representar 3.7% del PIB en 1990
a 8.1% del PIB en 2004, mientras el gasto total del Gobierno aumentaba del 9.4% del PIB a
20.7% en el mismo periodo. Aunque tradicionalmente se ha incorporado el gasto en pensiones
como parte del gasto social, no se incluye en el agregado que aqui se presenta, dado que es un
gasto que se origina en una deuda acumulada por la carencia de fondeo de estas obligaciones. Si
se incluyera el pago por pensiones que paso6 de representar 0,9% del PIB en 1990 a cerca de 6%
del PIB en 2004, el GPS alcanzaria 14% del PIB en 2004.

El GPS registr6 hasta 1997 tasas de crecimiento cercanas al 10% promedio anual y aunque su
crecimiento se desacelerd en el periodo 1997-2004, el crecimiento promedio anual durante los
ultimos quince afios fue superior al 7%. En términos agregados, el GPS ha representado cerca del
40% del gasto publico total y su principal fuente de financiamiento han sido los ingresos corrientes.
Mientras en 1990, 80% se financiaba con estos recursos, en 2004 esta proporcién alcanzé cerca
del 87%. Por su parte, la participacion de las rentas parafiscales en la financiacién del gasto publico
social ha venido disminuyendo: mientras en 1990 éstas financiaban el 18% del GPS, en 2004 su
contribucién descendié hasta cerca de 16%.

Los sectores con mayor incremento fueron salud y educacion, como resultado de las reformas
originadas en la Constitucion de 1991 que ordenaron incrementos sustanciales en los recursos
asignados a educacion y salud (principalmente mediante la Ley 60 de 1993), (grafica 2.1). Asi
mismo, la reforma a la seguridad social (Ley 100 de 1993) significé un notable incremento en el
gasto publico y privado en salud.
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Los programas de asistencia social a la nifiez mas vulnerable, principal objetivo del Instituto
Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF), disminuyeron la proporcién de los recursos asignados
en proporcién al PIB por los efectos de caracter ciclico que deterioraron el empleo formal y el
valor total de las néminas sobre las cuales se calculan los aportes de la contribucion parafiscal
que financia a esta entidad, asi como por problemas de evasién de estas contribuciones. Los
programas de capacitacion realizados por el Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA) han
representado recursos superiores al 0,3% del PIB, afectados también, aunque en menor medida
que los del ICBE, por los efectos de la crisis.

Otro componente del GPS son los programas de 1a Red de Proteccion Social: El Programa
nacional de mejoramiento de calidad de vida, que canaliza recursos de diferentes fuentes del presupuesto
nacional y regional para financiar proyectos para la poblacion desplazada, indigena y reinsertada,
entre otros. En particular, en los afios 2001 y 2002 el programa de emergencia Familias en accion,

que buscé promover y fomentar la acumulacion de capital humano en municipios con menos de
100.000 habitantes.

Entre los otros programas sociales se destacan el Fondo de Solidaridad Pensional, destinado
a ampliar la cobertura mediante el subsidio a los grupos de poblaciéon que no tienen acceso a los
sistemas de seguridad social. Los recursos provienen en un 50% de la cotizacién adicional del
1% sobre la base de cotizacién de los afiliados al Sistema General de Pensiones cuya base de
cotizacion sea igual o superior a 4 SMMLYV; el resto de los recursos proviene de aportes de las
entidades territoriales y del presupuesto nacional, basicamente.

El gasto en vivienda permaneci6 estable alrededor de 0,4% del PIB hasta 1994 y ha
venido incrementandose en los afios posteriores. La politica de vivienda de interés social se
ha venido desarrollando desde 1991, cuando se adopt6 el sistema de subsidios a la demanda.
El Sistema Nacional de Vivienda de Interés Social (VIS) estd compuesto por las entidades
que otorgan subsidio (INURBE, cajas de compensacion familiar, Caja Promotora de Vivienda
Militar, CPVM), las instituciones financieras que ofrecen crédito para VIS (corporaciones
de ahorro y vivienda, Fondo Nacional del Ahorro, FNA) y las organizaciones populares de
vivienda. El dltimo plan de desarrollo contempla la financiaciéon de 400 mil viviendas entre
2002 y 20006, de las cuales 112 mil se financiaran con subsidios asignados con recursos del
presupuesto nacional para zonas urbanas, 206 mil con recursos parafiscales administrados
por las CCE, 30 mil a través del Banco Agrario con destino a viviendas rurales y 51 mil con
otras entidades (FNA y CPVM). Entre diciembre de 2002 y diciembre de 2003 el Fondo
Nacional de Vivienda (Fonvivienda) atendié mas de 258 mil hogares. Otorg 19.853 subsidios
para VIS en el 2002 y 62.245 en el 2003 de acuerdo con el Departamento Nacional de
Planeacién (DNP) para un total de 82.098. Del mismo modo, 12.152 micro créditos para
VIS en 2003.

El gasto en asistencia social registré altas tasas de crecimiento en la primera parte de los
noventa y se desacelerd con la crisis. La Mision Alesina (Perotti, 2000) sefiala que el énfasis
otorgado a educacién y salud ha dejado sin atencién la pobreza rural extrema y recomienda
redirigir el gasto social hacia programas de asistencia social focalizados.
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CuAaDRrO 2.1.
GASTO PUBLICO SOCIAL, 1990, 1997, 2004 EN % DEL PIB

Concepto 1990 1997 2000 = 2001 = 2002 2003 2004  Var en puntos del PIB
1990- = 1997-  1990-
1997 2004 2004

Total Gasto Social 3,7 6.5 6,9 8,3 8,4 8,1 8,1 2,8 1,6 4,4
Salud 0,8 1,7 1,9 2,4 2,3 2,3 2,3 0.9 0,6 1,5
Gobierno Central 1/ 0,0 0,4 0,6 0,8 0,5 0,4 0,5 0,4 0,0 0,5
Gobierno Territoriales 2/ 0,7 1,2 1,3 1,6 1,8 1,8 1,8 0,5 0,6 1,1
Departamentos 0,6 0,9 0,9 1,1 1,5 1,6 1,6 0,3 0,7 0,9
Municipios 0,1 0,3 0,4 0,5 0,3 0,2 0,2 0,2 0,1) 0,1
Educacion 1,7 3,2 3,6 4,3 4,5 4,6 4,5 1,5 1,3 2,8
Gobierno Central 3/ 0,4 0,8 0,8 1,1 1,1 1,1 1,0 0,4 0,2 0,6
Gobiernos Territoriales 2/ 1,3 2,4 2,8 33 34 35 35 1,1 1,1 2,2
Departamentos 1,2 2,0 2,3 2,7 31 32 32 0,8 1,2 2,0
Municipios 0,1 0,4 0,5 0,6 0,3 0,3 0,3 0,3 0,1) 0,1
ICBF 4/ 0,5 0,7 0,6 0,6 0,6 0,5 0,5 0,2 0,1) 0,0
Gobierno Central 0,4 0,6 0,5 0,5 0,5 0,5 0,5 0,2 0,1) 0,1
Municipios 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,0 0,0 0,0 (0,0 (0,0
SENA 6/ 0,3 0,3 0,3 0,4 0,3 0,3 0,3 0,0 (0,0) 0,0
Programa de la Red Apoyo Social - - - 0,18 0,38 0,04 0,03 - 0,03 0,03
Gobierno Central - - - 0,15 0,34 - -
Municipios - - - 0,03 0,03 0,04 0,03 - 0,03 0,03
Otros programas sociales 6/ 0,5 0,6 0,4 0,4 0,3 0,4 0,5 0,1 0,1) (0,0)
Fondo de solidaridad pensional - - - 0,0 0,0 0,0 0,0 - 0,0 0,0
Pensién ancianos indigentes - - - - - - - - - -
Programa de reinsercion - - - 0,0 0,0 0,0 0,0 - 0,0 0,0
Fond Prog Espec PAZ (Ley 368/97) - - - 0,0 0,0 0,0 0,0 - 0,0 0,0
Vivienda 0,3 0,2 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 (0,1) 0,1 0,2)
Agua y saneamiento 0,1 0,3 0,2 0,2 0,2 0,3 0,3 0,2 (0,0 0,2
Subsidios Electricos - 0,1 0,0 0,2 0,1 0,1 0,1 0,1 0,0 0,1
Gasto Total - Gobierno 9,4 16,1 18,4 20,0 19,9 20,6 20,7 6,6 4,6 11,3
Ingresos Totales GNC 9,0 124 13,0 14,6 14,9 15,2 16,2 3,5 3,8 7,3
Gasto Social Finan. Con Ingresos Corrientes 2,9 5,2 5,6 7,1 7,2 7,0 7,0 2,2 1,8 4,1
Gasto Social Finan. Con Rentas Parafiscales 0,7 1,3 1,2 1,3 1,2 1,1 1,1 0,6 (0,2) 0.4
Sena 0,28 = 0,33 0,34 = 0,37 0,31 0,26 0,29 0,05 (0,04) 0,01
ICBF 0,38 = 0,57 0,53 = 0,53 0,52 0,50 0,47 0,18 (0,09) 0,09
Fondo de Solidaridad pensional - - - 0,02 0,00 0,01 0,01 - 0,01 0,01
Fondo de Fosyga - 0,4 0,4 0,4 0,4 0,4 0,3 0,4 (0,0 0,3

Nota. La serie completa 1990-2004, se encuentra en el anexo 4.

Fuente: Departamento Nacional de Planeacion. Direcciéon de Estudios Econémicos.

1/ Incluye transferencias (pensiones, contribuciones al FOSYGA, Financiamiento de hospitales e inversiones ditectas
en el sector).

2/ Comprende las transferencias de Situado Fiscal mas FEC (salud y Educacién), Participaciones Municipales para
salud y educacién).

3/ Incluye tranferencias (pensiones, conttibuciones a la educacién, bienes y servicios para el sector y transferencias para
las universidades publicas nacionales y departementales.

4/ Programas de Bienestar Social a la poblacién infantil mas vulnerable.

5/ Incluye inversiones y transferencias para programas a catgo del Gobierno central para atender poblacién de zonas rurales,
afectadas por la violencia y provisién de infraestructura en vivienda y agua potable en municipios pequefios y medianos.
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GrAFICA 2.1.
EvoLUCION DEL GASTO soOcCIAL 1990-2004
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2.2. FUENTES Y USOS DEL SISTEMA DE PROTECCION SOCIAL EN COLOMBIA

Esta seccion ofrece en primer lugar un examen de los recursos asignados a los principales
componentes del SPS en relaciéon con la poblacion cubierta por los servicios. Se trata de llegar
a una medida aproximada de la oferta y la demanda de los principales servicios de proteccion,
identificando los recursos provenientes de contribuciones, impuestos generales, rentas parafiscales
y solidaridad asignados al financiamiento de los principales programas de proteccion social en
el pais: SGSSS; pensiones, proteccion laboral y asistencia social. Si se agrupan los principales
componentes de la proteccion social en el pais, responsabilidad del Ministerio de Proteccion
Social, los recursos totales asignados al sistema alcanzan una suma superior a los 31 billones de
pesos en el 2003* (cuadro 2.2).

Estos recursos, que equivalen a 14% del PIB, corresponden 33,6% al sistema de salud y
riesgos profesionales; 53,7% al sistema de pensiones; 6,0% a los programas de proteccion laboral
y 6,7% a los servicios asistenciales. Por otra parte, estos 31 billones provienen en 43,6% de
contribuciones tanto de los trabajadores como de los patrones o empresas, cuyas tasas se resumen
en el anexo 5; 42,8% directamente de impuestos generales, 2,8% de impuestos locales, 3,4% de
recursos de solidaridad, 10,6% de rentas de caracter parafiscal, cuyas caracteristicas se presentan
en el anexo 6; y -3,2% de un rubro que agrupa tanto constituciéon como redencion de reservas,
rendimientos financieros y otros ingresos. Es asi como 88% de los recursos publicos y privados
asignados a los principales componentes del sistema de proteccion del pais los absorben los

#  Parala construccion de este agtegado se utiliza, esencialmente, las cifras de ingtesos y gastos del modelo INGA (de

ingresos y gastos) del Ministerio de Proteccion Social, el cual ofrece el detalle necesario para separar las principales
fuentes de recursos. Asi mismo, incorpora otras estadisticas que no hacen parte del sistema, como las contribuciones
alos fondos privados de pensiones y cesantias, los recursos de rentas parafiscales recibidos por las cajas de com-
pensacién y los mecanismos de solidaridad privados, entre otros.
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sistemas de salud, riesgos y pensiones, en tanto que la proteccion laboral y la asistencia reciben
algo mas del 12% de los recursos.

El componente de salud y riesgos profesionales absorbe recursos que alcanzaron en 2003
10,5 billones de pesos. Siguiendo el ultimo panel del cuadro 2.2, 52,7% de estos recursos proviene
de las contribuciones y 28,6% de los impuestos nacionales que se financian a través del Sistema
General de Participaciones (SGP) al régimen subsidiado y a los subsidios a la oferta; 8,5% tiene
origen en las rentas de los gobiernos locales; 5,6% se origina en los aportes por solidaridad que
realizan los afiliados al régimen contributivo y el Gobierno; 1% por los recursos de las cajas de
compensacion asignados a salud y 3,7% por el rubro otros que agrupa rendimientos finan-
cieros, constitucion de reservas y ventas de servicios. El cuadro 2.3 permite observar con
mayor detalle los diferentes componentes de estas fuentes de recursos, asi como los usos y su
alcance en término de usuarios atendidos.

CUADRO 2.2.
FUENTES DE FINANCIACION DEL SPS EN CoLOMBIA, 2003

Setvicio Contribuciones NIar:iil;:::s gen:;z;l:lses Solidaridad pa:{ai':lstca;es Otros Total
Miles de millones de pesos
Salud y riesgos 5.534 3.001 891 590 102 392 10.510
Pensiones 7.351 10.268 - 110 - -936 16.793
Protec. laboral 758 - - - 619 503 1.880
Asistencia 0 103 0 350 2.599 -970 2.082
Total 13.843 13.372 891 1.050 3.320 -1.012 31.265
% 43,6% 42.8% 2,8% 3,4% 10,6% -3,9% 100,0%
En % del PIB
Salud y riesgos 2,5% 1,3% 0,4% 0,3% 0,0% 0,2% 4,7%
Pensiones 3,3% 4,6% - 0,0% - -0,4% 7,7%
Protec. laboral 0,3% 0,0% - - 0,3% 0,1% 0,7%
Asistencia 0,0% 0,0% - 0,2% 1.1% -0,4% 0,9%
Total 6,1% 6,0% 0,4% 0,5% 1,5% -0,5% 14,0%
Proporciones
Salud y riesgos 40,6% 22,4% 100% 56,2% 3,1% -38,7% 33,6%
Pensiones 53,9% 76,8% - 10,5% - 92,5% 53,7%
Protec. laboral 5,6% - - - 18,7% -49,6% 6,0%
Asistencia - 0,8% - 33,3% 78,3% 95,9% 6,7%
Total 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0%
Salud y riesgos 52,7% 28,6% 8,5% 5,6% 1,0% 3,7% 100,0%
Pensiones 43,8% 61,1% - 0,7% - -5,6% 100,0%
Protec. laboral 40,3% - - - 32,9% 26,7% 100,0%
Asistencia - 5,0% - 16,8% 124,8% -46,6% 100,0%

Fuente: Cuadro 2.3.
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El componente de pensiones es el que absorbe una mayor proporciéon de recursos, 16,8
billones de pesos en 2003. 43,8% se origina de las contribuciones que realizan trabajadores y
empleadores y 61,1% en aportes del Gobierno para financiar principalmente los déficit de fondeo
de las deudas por pensiones. Los recursos de solidaridad, orientados a financiar el fondo de
solidaridad pensional, contribuyen 0,7% y en el rubro otros, equivalente a -5,6%, se agrega el
neto de constituciéon menos redencidén de reservas, asi como los rendimientos o excedentes
financieros de las cuentas a través de las cuales se manejan estos fondos.

El componente de proteccion laboral agrupa los programas orientados a la capacitacion
laboral a través del SENA; los programas de la Red de Apoyo Social (Jévenes en Accién y
Empleo en Accién); el programa de subsidio al desempleo financiado por las cajas de com-
pensacion y los recursos de cesantias. Este componente recibié recursos en 2003 por un valor
cercano a los 1,9 billones de pesos aportados en 40,3% por las contribuciones (pagos de cesantia
por los empleadores); 32,9% por los recursos de caracter parafiscal recibidos por el SENA y
26,7% de este componente fue financiado por recursos externos y por venta de servicios,
agrupados en el rubro otros.

Finalmente, el componente de asistencia financié sus programas en 2003 con mas de 2
billones de pesos. La principal fuente de estos recursos fue parafiscal. Estas fuentes de recursos
aportan 124,8%, pero no se toman como componentes del sistema de proteccion los otros usos
que realizan las cajas de compensacién, diferentes al subsidio familiar, a salud y a empleo, ya
contabilizados en los otros componentes. Del rubro otros se descuentan los recursos orientados
a los otros servicios de las cajas. Los impuestos financian 5% de este componente y la solidaridad
de origen privado, reportada como diferentes ayudas para el consumo de las familias en la
Encuesta de Calidad de Vida 2003, se toman como recursos de solidaridad que alcanzan a
representar 17% de este componente.

IMPUESTOS, CONTRIBUCIONES A LA SEGURIDAD SOCIAL E IMPUESTOS
A LA NOMINA O CARGAS PARAFISCALES

Las contribuciones a la seguridad social son lo que en teorfa se conoce como pagos por
beneficios, aunque tengan un componente redistributivo. Este dltimo es uno de los principales
objetivos de los impuestos generales (Renta, IVA) y de los impuestos a la némina o cargas
parafiscales en Colombia. En la mayorfa de los contratos laborales en Colombia, las
contribuciones a la seguridad social se comparten entre empleador y empleado, de acuerdo con
lo reportado en el cuadro 2.4. La Constitucién de 1991 le otorgd rango constitucional al concepto
de parafiscalidad; sin embargo, en el pais ya existian varias contribuciones parafiscales, creadas
por la ley y con destinacién especifica en beneficio de un sector especial de la poblacion.
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CuAaDRrO 2.3
FUENTES Y USOS DE LOS PRINCIPALES COMPONENTES DEL SPS, 2003

Fuentes
Contribuciones Impuestos generales Solidaridad P Rentas Otros Total
arafiscales
Nacionales Locales
Saludy riesgos 5,534,331 3,000,699 890,569 590,453 102,053 392,023 10,510,128
profesionales
Contributivo 1/ 5,229,181 266,174 5,495,355
SGPy Rentas
aporte cedidas y 1% de Aporte cajas de . Rendimientos
gobierno esfuerzo solidatidad = compensacién = financieros
(pari passu)
Subsidiado 2/ 1,584,601 110,312 590,453 102,053 95,609 2,483,028
Vinculados 3/ SGPy Rentas
aporte cedidas y Ventas de
gobierno esfuerzo servicios
(pari passu)
1,243,000 780,257 303,489 2,326,745
Riesgos 305,150 173,08 - - - 273,248 205,000
profesionales
- Asalariado Sector 173,098 -80,098 93,000
Publico
- Asalariado Sector
Privado, Informal e 305,150 -193,150 112,000
independ.
PENSIONES 7,351,013 10,268,345 - 110,000 - -936,475 16,792,883
Redencion o
constitucion
Reservas
1SS 1,880,006 1,437,045 1,129,532 4,446,583
AFP 4,666,007 -4,566,007 100,000
Sector publico 4/ 805,000 8,812,000 2,500,000 12,117,000
Fondo de
solidaridad 19,300 110,000 129,300
pensional (Cuenta
Solidaridad)
Pension ancianos
indigentes (Cuenta -
de Subsistencia)
Proteccion laboral 758,025 - - - 619,444 502,498 1,879,967
Capacitacién
SENA 606,996 138,004 745,000
Jovenes en accion 225,000 225,000
Otro
Empleo en accién 202,500 202,500
Fondo de Fomento
para el empleo y
proteccion al
desempleo Fonede —
Cajas de
Compensacion
Subsidio al 8,887 8,887
desempleo
Recursos de
Microcrédito 43 43
Capacitacion a 2818 2818
desempleados

Borradores de investigacion - No. 69



OrGA Lucia AcostA NAVARRO, 1LUTs FERNANDO GAMBOA 21
Cesantias
Fondo de Pensiones 304,025 76,006 228,019
y Cesantias
Sector Pablico 454.000 13,000 467,000
Asistencia 0 103,275 0 349,903 2,599,411 970,238 2,082,351
ICBF 1,116,169 1,116,169
Subsidio familiar — 1,483,242 970,238 513,004
Cajas de Comp. 5/
Gobiernos locales 103,275 103,275
(Aten. vulnerables)
Red privada 349,903 349,903
Total SPS millones 5 45 349 13,372,319 890,569 1,050,356 | 3,320,908 1,012,192 31,265,329
de pesos 2003
En % del total 43.6% 42.8% 2.8% 3.4% 10.6% -3.2% 100.0%
Usos Usuarios
Otros Usuarios
Solidaridad =~ Gasto SPS diferente Total Cotizantes = Beneficiarios .
a potenciales
Saludy riesgos 590,453 9,424,721 = 424954 10,510,126 = 5,833,693 = 27,553,894 43,805,201
profesionales
1% de Upe,
solidaridad | PTomocion Excedentes
prestaci
Contributivo 1/ 590,453 4,819,351 85,550 5,495,355 5,833,693 7,971,508 15,805,201
UPC *
11,8 mil Inversiones
de forzosas
personas
Subsidiado 2/ 2,143,624 339,404 2,483,028 10,021,350 18,000,000
Vinculado 3/
2,326,745 2,326,745 9,561,036 10,000,000
Riesgos 205,000 205,000 3,478,308 8,385,125
Profesionales
- Asalariado Sector 93,000 93,000 702,825 1,082,841
Publico
-Asalariado Sector
Privado, Informal e 112,000 112,000 2,775,480 7,302,284
independ.
Pensiones 16,792,883 16,792,883 5,707,114 = 1,133,427 4,115,000
Mesadas Afiliados . ‘ Poblacién
pensionales activos Pensionados objetivo
ISS 4,446,583 4,446,583 2,234,227 490,000
AFP 100,000 100,000 2,538,688 13,962
Sector publico 4/ 12,117,000 12,117,000 700,000 503,465
Fondo de solidaridad
pensional (Cuenta 129,300 129,300 234,199
Solidaridad)
Pensién ancianos
indigentes (Cuenta de 126,000
Subsistencia)
Proteccion laboral - 1,879,967 - 1,879,967 3,888,245 3,891,871
Capacitacién
Sena 745,00 745,000 529,738
Jovenes en accion 225,000 225,000 68,092
Otro
Empleo en accion 202,500 202,500 205,298 1,244,429
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Fondo de Fomento para
el empleo y proteccion al
desempleo Fonede — Cajas
de Compensa

Subsidio al desempleo 8,887 8,887 18,053
Recursos de Microcrédito 743 743 55
Capacitacién a 2,818 2,818 1,801
desempleados
Cesantias
Fondo de Pensiones y 228,019 228,019 2,103,268
Cesantias
Sector Piblico 467,000 467,000 961,940
Asistencia - 2,024,337 58,014 2,082,351 3,172,596 -
ICBF 1,058,155 58,014 1,116,169
Subsidio familiar — Cajas 513,004 513,004 3,172,596
de Comp. 5/
Gobiernos locales (Aten 103275 103,203
vulnerables)
Red privada 349,903 349,903
TOTAL SPS millones de 590,453 30,191,907 482,968 31,265,328
pesos 2003
En % del total 1.9% 96.6% 1.5% 100.0%

Fuente: Ingresos y gastos de las entidades adscritas y vinculadas al Ministerio de Proteccion Social. Se tomé del modelo
INGA-MPS y se complement6 con las estadisticas fiscales de la Direccion de Estudios Econémicos del DNP. De Asofondos
se tomaron los datos de aportes obligatorios y voluntarios a pensiones y cesantfas. La Direccion de Desarrollo Tertitorial
suministro el gasto en proteccion realizado con el SGP y el gasto privado en proteccion se calcul6 a partir de la Encuesta de
Calidad de Vida, 2003.

1/ Informe del CNSS al Congteso, 2004

2/ En el régimen subsidiado, los ingtesos originados en impuestos generales son el SGP y el aporte del gobierno (Pati
Pasu). Los impuestos locales hacen la referencia a las rentas cedidas. El punto de solidaridad corresponde al 1% de la
contribucién. En rentas parafiscales aparecen los aportes de las cajas de compensacién. El rubro otros agrupa los
rendimientos financieros, el neto entre la constitucién y la redencién de reservas, la venta de servicios

3/ Los no afiliados o vinculados al SGSSS son financiados mediante impuestos nacionales (SGP), impuestos locales
(etesa y rentas cedidas) y venta de servicios que se contabiliza en el rubro otros

4/ Incluye PGN, ISS, Ecopetrol; TELECOM,; ISS Patrono; Regiones; FONDET; Supetbancatia; Banco Republica, Congteso
5/ Subsidio Familiar Monetario

CUADRO 2.4.
CONTRIBUCIONES PARA SEGURIDAD SOCIAL, PARAFISCALES Y CESANTIiAS, 2003

Tasa sobre el salario basico
(Contratos posteriores Ley 50/90 y Ley
100/93, Ley 797/03 Beneficio
A cargo individual
Ao e Tl
empleado
1. Seguridad Social 20,12% 7,38% 27,50%
Salud 8,00% 4,00% 12,00% Si
Pensiones 1/ 10,12% 3,38% 13,50% Si
Riesgos Profesionales 2,00% 2,00% Si
2. Parafiscales 9,00% 9,00%
Cajas de Compensacién Familiar 4,00% 4,00% Bajos salarios
Sena 2,00% 2,00% Muy poco
Instituto Colombiano de Bienestar Familiar 3,00% 3,00% Ninguno
3. Cuota de aprendizaje 5,00% 5,00%  Casi ninguno
4. Cesantias (trabajadores sin salario integral) 9,30% 9,30%
TOTAL 43,42% 7,38% 50,80%
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Este tipo de ingresos del Estado comparte con los impuestos la caracteristica de
obligatoriedad, asi como el hecho de no resultar de una retribucion por un servicio individual y
directo prestado por el Estado. Las contribuciones parafiscales no hacen parte de las rentas que
se incorporan al tesoro publico y se crean para financiar sectores especificos. Las cargas
parafiscales tienen un objetivo redistributivo y, en menor medida, un pago por beneficio directo.
Estas cargas estan nominalmente a cargo del empleador, aunque su costo puede recaer en los
empleados a través de pagos de salarios mas bajos. Los empleadores que tengan a su cargo por
lo menos un trabajador permanente deben contribuir con 4% de su salario para el sistema de
subsidio familiar administrado por las cajas de compensacion, con 3% para el ICBF y con 2%
para el SENA.

Las cargas parafiscales sobre la némina en Colombia son altas y las contribuciones para la
seguridad social estan a la par de otros paises (pero por cuenta de la salud, donde hay mucha
redistribucién). La suma de otras cargas sobre los salarios, como las cesantias, hace que el pais
esté entre los mas costosos en mano de obra, con efectos negativos sobre el empleo, la formalidad
del mercado laboral y la competitividad. Los recaudos de impuestos a la némina se han deteriorado
a partir de 1997 por cambios legales y por el tipo de contrataciéon de los trabajadores. La Ley
344 de 1994 autorizé que los pagos extralegales pactados entre empleador y empleado no sean
considerados como salario y no hagan parte de la base de liquidacién de las contribuciones
parafiscales.

2.2.1 SALUD Y RIESGOS PROFESIONALES

Colombia asigna un importante volumen de recursos publicos y privados para atender sus
necesidades en salud. De acuerdo con el proyecto Sistema de Cuentas de Salud en Colombia,
éstos habrian pasado de representar cerca de 7% del PIB en 1993 a 9% en 2002, luego de
haberse contraido ligeramente en 1999 (grafica 2.2).

GRAFICA 2.2.
EVOLUCION DEL GASTO EN SALUD
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Fuente: DNP. Sistema de Cuentas de la Salud en Colombia.
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En 2003, calculos preliminares, revisados por Ministerio de Proteccién Social, indican que el
volumen de recursos alcanza la suma de 14,8 billones de pesos (7% del PIB), 40% de los cuales
corresponde al régimen contributivo; 33% a los gastos del sector publico en los subsidios de
oferta, la salud publica y los subsidios de demanda; 28% a gasto privado (gasto de bolsillo, ECAT
y medicina prepagada y otros seguros de salud) (cuadro 2.5). Estos ultimos no se contabilizaron
en las fuentes y usos del sistema de proteccién presentados en la seccion anteriof.

En total, estos recursos permitirfan un gasto anual de 329 mil pesos para cada colombiano
en 2002; es decir, cerca de 5 mil pesos adicionales al valor de la UPC de ese afio por persona.
Diferentes variantes de este calculo han sido tradicionalmente utilizadas para sustentar la hipStesis
sobre un uso poco eficiente de los recursos en el sector frente a una cobertura de aseguramiento
que alcanza, como se examind en la seccién anterior, poco mas del 60% de la poblacion.

CUADRO 2.5.
GAsTO EN sALUD, 2003

Tipo de recursos Miles de Mill. % del PIB Participacion
Oferta 2,039 0,91% 14%
- SGP 1.243 0,56%
- Rentas cedidas 686 3,31%
- ETESA 110 0,05%
Salud publica 436 0,20% 3%
- SGP 338 0,15%
- FOSYGA 28 0,01%
- PGN 70 0,03%
Subsidio a la demanda 2.430 1,09% 16%
- SGP 1.454 0,65%
- FOSYGA 906 0,41%
- Cajas de compensacién familiar 40 0,02%
- Otros 30 0,01%
Régimen contributivo 5.858 2,62% 40%
ECAT 245 0,11% 2%
Gastos de bolsillo 2.635 1,18% 18%
Medicina prepagada y seguros de salud 1.161 0,52% 8%
Total seguros 14.804 6,63% 100%

Fuente: Ministerio de Proteccién Social. ¢Dénde estan los dineros de la salud? Ver. Revista Economia Colombiana
Nro.303, julio-agosto de 2004.

2.2.1.1 Régimen contributivo

Entre 1998 y 2003, los gastos del régimen contributivo se incrementaron en términos reales en
mayor proporcioén que sus ingresos y su diferencia pudo ser atendida con los excedentes acumulados
en afios anteriores (cuadro 2.6). En términos de personas, mientras los cotizantes aumentaron a
744 mil personas en el periodo, los beneficiarios aumentaron en 1’490 mil personas en los seis
afios comprendidos entre 1998 y 2003. Para algunos autores, la reforma en salud se agot6 con la
incorporacion del grupo familiar de los cotizantes y no ha podido incrementar estos ultimos.

La crisis afectd de distintas formas al SGSS. En primer lugar, el descenso en las tasas de creci-
miento econémico y su duracién se manifestaron en una reduccion o en un ritmo débil de crecimien-
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to de los cotizantes por el aumento del desempleo que presento la crisis. En segundo lugar, a partir
de la ECV 2003 se ha calculado la reduccién del ingreso de las familias superior al 25% desde 1997,
lo que se expresa en menores ingresos para el régimen contributivo. En tercer lugar, tanto el mayor
desempleo como una reduccién de los ingresos laborales de las personas disminuyen su aporte
directo al régimen subsidiado, e indirecto a través de los impuestos que constituyen otra fuente de
financiamiento para la salud de los mas pobres.

En efecto, luego de alcanzar tasas de desempleo del 20%, que redujeron un 10% a la poblacién
afiliada al régimen contributivo, el desempleo ha venido bajando lentamente hasta alcanzar
tasas cercanas al 15% en los ultimos tres afios; sin embargo, en este periodo la poblacién afiliada
al régimen contributivo se ha mantenido cercana al 30% de la poblacion total (grafica 2.3). Este
hecho corrobora algunas hipétesis que plantean que el empleo generado tiene caracteristicas de
empleo precario, bien por su caracter temporal o bien porque es el sector informal. Muy
recientemente, a finales de 2002, con la aprobacién de las reformas contenidas en la reforma
pensional y en la Ley de empleabilidad, leyes 797 y 789 de 2002, se establecieron algunos
controles para el pago de contribuciones de los trabajadores independientes.

En general, los factores que dependen del crecimiento econémico y de sus efectos en los
cambios en la participacion de la fuerza laboral, en los salarios reales de los trabajadores y aun
en los tamafios de las familias, son factores sobre los cuales las autoridades del sector tienen
poco control. Sin embargo, sus efectos pueden confundirse con otros sobre los cuales las
autoridades tienen mayor responsabilidad, como la evasién o la elusion de aportes. El reto es
disefiar mecanismos para aumentar el numero de cotizantes y lograr que las contribuciones se
realicen en proporcién al ingreso real y no al minimo exigido. De acuerdo con la ECV 2003 hay
un aumento de los cotizantes cercano a 900 mil personas, mientras los ocupados crecieron en
mas de 1’400 mil personas. La relacién entre cotizantes y ocupados en las siete principales
ciudades pasé de 34,9% en 1997 a 33% en 2003.

Asi mismo, existen otros factores parcialmente controlables que tienen incidencia en la
variacion de los gastos en salud. Tales son, la variacién de los costos, la evolucién de la unidad
de pago por capitacion (UPC) y el aumento de la demanda.

2.2.1.2 Régimen subsidiado

En el régimen subsidiado, el crecimiento de los recursos depende de la evolucion del aporte
de solidaridad del contributivo, del desempefio de la economia y, de manera importante, de la
discrecionalidad del Gobierno. Los 11,8 millones de personas cubiertas al final de 2003 son
72% de la poblacion con necesidades basicas insatisfechas y 27,6% de la poblacion. Los recursos
pasaron de 630 mil millones de pesos en 1995 a 2 billones 500 mil millones en 2003, los cuales
representaron 0,75% del PIB de 1995 y pasaron a un monto equivalente al 1.1% del PIB en
2003, registrando importantes tasas de crecimiento en el periodo. El origen principal del
financiamiento provino en los primeros afios del Fondo de Solidaridad y Garantia (Fosyga),
pero en el 2003, la contribuciéon de esta cuenta alcanza algo mas del 37%, mientras que los
recursos del SGP hoy aportan 60%. Los recursos que provienen de rentas cedidas, de las cajas
de compensaciéon y del esfuerzo propio de las entidades territoriales, contribuyen con una
proporcion cada vez menor a la financiacion de la afiliacion al régimen subsidiado (cuadro 2.7).
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CUuADRO 2.6.
FUENTES Y USOS DEL REGIMEN CONTRIBUTIVO 1998-2003

VAR real

Fuentes 1998 1999 2000 2001 2002 2003 98-03

Ingresos
Cotizantes (# de
personas)

5.089.574 5.293.294 5.235.106 5.204.702 5.452.380 5.883.693 744.119

Salario promedio

de los afiliados 2.08 2.09 2.07 2.10 2.03 1.92

en SML

Ingresos

laborales en 2.54 2.37 2.03 2.02 2.01 2.00

SMLVL

1. Ingresos por

cotizacion (mill 3.256.567 | 3.776.0973 4.058.810 4.501.359 4.701.245 5.229.181 2.0%
de §)

Total de

ingresos 3.314.565 3.841.614 4.096.909 4.539.282 4.741.443 5.495.355
mill de $ 2.35% 2.58% 2.41% 2.42% 2.35% 2.46%
en % del PIB

Usos

GASTOS

Beneficiados (# 6.841.069 | 7.734.498
de personas)
Cotizantes (# de
personas)

2.6%

7.692.801 7.732.990 7.713.083 7.791.508 1.490.459

5.089.574 5.293.294 5.235.106 5.204.702 5.452.380 5.833.693 744.119

Total cotz y

beneficiados (# 11.570.623 = 13.027.792 | 12.927.907 | 12.937.692 13.165.463 = 13.805.201 3.6%
de personas)

Densidad

familiar

Valot UPAC en

pesos

1. Total gasto en

UPC (mill de 2.399.308 3.147.215 3.435.384 3.740.533 3.958.044 4.463.442 5.0%
pesos)

2. Gasto en

prestaciones 135.690 156.957 169.117 187.577 176.297 165.608 -3.5%

econdémicas

2.27 2.46 2.47 2.49 241 2.37

20.362 241.577 265.734 289.119 300.684 323.316 1.4%

3. Transferencia
a solidaridad
4. Transferencia
a promocién

310.108 384.052 386.317 500.676 515.947 590.453 5.5%

135.690 156.957 169.117 187.557 62.683 190.301 -0.8%

Total gastos
(mill de pesos)
Saldo
compensacion 333.770 (3.567) (63.026) (77.041) 27.872 85.550
afio

2.980.795 3.845.181 4.159.935 4.616.323 4.713.571 5.409.805 4.5%
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GRATFICA 2.3.
EVOLUCION DE LA POBLACION AFILIADA AL REGIMEN CONTRIBUTIVO

40,0%
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e
30,0% —_—

25,0%

20,0%

15,0% / tasa—dedesempteo
10,0%

5,0%

0,0%

1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003

Fuente: Dane y calculos de los autores.

CuaDro 2.7.
PRINCIPALES INDICADORES DEL REGIMEN SUBSIDIADO 1995-2003

Régimen 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003

subsidiado
Afiliados 4.800.196 5.891.774 7.026.691 8.527.061 9.325.832 9.510.586 11.069.182 11.444.003 11.867.947
Cobertura
Especifica 322% | 40.1% = 47.0% @ 57.0%  614%  62.0% 68.5% 69.7% 72.6%
(NBI)
Cobertura total 125%  152% 17.6% @ 208%  22.5% @ 22.5% 26.3% 26.7% 23.0%
Tota4 de recursos 0.63 0.71 0.80 1.12 1.25 1.24 1.71 1.84 2,50
($ billones)
Incremento real 74% 43%  20.0% 22%  -8.8% 37.9% ~ 6% _—
anual de recursos
Participacién de
las fuentes:
Fosyga 85.7%  63.1%  46.7%  513%  38.0% | 34.6% 36.0% 31.0% 37.3%
SGP* 143%  36.9% | 44.0%  372%  50.0%  51.9% 51.0% 66.2% 59.8%
Esfuerzo propio 3.8% 4.5% 3.9% 51% 3.0% 0.8% 1.2%
Rentas cedidas 1.8% 2.2% 3.4% 2.1% 9.0%
Cajas de 3.7% 4.8% 4.8% 6.2% 2.0% 2.1% 1.6%
Compcnsaclon

* Sistema General de Participaciones - comprende, en los afios previos a 2002, la suma del situado fiscal y la partici-
pacién de los municipios en los ingresos corrientes de la nacién (ICN).

Fuente: Resultados econémicos de la reforma a la salud en Colombia. Observatorio de la Seguridad Social No. 7,
Grupo de Economia de la Salud - GES, Universidad de Antioquia. Medellin, Junio de 2003.

El cuadro 2.8 resume las fuentes de recursos para la financiaciéon del régimen subsidiado y
también el nimero de personas asegurable con los recursos, las personas aseguradas segun
los registros del Ministerio de Proteccion Social y las diferencias que se presentan al comparar los
resultados de las encuestas que consultan a los hogares. En primer lugar, se destaca que con
los recursos disponibles en 2003 podria asegurarse 13,7 millones de personas, pero de acuerdo
con el registro oficial sélo lo estan 11,8 millones. Todos los recursos no se han dirigido a
afiliar poblacion, pues, a pesar de ser asignados al sector, se encuentran invertidos temporal-
mente en papeles del Gobierno por problemas de cupo para gasto.

Junio de 2005



28 UNA APROXIMACION AL FINANCIAMIENTO DE UN SISTEMA DE PROTECCION SOCIAL EN COLOMBIA

Se destaca la diferencia que existe entre el registro oficial y las personas que en la mas
reciente ECV 2003 informan estar afiliadas al régimen subsidiado. Estas dltimas alcanzan
unicamente 10 millones de personas, evidenciando una diferencia superior a 1,8 millones respecto
al registro oficial del Ministerio. Se trata de una cifra apreciable, la cual podria indicar que no
todos los recursos orientados a afiliar a la poblacion pobre efectivamente se destinan a este fin.”

2.2.1.3 Poblacién no asegurada

Ademas del 1.1% del PIB destinado a financiar la afiliacién al régimen subsidiado en 2003,
el sector publico asigna un monto equivalente a 1,0% del PIB para financiar la poblacién no
asegurada, denominada vinculada (cuadro 2.9). Aqui se evidencia la posibilidad, al menos teérica,
de duplicar la cobertura bajo un esquema de aseguramiento con los recursos que hoy se orientan
a la financiacién de la oferta tradicional en los hospitales publicos. Estos obtienen recursos
mediante la venta de servicios, de acuerdo con el esquema aprobado por la Ley 100 de 1993,
que ascienden a un monto ligeramente superior a 300 mil millones en 2003.

La poblaciéon no asegurada alcanzé 19 millones en 2003, de los cuales casi un 10% de las
personas evaden sus obligaciones de cotizar al sistema teniendo capacidad de pago. Otro
porcentaje importante deriva sus ingresos de actividades denominadas informales y podrian
contribuir parcialmente al sistema, como lo han mostrado varios de los estudios realizados al
Programa de Apoyo a la Reforma de Salud (PARS). Si se supone que solamente 50% de las
personas que tienen un problema de salud consultan, la poblaciéon que demandaria servicios de
salud a la red hospitalaria publica alcanzarfa 9,5 millones de personas. El gasto per-capita para

atenderlas ascenderfa a 243.3 mil pesos anuales, superando en mas de 60 mil pesos el valor de
la UPC del régimen subsidiado.

Algunos estudios afirman que no ha sido posible avanzar hacia el logro de un aseguramiento
universal, tal como fue proyectado en 1993. De una parte, el sistema no ha logrado afiliar al
régimen contributivo una proporcion importante de la poblacién que tiene ingresos y que trabaja
como independiente. En unos casos, porque estos son mas bajos que los dos SML! con los
cuales deben afiliarse; en otros, porque aunque estos ingresos sean mayores, la red publica les
ofrece una alternativa en casos de problemas graves de salud y no hay incentivos para realizar la
contribucion. Por otra parte, 1a sub-declaracion de ingresos debilita los recursos en el contributivo
y tampoco en este campo se han realizado avances en los 10 afios de la reforma.

2.2.1.4 Riesgos profesionales

El sistema general de riesgos profesionales es un componente del sistema de seguridad so-
cial orientado a prevenir, proteger y atender a los trabajadores de los efectos de las enfermedades
y de los accidentes que puedan ocurrir como consecuencia de la actividad laboral que desarrollan.
Las entidades administradoras de este riesgo son las administradoras de riesgos profesionales
(ARP) y los cotizantes son los empleadores o los trabajadores independientes de conformidad

°  Eletror pot muestreo no alcanzarfa mas de 200 mil personas. Asi, esta diferencia tiene origen en un importante

desfase entre la poblacién nominalmente asegurable y la que efectivamente se encuentra asegurada en el régimen
subsidiado.

19 La resolucién 2228 de 2004 reglamenta el Dectreto 516 de 2004 que autotiza la afiliacién colectiva al régimen
contributivo a través de la agremiacién de trabajadores independientes con un ingreso base de 1,5 SML.
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con la reglamentacion especial expedida por el Gobierno Nacional. Se trata de un régimen
contributivo, de afiliacién obligatoria para todas las empresas que operan en el territorio nacional
y para los trabajadores, contratistas y subcontratistas de los sectores publico' y privado. La
cotizacion esta enteramente a cargo del empleador y se establece mediante tarifas sobre el
salario pagado al trabajador, definidas en funcién del riesgo existente en cada empresa en razon
de su actividad econémica y de las acciones que realiza para controlarlo (Lopez, 2003).

Las tarifas del sistema no son homogéneas para todos, pues se definen de acuerdo con la
actividad de cada empresa, la siniestralidad histérica y el cumplimiento de los planes y
programas ocupacionales. La base de la cotizacién es la misma utilizada para el sistema de
pensiones; es decir, el salario mensual no inferior al salario minimo legal vigente. La cotizacién
oscila entre 0.348% —como tarifa minima para cubrir el riesgo minimo— y 8.7% —para el
riesgo maximo— del ingreso base de cotizacion, segun los riesgos de cada empresa, con un
valor inicial que rige en la actualidad, porque atn no han sido reglamentados los parametros
para las variaciones de la cotizacion al interior de cada clase.

2.2.2 PENSIONES

Al finalizar 2003, el sistema pensional colombiano contaba con 11,6 millones de afiliados;
sin embargo, el porcentaje de cobertura efectiva (que relaciona a la poblaciéon que ha cotizado
en los ultimos 6 meses al sistema) es 25%. El sector publico tiene el mayor nimero de regimenes
exceptuados de la reforma. Los docentes han pagado contribuciones muy inferiores a las del
resto del sistema y s6lo en 2003 se incrementaron al nivel de las que pagan los demas trabajadores.
Un beneficio convencional de Ecopetrol fue el no pago de contribuciones, beneficio que también
fue recientemente revisado. El sistema da cuenta de un total de pensionados que asciende a un
poco mas de un millén, distribuidos cerca de la mitad en el ISS y la otra mitad en las cajas
publicas (cuadro 2.10). La grafica 2.4 presenta la evolucién de los afiliados a los dos sub-
sistemas: el de capitalizacién, administrado por las administradoras de fondos de pensiones y el
de prima media, administrado por el ISS.

' Segun el articulo 279 de la Ley 100, el sistema integral de seguridad social no se aplica alos miembros de las fuerzas
militares y de la Policfa Nacional, ni al personal regido por el Decreto 1214 de 1990, ni a los afiliados al Fondo
Nacional de Prestaciones Sociales del Magisterio, ni a los servidores puiblicos de la Empresa Colombiana de
Petroleos y a los pensionados de la misma.
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CuaDRrO 2.8.

FUENTES Y USOS DE LOS RECURSOS DE SALUD PARA POBLACION
DEL REGIMEN SUBSIDIADO 1995-2003

Régimen

Subsidiado 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003

Fuentes
Situado fiscal y
PINC (1998-2001) 109.065 165.835 332.409 416.588 609.653 685.186 716.108 = 1.176.704 = 1.454.000
SGP 2002-2003
1% punto de
solidaridad
Aporte del
gobierno (pari - - - 310.106 384.052 386.317 500.676 515.947 590.453
passu y deuda)
Cajas de
compensacion

163.730 338.067 326.374 467.946 498.716 510.002 727.988 744.619 880.984

- - - 70.239 52.865 70.900 90.999 92.182 130.601

Rendimientos - - - 87.599 58.880 49.397 65.069 79.474 96.609

financieros

Otros (impuestos a

las armas, mutas, - - - - - - - - -

etc.)

Rentas cedidas

demanda

Cajas de

compensacion

Esfuerzo propio - - 41.498 50.613 48.244 63.696 73.476 84.758 41.712

Total de recursos

para subsidio 309.374 585.518  770.569 @ 1.031.266 = 1.260.453 @ 1.384.555 1.609.244 = 2.076.207 = 2.483.028

Para la demanda

En % del PIB 0.37% 0.58% 0.63% 0.73% 0.85% 0.82% 0.86% 1.03% 1.11%
Usos

Ttem: valor en UPC

en pesos Cortientes 75.000 89.625 110.134 128.530 140.393 141.092 141.092 168.023 180.623

de cada afio

- 36.853 42.568 42.833 43.944 42.945 51.793 54.383 68.600

1.Personas

asegurables con

los recursos 4124985  6.532.975 6.999.646 = 8.023.540 = 8.978.034 = 9.813.137 11.405.639 12.356.684 13.747.019
asignados a la
demanda
2.Personas
aseguradas segun
registros del
Ministerio

4.800.916 5.981.774 7.026.690 = 8.527.061 = 9.325.832 = 9.510.560 11.069.182 11.444.003 11.867.947

3.Personas
aseguradas segun

enenestas 1907, 7.845.602 10.021.350
2000, 2003

4. Diferencia (2-1) 675931  (551.201)  30.044 503.521  347.798 | (302.577) @ (336.457) = (912.681) (1.879.972)
4. Diferencia (3-1) 818.912 (1.846.597)
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CuADRO 2.10.
AFILIADOS, COTIZANTES Y PENSIONADOS A DICIEMBRE DE 2003
; g'h(.)(riro 1 Prima media Sector Publico Total
ndividual. 1.S.S1/ Reformado No reformado /
AF.P
1 0
1. Ailiados Totales % 5.213.023 5.670.077 200.000 529.000 11.612.100
respecto del total
2. Cotizantes % de afiliados 90 o o o
aetivos () / (1 44.9% 48.8% 1.72% 4.56%
M 0

3. Pensionados % respecto 2.538.688 2.234.227 200.000 220.000 5.192.915
del total
Cobertura nominal respecto o
alaP.EA 56.18%
Cobertura efectiva respecto a o
laP.E.A 25.12%

Fuente: Calculo de los autores con base en Estadisticas de la Superintendencia Bancaria, Ministerio de Hacienda y

Encuestas de Hogares

1/ Los datos de los afiliados y pensionados del ISS, se encuentra a junio de 2002 en las esadisticas oficiales de la
superintendencia bancaria

2/ El sector no reformado es las fuerzas militares, maestros y ECOPETROL: el sector no reformado, paga cotizaciones
diferentes a las de la Ley no las paga por beneficios convencionales

Poblacién econdémicamente activa de a diciembre de 2003: 20.669.276

GRATFICA 2.4.
EVOLUCION DE LOS AFILIADOS A LAS AFP v ar ISS 1995-2004
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2.2.2.1 Principales determinantes de la cobertura en pensiones

La vinculacién al sistema pensional depende basicamente del tipo de participacion laboral
de las personas. Las encuestas de calidad de vida (ECV) de 1997 y 2003 muestran que para el
total nacional en 2003, la tasa de desempleo pasé de representar 11,8% en 1997 a 14,2% en
2003, factor que influy6 en la menor tasa de afiliacion al sistema de pensiones. La tasa de
afiliacion activa,'” que alcanzaba el 26% de la poblacién ocupada, se redujo a 24,7% en 2003
(cuadro 2.11).

2 Que en los ultimos 6 meses ha registrado el pago de contribuciones.
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La mayor tasa de informalidad asociada al crecimiento del nimero de trabajadores inde-
pendientes es otro de los factores que ha incidido en la menor afiliacién que se registra en el
sistema de pensiones. En los trabajadores informales se incluyen “los familiares sin remuneracion,
los empleados domésticos, los independientes con excepcion de los profesionales técnicos y los
asalariados del sector privado, junto con los patronos vinculados a empresas de hasta diez
trabajadores.” ° En el total nacional, para 1997 la tasa de informalidad era del 68,9%, mientras
que para 2003 se increment6 hasta el 70,3%. Adicionalmente, respecto al género de las perso-
nas existe una diferencia en las tasas de informalidad entre los hombres y las mujeres, siendo
mas favorables para el sexo femenino: en 1997 la tasa de informalidad para los hombres y las
mujeres era de 71,4% y 64,8% respectivamente; en 2003 la brecha disminuyé gracias a una
reduccion en la tasa asociada a los hombres (71,1%) y a un aumento de la tasa asociada a las
mujeres (69,1%).

Cuabpro 2.11.
INDICADORES DEL MERCADO LABORAL Y LA AFILIACION A PENSIONES 1997; 2003

ECV 1997 ECV 2003
Ocupados 15,223,539 17,056,071
Independientes 6,490,193 8,416,699
Tasa de ocupados independientes 42.6% 49.3%
Dependientes 8,733,346 8,639,372
Tasa de ocupados dependientes 57.4% 50.7%
Desempleados 2,026,471 2,815,956
Tasa de desempleo 11.8 14.2]
Informales 10,491,829 11,985,689
Tasa de informalidad 68.9 70.3
Afiliados activos a pensiones 3,985,325 4,219,323
Tasa de afiliacién activa (afiliados/ocupados) 26.2% 24.7%
Afiliados al régimen de prima media (ISS y cajas publicas ) 2,583,716 1,454,730
Tasa de afiliacion activa al régimen de prima media 64.8% 34.5%|
Afiliados a régimen de ahorro individual (fondos de pensiones) 1,080,703 2,335,120
Tasa de afiliacion activa al régimen de ahotro individual 27.1% 55.3%
Regimenes exceptuados 320,906 429,473
Tasa de afiliacion activa a regimenes exceptuados 8.1% 10.2%

Fuente. Célculo de los autores con base en ECV 1997 y 2003. Acosta, Pombo y Guerra (2004).

Por trabajador independiente se entiende “(...) toda persona natural que realice una actividad
econdémica o preste sus servicios de manera personal y por su cuenta y riesgo, mediante contratos
de caricter civil, comercial o administrativo, distintos al laboral.”'* Para el presente estudio se
establecen como independientes los trabajadores o profesionales independientes, los patronos
o empleadores y el trabajador de su propia finca o de finca en arriendo o aparceria. En el total
nacional, se observa que los contratos no laborales han aumentado: el porcentaje de personas
que poseen un trabajo independiente ha pasado del 42,6% al 49,3%.

1* Acostay Ayala (2001).
14 Decreto numero 2800 de 2 de octubre de 2003.
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Otro cambio que se destaca en las estadisticas consignadas en el cuadro 2.11 es la
consolidacién del régimen de ahorro individual como principal mecanismo de afiliacién al sistema
de pensiones. Mientras en 1997, 64% de los ocupados se encontraba afiliado al régimen de
prima media (ISS y cajas publicas), en 2003 este porcentaje se reduce a 34.5%. Por el contrario,
en el régimen de ahorro individual el porcentaje de poblaciéon afiliada se incrementa de 27,1%
en 1997 a 55,3% en 2003. Los trabajos sobre cobertura del sistema de pensiones han argumentado
que la reforma de 1993 incentivo la afiliaciéon del grupo de trabajadores mas jovenes, pero ha
carecido de suficientes mecanismos para afiliaciéon y pago de las contribuciones de los trabajadores
del sector informal. L.a ampliacién de cobertura depende de la continuidad de las contribuciones,
variable altamente afectada por el desempleo, tanto ciclico como estructural, asi como por la
mayor volatilidad derivada de la mayor insercién internacional de la economfia.

LLOGROS EN COBERTURA EN SALUD FRENTE A PENSIONES

La mayor cobertura lograda en salud frente a pensiones podria explicarse por los diferentes
objetivos de la reforma de 1993 en cada caso. En el primero, se buscaba esencialmente un
mayor acceso de la poblacién excluida al servicio de salud, sin distincién de ingreso; en el
segundo, se buscaba disminuir el desequilibrio financiero en el sistema del ISS y en el sector
publico mediante cotizaciones individuales, en esencia a través del mercado laboral, con una
parte solidaria marginal si se compara con el régimen subsidiado de salud. Incorrectamente se
ha cuestionado la reforma pensional por la baja cobertura alcanzada. Las tasas de crecimiento
de los afiliados a pensiones obligatorias son mayores en los afios de aumento del desempleo por
la crisis econémica (cuadro 2.12). Los fondos de pensiones obligatorias, voluntarias y cesantias
de las administradoras de fondos de pensiones (AFP) presentaron tasas de crecimiento real
anuales positivas, aun durante los afios de la crisis econémica (cuadro 2.13).

CUADRO 2.12.
AFILIADOS A SALUD, PENSIONES Y CESANTIAS 1994-2003
Salud Pensiones y cesantias
Contributivo Subsidiado Pe.n slon?s Penslon‘e y Cesantias
obligatorias voluntarias
% % % % %

Personas crecim Personas crecim Personas crecim Personas crecim Personas @ crecim
anual anual anual anual anual

Dic-94 991.620 12.949 1.165.398
Dic-95 4.800.916 1.716.722 73.1% 12171 -2.6% 1.461.558 = 25.4%
Dic-96 = 13.728.297 5.981.774 = 24.6% = 2.032.405 18.4% 15213 = 25.0% = 1.688.585 @ 15.5%

Dic-97 = 14.989.278 9.0% = 7.026.690 = 17.5% | 2.494.363 = 22.7% 20434 34.3% | 1.862.270 = 10.3%
Dic-98  11.860.174 = -20.8% = 7.026.690 | 21.4% | 2.908.633 @ 16.6% 41.072  101.0% | 1.967.516 5.7%
Dic-99 = 13.003.597 9.6%  8.527.061 9.4% = 3.443.323  18.4% 70.849  72.5% @ 2.102.911 6.9%
Dic-00 = 13.063.046 0.5% = 9.510.560 2.0% = 3.954.007  14.8% = 106.595 @ 50.5% @ 2.274.341 8.2%
Dic-01  13.077.930 0.1%  11.062.708 = 16.3% = 4.336.379 9.7% = 132.423 = 24.2% = 2.338.830 2.8%
Dic-02 = 13.165.463 0.7% ' 11.444.003 3.4%  4.715.948 8.8% = 170.537 = 28.8% = 2.678.899 | 14.5%
Dic-03 = 13.459.179 2.2%  11.782.431 3.0% @ 5.213.023  10.5% @ 213.662 = 25.3% = 2.903.379 8.4%

Nota: En el 2003, se registra el nimero de afiliados segun el Ministerio de Proteccion Social. Segin la ECV 2003 los
afiliados serfa: 15.425.723 en el régimen contributivo y 10.021.350 en el subsidiado.

Fuente: Plan de Desarrollo “Hacia un Estado Comunitario”. Departamento Nacional de Planeaciéon. Informes de
Coyuntura y Boletin Mensual Superintendencia Bancaria varios afios.
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Uno de los logros mas importantes de la reforma a la seguridad social ha sido el aumento de
la cobertura en salud, incluyendo poblacion de areas rurales, gracias a los crecientes recursos
asignados al aseguramiento de los mas pobres, que representaron recursos equivalentes a 1.1%
del PIB en 2003. Por el contrario, los mecanismos puestos en marcha para ampliar la cobertura de
pensiones —en particular, el fondo de solidaridad pensional—, la garantia de pensién minima y
las pensiones asistenciales, no lograron movilizar un adecuado monto de recursos y tuvieron
problemas de disefio e implementacion.

CUADRO 2.13.

VALOR DE LOS FONDOS ADMINISTRADOS POR LAS AFP EN PENSIONES
OBLIGATORIAS, VOLUNTARIAS Y CESANTIAS 1994-2003

Millones de pesos
Pensiones % var % var Pensiones % var % var
Periodo oblicatorias real Cesantias real voluntarias real Total real
g anual anual anual anual
Dic-94 31.496 351.398 25.478 408.212
Dic-95 262.730 598% 895.040 18% 37.381 23% 795.151 63%
Dic-96 806.465 152% 693.541 15% 75.034 65% 1.545.040 63%
Dic-97 1.768.767 86% 935.622 15% 145.177 64% 2.849.566 54%
Dic-98 3.253.167 58% 1.230.929 13% 474.759 180% 4.958.855 49%
Dic-99 5.409.775 52% 1.584.378 18% 822.337 59% 7.816.490 44%
Dic-00 7.990.306 36% 1.831.990 6% 1.486.497 66% 11.308.793 33%
Dic-01 11.353.644 32% 2.084.557 6% 1.881.264 18% 15.319.466 26%
Dic-02 15.704.676 29% 2.375.527 7% 2.522.552 25% 20.602.755 26%
Dic-03 20.354.457 22% 2.679.552 6% 3.134.946 17% 26.168.956 19%

Fuente: Superbancaria

MECANISMOS DE AMPLIACION DE COBERTURA EN PENSIONES

La reforma de 1993 introdujo un conjunto de medidas redistributivas financiadas principal-
mente por el fisco y orientadas a ampliar la cobertura de la protecciéon social: (i) el Fondo de
Solidaridad Pensional (FSP), destinado a subsidiar temporalmente las contribuciones de los menos
pudientes; (i) la pension minima por vejez o pension basica que se otorga con recursos del Estado
(nacional y local) a quien no haya logrado ahorrar el capital necesatio, pero haya contribuido suficiente
tiempo y (iii) las nuevas pensiones asistenciales de medio salario minimo para personas pobres de
65 o mas afios que no hayan cumplido los requisitos para las pensiones minimas o no hayan accedido
a la seguridad social contributiva. A continuacion se resume una evaluacién de mecanismos como
el FSP, la garantia de pensién minima y las pensiones asistenciales (Ayala y Acosta 2001).

Las evaluaciones del FSP sefalaron tanto problemas institucionales como de disefio, entre
los cuales se indicaron: 1) la falta de precision en la orientacion del subsidio: si de lo que se trata
es de inducir a nuevos cotizantes (como las madres comunitarias) o bien si el objetivo es
complementar los requisitos para pensionarse a quienes les falta poco para alcanzar las condiciones
para obtener una pensiéon (por ejemplo, informales que han cotizado largo tiempo como
asalariados y han perdido el empleo); (i) se favorecio el régimen de prima media; (iif) el contrato
con el operador no precisé el sistema de focalizacion, los incentivos, la vigilancia, ni tampoco el
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control suficientes para asegurar un buen desempefo y, finalmente, (iv) tampoco se generd un
buen flujo de informacion entre el receptor (ISS) y el emisor del subsidio (FSP) para controlar
quién mantiene o pierde las condiciones del subsidio.

De acuerdo con la Ley 100 de 1993, el nuevo sistema de pensiones se componia de un
sistema obligatorio contributivo de capitalizacion individual regulado publicamente, con garantias
estatales para pensiones minimas, complementado por el sistema asistencial para los mas pobres
excluidos de este sistema. La pension minima se entregarfa a los afiliados al sistema de ahorro
individual que a los 62 afios, si son hombres, y 57 afios, si son mujeres, no hayan alcanzado a
generar la pensién minima vigente! y hayan cotizado por lo menos 1.150 semanas. La garantia
de pensién minima les da derecho a que el Gobierno Nacional les complete la parte faltante
para alcanzar esta pension. El costo relativamente alto de esta garantia le exige requisitos
dificilmente alcanzables en términos de semanas cotizadas por los trabajadores colombianos.
Por ello, no es un mecanismo al cual se pueda acceder y serfa preferible graduarla de tal manera
que se otorgue por un porcentaje muy inferior al salario minimo, por ejemplo, 50% de éste a las
800 semanas de cotizaciéon y gradualmente hasta alcanzar el valor total del minimo a las 1.200
semanas de cotizacion. Ello permitirfa una distribucién mas amplia de este subsidio.

La Ley 100 de 1993 creé el programa de pensiones asistenciales para los ancianos indigentes
con el objeto de brindarles un subsidio monetario equivalente al 50% del salario minimo legal
mensual vigente. Este subsidio, que no se aprobé para todo el que cumpliera los requisitos
establecidos, serfa cofinanciado con los gobiernos subnacionales. Posteriormente se cre6 Revivir,
un programa perteneciente a la Red de Solidaridad Social (RSS), creada en 1994 para atender a
la poblacién clasificada en los niveles I y II del Sistema de Identificaciéon y Selecciéon de
Beneficiarios (Sisben).

El Programa Revivir tenfa como poblacién objetivo a los ancianos mayores de 65 afios,
limitados fisicos o mentales, e indigenas mayores de 50 afios, indigentes o minusvalidos. Se
observé que la mayoria, 59%, vivian en familia; 10% en una institucién; 26% solos y 5% en la
calle, de acuerdo a la Encuesta Reunirse, evaluada por un consorcio de universidades en 1998.
Este programa exigia cofinanciacion por parte de los gobiernos subnacionales y la existencia de
algin programa establecido que estuviera atendiendo a ese segmento de la poblaciéon para
asegurar su sostenibilidad. El Gobierno, con motivo de la nueva reforma pensional contenida
en la Ley 797 de 2003, propuso una nueva legislacién orientada a restringir los requisitos a los
beneficiarios de los subsidios, las cotizaciones y a incrementar los recursos para la atencién
directa a los ancianos (Ver Conpes Social 70).

Con estos propésitos cred dos cuentas independientes en el FSP: una de solidaridad y otra de
subsistencia. La primera tiene el funcionamiento original previsto para el FSP; es decir, otorgar
subsidios a las cotizaciones. Sin embargo, se establecié que solo cubritfa a personas mayores de 55
afios afiliadas al ISS o a las mayores de 58 afos afiliadas a los fondos de pensiones, tratando de
mejorar la fidelidad al sistema. La fuente de recursos para estos subsidios sera 50% de los recaudos
por: i) la cotizacion adicional de un punto de los cotizantes al sistema con ingresos mayores a 4

!> La pensién minima quedd como el salario minimo de la fecha de reconocimiento de la propuesta gubetnamental
sobre reforma pensional, manteniendo su valor anual segun IPC (Ayala y Acosta, 1998).

Borradores de investigacion - No. 69



OrGA Lucia AcostA NAVARRO, 1LUTs FERNANDO GAMBOA 37

SML; ii) los aportes de entidades territoriales; iii) rendimientos financieros y iv) ingresos provenientes
de multas y sanciones. Ia poblacion objetivo se ha estimado en 180 mil personas.

La cuenta de subsistencia se orient6 a proteger a la poblacién mayor en estado de indigencia
o pobreza extrema a través de un subsidio econémico. Esta cuenta es financiada con: i) el otro
50% de los recaudos por los conceptos antes sefialados; ii) los aportes adicionales de los cotizantes
con ingresos superiores a 16 SML; iif) contribuciones de las pensiones mayores a 10 SML y iv)
aportes del presupuesto nacional. E1 MPS, el ICBF y el consorcio que administra los recursos
del FSP fueron encargados de definir los criterios de seleccion de beneficiarios y demas aspectos
operativos. Con los ajustes planteados en 2003 se espera lograr mayores coberturas tanto en
pensiones como en proteccion a los adultos mayores. No estan aun disponibles evaluaciones
del impacto de estos ajustes por lo reciente de la puesta en marcha de lo dispuesto en la Ley 797
de 2003. El disefio de un mecanismo de protecciéon de los ingresos (subsidio al desempleo)
mejorarfa la proteccion tanto en salud como en pensiones.

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

Los retos del sistema pensional, luego de transcurridos 10 afios de su reforma, contintian siendo
su baja cobertura y la consecucion de los recursos para el pago del elevado numero 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 poblacion econdmicamente activa es, a la vez, un problema
actual y uno futuro: todos los excluidos del sistema estan por fuera de una proteccion contra los
riesgos actuales. Se ha previsto que la atencién del pasivo por concepto de pensiones exigira
montos crecientes de recursos hasta el afio 2019, tal como lo indica el grafico 2.5.

GRAFICO 2.5.

PAGOS POR PENSIONES A CARGO DEL PRESUPUESTO NACIONAL
Y EVOLUCION DEL DEFICIT

7.0
@ pagos pensionales como % del
6.0 - PIB
: W déficit SPNF _
5.0 —r-THHHHHAHHHHE

40 M

En % del PIB
w
o
I
I
I
[

I
I
I
I
I
I
[
I
I
T

Ll
s < \%@u \&% \&% (L@Q

- BLL H.ﬂ

%, ]

PP P O > 0
S L S S

Fuente: DNP, 2002.

LLa aproximacion tradicional al problema pensional se ha basado en las expresiones sobre el
elevado monto y la creciente participacion en los gastos anuales del Gobierno. La deuda del sector
publico en gran parte fue generada por la ausencia de provision de los compromisos pensionales
en el ISS, en las cajas publicas (Cajanal, Caprecom, cajas de retiro de las fuerzas militares y policia,
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universidades, entre otras) y también en muchas empresas de servicios publicos. Esta deuda no
tuvo un gran efecto en los flujos de caja del Estado, cuando los pensionados aun eran muy pocos,
pero acumul6 un pasivo en el balance del Gobierno cuya atencion en los proximos afios constituye
el principal problema de las finanzas publicas. Una idea aproximada de los déficit pensionales a
cargo de la Nacion calculados en 2000 se presenta en el cuadro 2.14.

Cuabro 2.14.
PARTICIPACIONES EN EL DEFICIT A CARGO DE LA NACION
. Déficit: valor presente s
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 (tipo A) 17.14 8.9
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: Parra, 2001.

Adicionalmente, la responsabilidad de la atencién de la deuda por pensiones de los
trabajadores de las administraciones departamentales y municipales no quedé bien establecida
con la Ley 100. Por ello, fue necesario expedir una ley posterior para iniciar el fondeo para la
atencion de estas obligaciones (Ley 549 de 1999) en el Fondo de Pasivos Territoriales (Fonpet).
La elevada deuda pensional es consecuencia de la ausencia de reservas para pensiones, de su
uso para otros fines, la insuficiencia de los aportes y las generosas condiciones de acceso a los
seguros de pensiones, invalidez y muerte. El costo que ha tenido que asumir el Gobierno por no
realizar provisiones y las que ha tenido que asumir de otras entidades, es 17% del PIB, sin
incluir el costo de financiar dichos pagos, el cual implicitamente corresponde a 8% del PIB; es
decir, cerca de la mitad de la deuda del sector publico no financiero (SPNF) es explicada
unicamente por este tipo de obligaciones.

El segundo componente del origen de la deuda por pensiones surge del incumplimiento del
Decreto 3041 de 1966, segun el cual la cotizaciéon global para los seguros de vejez, invalidez y
muerte se deberfa incrementar gradualmente de 9% a 22% en un lapso de 25 afios que terminarian
en 1992 (grafico 2.6). La regla de cotizacion prevista en el decreto era 50% a cargo del empleador,
25% del trabajador y 25% del Estado. Sin embargo, estas condiciones fueron modificadas cinco
afios después, cuando se expidi6 el Decreto 1935, el cual suspendio el aporte del Estado y no
cumpli6 con la regla de reajuste cada cinco afios hasta llegar al 22% como lo sefialaba el Decreto
3041. Adicionalmente, se cre6 el seguro obligatorio, el cual serfa financiado 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.

El costo de pagar a los pensionados con los ingresos de los cotizantes sin tener reservas se
ha traducido en una pérdida patrimonial en el ISS equivalente a 5% del PIB. Esta deuda ya ha
sido reconocida por el Gobierno y sera cancelada a través de la expedicién de bonos pensionales
cuyo monto asciende a 11% del PIB, segtn estimaciones de la oficina de bonos pensionales del
Ministerio de Hacienda.

Borradores de investigacion - No. 69



OrGA Lucia AcostA NAVARRO, 1LUTs FERNANDO GAMBOA 39

Asi, cerca del 50% de la deuda del SPNF ha sido causada por el incumplimiento de la regla
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 que no aparece en el szock de deuda
publica neta esta causada por el deterioro patrimonial y la imposibilidad de acumulaciéon de
reservas necesarias para que el ISS le cumpla a sus afiliados.

GRAFICO 2.6.
COTIZACION EFECTIVA Y PROGRAMADA ISS
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Fuente: Rodriguez,Oscar.1992.

En este contexto, y luego de varios afios de ejercicios de concertacion, se aprob6 una nueva
reforma mediante la Ley 797 de 2002 cuyos principales cambios se reportan en el cuadro 2.15
y las estimaciones del valor en que se habria reducido la deuda se consignan en el cuadro 2.16.
De este modo, se busco eliminar buena parte de los subsidios regresivos en prima media. Los
beneficios del sistema pensional colombiano son demasiado elevados si se comparan con los de
paises de un nivel similar o mayor de desarrollo. Los aportes de los afiliados en los paises
desarrollados son mayores a los efectuados por los colombianos y los beneficios recibidos son
proporcionalmente menores a los obtenidos por los pensionados colombianos.

CuapRro 2.15.
PRINCIPALES AJUSTES REALIZADOS A LA LEY 100 pE 1993
Ley 100 /93 Ajustes
Tasa de cotizaciéon 13.5% (+1% > 4 SLM) 14.5% (+1% > 4 SILM) 16.5% para 2008
Gastos admin. 3.5% Gastos admin. 3%
Edad de jubilacion 55M /60 H-2014y57 M / 62 H 55M/60H-2014y60 M / 62 H
Tasa de reemplazo (min./méx.) 65% / 85% r=065.50-0.50s
Numero de semanas (min./max.) 1000 / 1400 1300 / 1800
Base de cotizacion (min./maéx.) 1 SLM/ 20 SIL.M 1 SLM/ 25 SIL.M
Periodo de traslado Cada 3 afios Cada 5 afios
Periodo base de liquidacién 10 afios 10 afios

Fuente: DNP-DEE

Tal como ha sido advertido por el DNP y otras agencias del Gobierno, el pago de las pensiones,
ademas de generar subsidios elevados, los distribuye en forma inequitativa: a mayor ingreso,
mayor subsidio, aun después de las reformas recientes (cuadro 2.17). El subsidio promedio de
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las pensiones era superior al 95%. Estos subsidios estaban amparados en convenciones colectivas
y en normas propias de cada régimen (por ejemplo, el régimen del Magisterio).

CUADRO 2.16.

EQUuILIBRIO FISCAL —VPN DEL PASIVO PENSIONAL (2003-2050) %o
DEL PIB pE 2003

Ley 100 + Ajustes (Ley 797 — Participacion
Ley 100 /93 Y SéO/OS)( Y (Ley 100£ajustes)
ISS 63.3 44.6 26.2
Cajas publicas 54.6 48.3 28.3
Fomag 28.6 24.8 14.5
F.FAA. 35.3 35.3 20.7
Bonos tipo A 17.5 17.5 10.3
GPM 8.0 0.0 0.0
TOTAL 207.3 170.5 100.0
Fuente: DNP - DEE
Cuapro 2.17.
SUBSIDIO IMPLICITO DE LA MESADA PENSIONAL
pe?::i);rlld:r)l (;i;iv Nivel de subsidio de 1a mesada*
Ley 10016 Ley 100 + ajustes Diferencia
1 66.1 39.0 27.1
2 47.9 6.0 41.9
5 479 3.8 44.1
10 479 -0.2 48.1
20 47.9 -9.2 57.1

Fuente: DNP"
*Centavos por cada mesada
Los esquemas de pensiones, por su relacion directa con el empleo, siguen la misma tendencia
que éste. El empleo le da al individuo acceso a la seguridad social; asi mismo, si lo pierde queda
excluido del sistema por lo que se convierte en un proceso que afecta ambas partes: el trabajador
pierde los beneficios de la seguridad social en salud y pensiones y el sistema pierde un cotizante.
Este problema no es ajeno ala realidad de nuestro pais: Colombia ha presentado tasas de desempleo
estructural por encima del promedio en la region desde hace varias décadas, al igual que cuenta
con un salario minimo relativamente alto (Perotti, 2000). En general, los sistemas de pensiones de
la regién no han podido superar el problema de la falta de cobertura de la gran cantidad de empleados
del sector informal que en paises como Colombia supera ampliamente el de los trabajadores en el
sector formal. Una direccion sobre la que conviene avanzar es la del equilibrio intergeneracional.

2.2.3. PROTECCION LABORAL
El componente de proteccion laboral del SPS agrupa una serie de programas y mecanismos
desarticulados con objetivos de capacitacion o de prestaciéon econdémica en caso de desempleo

16 Supuestos: Ley 100: Tasa de interés de 5%, 1000 semanas cotizadas, 60/55 afios de edad, tasas de cotizacién 11%

7 Documento en curso elaborado por: Gabriel Piraquive, Javier Osotio y Juliana Mattinez.
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(cesantfa). Los programas contemplados en este componente son financiados con recursos que
alcanzan 1,87 billones de pesos, equivalentes al 0.8% del PIB, y pese a recientes esfuerzos para
disefiar mecanismos complementarios, los recursos asignados resultan insuficientes y en algunos
casos constituyen recursos excepcionales de emergencia. Su principal fuente de financiacién
son los aportes a los fondos de cesantias publicos y privados realizados por los empleadores,
que alcanzan el 40.3%. El aporte parafiscal al SENA y recursos parafiscales de las cajas de
compensacion destinados a los programas de capacitacién, y muy recientemente a subsidios al
desempleo, participan con 32,9% de los recursos. Finalmente, los otros recursos, entre los que
se cuentan recursos financieros provenientes de rendimientos financieros, reservas anteriormente
constituidas y recursos de crédito, completan con 26,7% la financiacién de los programas
agrupados en el componente de proteccion laboral. La intervencion estatal en este componente
debe propender por la consolidaciéon de dos ejes principales: la empleabilidad para jévenes y
subsidios y seguros para los desempleados (Barrera, 2004).

Las cesantias fueron una prestacion considerada como un ahorro para los periodos de
desempleo,'® cuyo monto era equivalente a un mes de salario més los inteteses del 12% sobre los
saldos de antigtiedad en la empresa. En el momento en que el trabajador se retiraba del empleo, el
valor de la cesantia se calculaba de acuerdo con el salario promedio de los dltimos 3 meses,
descontando los retiros que realizaba el trabajador (Henao, 1995). Esta prestacion constitufa un
costo muy alto para las empresas que tuvieran trabajadores estables, pues a mayor permanencia
del trabajador en la empresa, mayor era el monto que se le debia al trabajador y mas inciertos eran
los costos para las empresas al tener que incluir la inflacion y los aumentos salariales del trabajador.

Por esta raz6n se afirma que Colombia cuenta con el sistema mas antiguo de seguro de desempleo
(Acosta y Ramirez, 2004). Esta prestacion se tradujo, con el tiempo, en altos costos para las
empresas que contaban con trabajadores estables y el beneficio aumentaba con la antigiedad.

Mediante la Ley 50 de 1990, se promulgé el nuevo régimen de cesantias, el cual cubre a todo
trabajador que celebre contrato de trabajo con posterioridad al 1 de enero de 1991 y a aquellos
trabajadores que se acojan voluntariamente a él. Las cesantias del trabajador cobijado por el
nuevo régimen son administradas por una administradora de pensiones y cesantias (AFPC) a
través de un fondo de cesantias, el cual es un patrimonio auténomo conformado por los aportes.
La ley autoriza hacer retiros parciales del ahorro exclusivamente para i) pago de educacion
superior del afiliado, de su conyuge, o de sus hijos; if) adquisicion, mejora o liberacién de hipoteca
de vivienda y iii) pago de impuestos de valorizacién o renta de la vivienda del afiliado. Asi
mismo, las cesantias pueden ser pignoradas para garantizar los préstamos para vivienda que
otorgan los fondos de empleados y cooperativas.

Para Lépez (2003), las cesantias no son un seguro de desempleo sino un sobresueldo ahorra-
do, que bien puede ser empleado en caso de desempleo, pero que igual puede ser empleado para
otros propositos, con lo cual no esta proveyendo proteccion efectiva contra desempleo. Actual-
mente, es un suplemento del ingreso corriente mientras se detenta el empleo. Su uso como
proteccion contra desempleo es en gran parte voluntario. Pero este ahorro voluntario para pro-

' Con el Decteto 2351 de 1965, las cesantias se convirtieron en una prestacién permanente que podia retirarse
parcialmente para compra o mejora de vivienda.
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tegerse contra el desempleo suele ser frecuentemente insuficiente por razones de liquidez o de
miopia, razones por las cuales la seguridad social mas bien suele imponer las cotizaciones obli-
gatorias. El sistema actual de cesantias, ademas de cobertura insuficiente, presenta los siguientes
problemas: el autoaseguro mediante ahorro carece de risk pooling y es, por lo tanto, ineficiente
como medio de aseguramiento; las cesantias se han vuelto ingreso corriente; no se aseguran
tampoco las cotizaciones a seguridad social. A finales de 2003 existian 2,9 millones de afiliados
a los fondos de cesantfas, (17% de la PEA). Los recursos acumulados eran 2,6 billones de
pesos, equivalentes a 1,2% del PIB (cuadro 2.18).

CuaDpro 2.18.
AFILIADOS Y FONDO DE CESANTIAS

. Valor del fondo de cesantias
Afiliados -
Mill. de $ % del PIB
Dic. 31/94 1,165,398 351,238 0.5%
Dic. 31/95 1,461,558 495,040 0.6%
Dic. 31/96 1,688,585 693,541 0.7%
Dic. 31/97 1,862,270 935,622 0.8%
Dic. 31/98 1,967,516 1,230,929 0.9%
Dic. 31/99 2,102911 1,584,378 1.1%
Dic. 31/00 2,274 341 1,831,990 1.1%
Dic. 31/01 2,338,830 2,084,557 1.1%
Dic. 31/02 2,678,899 2,375,527 1.2%
Dic. 31/03 2,903,379 2,679,552 1.2%

Fuente: Superintendencia bancaria

Con respecto a los sistemas de cesantias del sector publico, se consolidé la informacién del
Fondo Nacional del Ahorro (FNA) y del Fondo de Prestaciones Sociales del Magisterio (Fomag).
El FNA cuenta con 361.940 afiliados y administra cesantias por valor de 857.116 millones de
pesos. Esta entidad recibi6 aportes de cesantia en 2003 por valor de 254 mil millones de pesos
y realizé pagos por 268 mil millones de pesos. Por su parte, el Fomag recibié cerca de 200 mil
millones de pesos por aportes y deudas anteriores, para cubrir el pago pendiente de cesantias.

PROGRAMAS DE CAPACITACION FINANCIADOS CON RECURSOS DE ORIGEN PARAFISCAL

Tanto los programas de proteccién laboral como los de asistencia tienen como principal
fuente de financiacion los recursos de origen parafiscal o las contribuciones a la némina (ver
anexo 5). EI SENA se ha ocupado tradicionalmente de la capacitacién y, en menor medida, las
cajas de compensacion. Recientemente, las dltimas se han encargado de desarrollar un tipo de
prestacion especial para desempleados. Esta seccion presenta los recursos orientados a estos
programas, as{ como los resultados mas importantes de las evaluaciones sobre los mismos.

El SENA es un establecimiento publico del orden nacional, adscrito al Ministerio de Protec-
cién Social, cuya funcion principal es invertir en el desarrollo social y técnico de los trabajado-
res mediante programas de formacién profesional integral. El Decreto 1042 de 1978 y 1a Ley 21
de 1982 establecieron un aporte del 2% del valor mensual de la némina del sector productivo y
0,5% para la del sector publico. E1 SENA ofrece diferentes tipos de capacitacion, financiados
basicamente con el impuesto del 2% a la némina. Las principales actividades realizadas por el
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SENA se clasifican en las siguientes areas: i) capacitaciéon profesional en cursos cortos y largos
para trabajadores; ii) desarrollo empresarial; if) sistemas de intermediacion laboral y iv) asisten-
cia a empresas en desarrollo tecnolégico.

El cuadro 2.19 presenta un esquema de fuentes y usos de los recursos del SENA, segin la
informacion de ejecucion presupuestal de la entidad. En 2003 sus fuentes de recursos alcanzaron
748 mil millones de pesos, equivalentes a 0,34% del PIB, que provienen en mas del 80% de los
aportes parafiscales; 3% de la venta de servicios y 15% de otros recursos, entre los que se
cuentan los rendimientos financieros y los aportes de la Nacion.

La contabilidad actual no permite estimar los costos totales de cada programa. Con base en
la informacion fiscal, en los servicios personales se contabilizan los costos de personal a cargo
del programa de “empleo y adecuaciéon socio-laboral”, y 70% de los costos de los centros de
formacion; en el rubro de transferencias estan incluidas las realizadas para programas nacionales
y en gastos generales el restante 30% de los costos de los centros de formacién y de los materiales
de programas de apoyo a microempresas e industrias artesanales (Ver Alm y Lopez (2003)),
segun informacién de funcionarios de la entidad y excluyendo los costos administrativos del
SENA, cerca del 55% del presupuesto se dedica a los programas de capacitaciéon profesional,
10% a los programas de desarrollo empresarial, 7% a los programas de sistemas de informacién
y 6% a los de desarrollo tecnoldgico. Con base en el modelo INGA del Ministerio de Proteccion
Social, los gastos estrictamente asociados en 2003 a formacion de capital humano ascienden a
327 mil millones de pesos, equivalentes a 54% del recaudo por aportes parafiscales de este afio.

Diferentes evaluaciones (Lopez, 1999; Barrera y Corchuelo, 2002; Gaviria y Nufiez 2002;
OIT 2000, —citada por Alm y Lépez, 2003) coinciden en sefialar problemas de calidad, elevados
costos y centralizaciéon excesiva en la capacitacién impartida, lo cual no mejora la probabilidad
de empleo de las personas que reciben la capacitaciéon. EI SENA capacita un numero inferior al
15% de las personas que tomaron un curso de capacitacion (ECV-97 y ECV-03). Como se
aprecia, son las propias empresas o las otras instituciones especializadas las que participan en
mayor proporcion en la capacitacion para el trabajo (cuadro 2.20).

Desde 1996, el SENA tiene la funcién de liderar en el pais el Sistema de Formacién para el
Trabajo (SNFT). Recientemente, mediante el Decreto 249 de 2004, se le asignaron funciones
encaminadas a la consolidacién del mismo. En particular, el Conpes 81 de julio de 2004, aprobo
un conjunto de propuestas de disefio institucional para consolidar el SNFT. En especial merece
comentarse la recomendacion de orientar al SENA a atender 70% de los alumnos a través de
acciones de formacién en convenio, alianzas o contratos con entidades acreditadas.

El subsidio al desempleo es otro componente de la politica contra el desempleo. En abril de
2003 se reglament6 el FONEDE con el fin de administrar los recursos que las cajas de com-
pensacion familiar asignen para subsidios al desempleo, micro-crédito y capacitacion a los
desempleados, de acuerdo con lo aprobado por la Ley 789 de 2002. En 2003 se destinaron 70
mil millones de pesos para atender estos subsidios. De acuerdo con el documento Conpes 3290,
en 2003 se asignaron 18.053 subsidios al desempleo, 11.620 a personas con vinculacién ante-
rior a las cajas y 6.433 a personas sin vinculacién anteriof.
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CuaDpro 2.19.
FuENTES Y Usos DEL SENA

Conceptos 1991 1995 1997 2000 2001 2002 2003
Millones de pesos corrientes
Fuentes 79.570 255.964 | 393.286 616.821 620.596 688.186 745.000
Contribuciones parafiscales 69.896 219.776 = 328.759 554.803 558.198 620.088 606.996
Ventas de servicios 503 1.354 8.055 10912 10.978 10.978 21414
Otros 1/ 9.171 34.734 56.472 51.106 51.419 57.120 116.590
Usos 71.300 243.820  379.348 553.686 620.696 689.512 748.752
Corrientes 61.632 197.583 = 331.756 460.386 516.607 573.881 669.686
Servicios personales 2/ 33.837 89.057 | 122.119 217.978 244.362 271.457 337.857
Transferencias 3/ 5.303 38.072 | 103.263 126.499 141.810 157.534 172.854
Gastos generales y otros 4/ 22.442 70.379 | 106.102 116.196 130.261 144.704 158.776
Servicios de deuda 50 75 92 163 174 186 199
De capital 9.668 46.231 47.772 92.850 104.089 115.630 79.066
Variacion real anual
Fuentes 4.8% 4.6% 12.6% -6.5% 3.6% 1.6%
Contribuciones parafiscales 4% 2% 3% -6% 4% -8%
Ventas de servicios 21% -5% 0% -6% -7% 83%
Otros 1/ 10% 28% -404% -6% 4% 92%
Usos 25.2% 3.8% 5.5% 4.2% 3.8% 2.0%
Corrientes 23.4% 3.8% 5.8% 4.2% 3.8% 9.6%
Servicios personales 2/ 12.7% -3.1% 9.5% 4.2% 3.8% 16.9%
Transferencias 3/ 24.1% 34.5% 4.2% 4.25% 3.8% 3.0%
Gastos generales y otros 4/ 39.8% -9% 1.2% 4.2% 3.8% 3.0%
Servicios de deuda -7.1% 7.6% -1.9% -0.6% 0.0% 0.5%
De capital 33.2% 3.7% 4.2% 4.2% 3.8% -35.8%
Participaciones laborales
Fuentes 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100%
Contribuciones parafiscales 87.5% 85.9% 83.6% 89.9% 89.9% 90.1% 81.5%
Ventas de servicios 0.6% 0.5% 2.0% 1.8% 1.8% 1.6% 2.9%
Otros 1/ 11.5% 13.6% 14.4% 8.3% 8.3% 8.3% 15.6%
Usos 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100%
Corrientes 86% 81% 87% 83% 83% 83% 89%
Servicios personales 2/ 47.5% 37.5% 32.2% 39.4% 39.4% 39.4% 45.1%
Transferencias 3/ 7.4% 15.6% 27.2% 22.8% 22.8% 22.8% 23.1%
Gastos generales y otros 4/ 31.5% 28.9% 28% 21% 21% 21% 21.2%
Servicios de deuda 0.1% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0%
De capital 14% 19% 13% 17% 17% 17% 11%
En % del PIB
Fuentes
Contribuciones parafiscales 0.26% 0.30% 0.32% 0.36% 0.33% 0.34% 0.33%
Ventas de servicios 0.23% 0.26% 0.27% 0.33% 0.30% 0.31% 0.27%
Otros 1/ 0.03% 0.04% 0.05% 0.03% 0.03% 0.03% 0.05%
Usos 0.23% 0.26% 0.27% 0.27% 0.27% 0.28% 0.30%
Corrientes 0.20% 0.23% 0.27% 0.27% 0.27% 0.28% 0.30%
Servicios personales 2/ 0.11% 0.11% 0.10% 0.13% 0.13% 0.13% 0.15%
Transferencias 3/ 0.02% 0.05% 0.08% 0.07% 0.08% 0.08% 0.08%
Gastos generales y otros 4/ 0.07% 0.08% 0.09% 0.07% 0.07% 0.07% 0.07%
Servicios de deuda 0.00% 0.00% 0.00% 0.00% 0.00% 0.00% 0.00%
De capital 0.03% 0.05% 0.04% 0.05% 0.06% 0.06% 0.04%

Fuente: Departamento Nacional de Planeacion, Direccién de Estudios Macroeconémicos.

1/ Incluye otros ingtesos, apottes a la nacién, rendimientos financietros.

2/ Incluye los setvicios petsonales ditectos de la administracion, petsonal a catgo, del programa de “empleo y
adecuacién sociolaboral” y el 70% de los costos de los costos de los “centros de informacién”

3/ Incluye las transferencias a la seguridad social, las transferencias para programas nacionales, los ctéditos
hipotecarios, las cesantias y las mesadas pensionales.

4/ Cotresponde al pago de los gastos generales de la administracién, mas el 30% del costo de los centros de
informacion y los materiales de apoyo a los programas de microempresa e industria artesanal.
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Cuabpro 2.20.

PERSONAS QUE ASISTEN A UN CURSO DE CAPACITACION LABORAL
SEGUN INSTITUCION 2003 (%)

Institucion Cabecera Resto Total
SENA 14.5 18.3 14.9
SENA en empresa 2.0 2.1 2.0
Empresa 27.2 14.4 25.8
Otra empresa 8.9 5.9 8.5
Caja de compensacion 2.2 1.6 2.1
Inst. pablica (no SENA) 7.8 19.3 9.1
Otra institucion técnica 8.2 9.2 8.3
Universidad 5.1 2.0 4.8
Otra institucién 18.3 19.9 18.5
Persona particular 5.9 7.2 6.1
Total 100 100 100

Fuente: ECV, 2003.
2.2.3.1 Programas recientes de capacitacion y de empleo

Con motivo de la crisis econémica de finales de la década anterior, al igual que otros paises,
Colombia implement6 programas de emergencia para amortiguar los efectos de la crisis. En el
componente de proteccion laboral encontramos los programas Jévenes en Acciéon y Empleo en
Accién. El primero busca el alivio de los efectos del desempleo en jévenes entre 18 y 25 afos,
mejorando la empleabilidad a través de capacitacion y transferencias directas de dinero por un
corto periodo de tiempo en las siete areas metropolitanas con mayores indices de desempleo.
Dadas sus caracteristicas, Jdvenes en Accion cample una funcién de mitigacion de los efectos del
desempleo y sustrae temporalmente a los jovenes de la poblacién econémicamente activa.

El programa opera con financiaciéon de organismos multilaterales (BID y Banco Mundial).
La meta era capacitar 100.000 jévenes mediante programas de entrenamiento que incluyen
cursos en oficios semicalificados durante seis meses, tres de fase lectiva y tres de practica
laboral dirigida, en una empresa legalmente constituida, que pone al estudiante en contacto
con las maquinas, herramientas y/o actividades del drea de capacitacién escogida y le
proporciona experiencia de campo. También les brinda apoyo econémico para alimentacion,
transporte y seguro contra accidentes. De acuerdo con evaluaciones recientes, el programa
ha logrado atender 68.000 jévenes de una poblacién objetivo superior a 3,8 millones de ellos.
Se encuentra en curso una evaluacién del impacto del programa. Los jovenes beneficiarios
son seleccionados segun el Sisben (estratos mas pobres) y tienen autonomia para escoger el
area de capacitaciéon que desean.

Por su parte, Empleo en Accion consiste en generar trabajo de baja remuneracion en el corto
plazo, por un corto periodo de tiempo, en zonas pobres y deprimidas; especificamente, propende
financiar la construcciéon o reparacion de infraestructura local para mejorar la calidad de vida
en las poblaciones de mas bajos ingresos de 78 zonas urbanas principales (mas de 100.000
habitantes y capitales de los departamentos). Sélo 20% de los recursos se destinarfan a los otros
(1.000) municipios. Empleo en Accién inicié actividades de inversion directa en el 2001 y fue
disefilado para funcionar durante 3 afios. En la actividad, opera con financiacién de organismos
multilaterales (BID y Banco Mundial) y cofinanciacién minima de los municipios.
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Los beneficiarios deben pertenecer a los niveles uno y dos (de siete) del Sisben y estar
previamente inscritos, restriccion que ha excluido a muchas personas con el perfil deseado,
puesto que la cobertura del Sisben no es nacional sino que abraca las poblaciones mas pobres.
Los beneficiarios se seleccionan en las mismas comunidades en las que se desarrollan los
proyectos. Segun resultados preliminares de los expertos encargados de evaluar el programa
(Institute of Fiscal Studies (IFS) y Econometria), el programa ha beneficiado a 205 mil perso-
nas. Por otra parte, no se ha logrado el objetivo de ubicar la mayoria de los recursos en grandes
zonas urbanas debido a las restricciones en el valor de los proyectos y en el nimero de empleados,
lo que disuade a las grandes ciudades de participar en las proporciones deseadas. L.a poca
capacidad de cofinanciacion de los municipios y entidades afecta a los municipios mas pobres
(también han encontrado limitaciones para acceder).

La demora de la puesta en marcha del programa (2001) ha hecho que el objetivo fundamental
de proveer ingresos a los desempleados de los sectores mas pobres, afectados por la crisis iniciada
en el perfodo 1998-1999, no se haya realizado dentro del contexto de emergencia en el cual fue
concebido. Aunque aun no se conoce la evaluaciéon de sus resultados (cobertura, impacto), es
posible afirmar que se queda corto en cuanto a poblacién objetivo y metas de cobertura, tomando
en cuenta la tasa de desempleo y la poblacién que deberia ser beneficiada por este tipo de programa,
incluida la clase de municipios que requieren mas acuciosamente sus beneficios.

2.2.3.2 Plan de apoyo directo al empleo (PADE) (Conpes 3290)

En 2004, en desarrollo de las leyes 789 de 2002 y 812 de 2003, se creé un programa piloto
con el objetivo de promover la creacién de empleo formal mediante la entrega de un subsidio
en dinero a las empresas que generen nuevos puestos de trabajo. El Programa de Subsidio al
Empleo (o Plan de Apoyo Directo al Empleo, PADE), entrega un subsidio (o exencién) a las
empresas que aumenten su planta de personal (9% del salario para nuevos trabajadores de 1
SMMLYV) por un monto igual a las contribuciones parafiscales correspondientes a los nuevos
empleados. Los nuevos empleados deben cumplir determinadas caracteristicas, como tener
entre 16 y 25 afios o mas de 50, pertenecer al Sisben I, II y 111, o a grupos especificos (como ex
presidiarios, discapacitados, etcétera). Para la financiaciéon del PADE, se asigné un total de
50.000 millones de pesos, de los cuales $31.000 son de los recursos de préstamos externos de
Empleo en accidn, y $19.000 de una adicién presupuestal del Gobierno Nacional.”

2.2.4 ASISTENCIA

Como se presento en el cuadro general de fuentes y usos del SPS, este componente recibe
recursos por un valor de 2,1 billones de pesos, equivalentes a 0,9 % del PIB, destinados a
diferentes tipos de programas. Los recursos de asistencia comprenden los del ICBF para sus
distintos programas; los de las cajas de compensacion para el subsidio familiar; los de los gobiernos
locales para programas de asistencia realizados con recursos del SGP y los gastos en asistencia
que realizan las familias y sus organizaciones. En esta seccion sélo se presentan los rasgos mas
relevantes de la financiacion de estos programas y de su evolucién reciente. Un estudio detallado

" Conpes 3290: Seguimiento a la politica de empleo. A pesar de tener los tecutsos asignados, a julio de 2004 no se han
asignado los 30.000 subsidios proyectados para el afio, ya que no se ha hecho el traslado de recursos del Ministerio de
Hacienda al Ministerio de Proteccion Social. (Reactivacién Social, Siete herramientas de Equidad, Resultados 2004).
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realizado para el montaje del SPS hizo un diagnéstico detallado de la oferta de asistencia
social en Colombia (Nufiez y Espinosa, 2004). La clasificaciéon de las principales fuentes de
recursos consolidada en los cuadros 2.1 y 2.3 de este capitulo muestra que la principal fuente
de recursos son los aportes parafiscales que reciben el ICBF y las cajas de compensacion,
seguida por los recursos de solidaridad y, en una pequefia proporcion, por recursos del SGP.
Seria necesario consolidar informacién municipal sobre los programas de asistencia que se
realizan con recursos propios, diferentes a las transferencias.

EL INsTITUTO COLOMBIANO DE BIENESTAR FAMILIAR (ICBF)

El ICBF esta encargado de coordinar la politica de bienestar de los nifios pobres (cerca de 4
millones de nifios pobres y 1,4 millones de nifios indigentes), garantizar sus derechos y asegurar
su proteccion. Los principales programas de asistencia del ICBF son: i) hogares comunitarios de
bienestar, hogares familia, mujer e infancia, Fami, y hogares infantiles); ii) el programa de atencion
a adolescentes en vulnerabilidad (clubes pre-juveniles y juveniles); iii) un programa de nutricion
para la nifiez escolarizada (atencién nutricional al escolar y a los adolescentes) y iv) tres tipos de
atencion para menores de edad en situacién de peligro o abandono (hogares sustitutos, atencion
directa e instituciones de proteccion) (ver Nufiez y Espinosa, 2004).

En 2003, los recursos provenientes del 3% de aporte parafiscal sobre la némina del sector
privado y del sector publico alcanzaron un valor de 1,1 billones de pesos, equivalentes a 0,50%
del PIB. La inversion en los programas de hogares comunitarios, hogares infantiles, restaurantes
escolares, distribucion de alimentos y, en general, los programas considerados como inversion de
caracter preventivo absorbié 64% de los recursos. A los programas de inversion en proteccion,
fundamentalmente los dirigidos a la nifiez en peligro, se asignaron 15% de los recursos; a otros
programas de inversién 4% y a gastos de funcionamiento 13% (cuadro 2.21). El ICBF ha fortale-
cido la inversion en restaurantes escolares y en proteccion a menores de edad en abandono. En
particular, la Ley 715 de 2001 aseguré un importante monto de recursos para los programas de
alimentacion escolar (55 mil millones de pesos para el 2002) que pueden ser complementados con
los recursos adicionales que asignen los municipios en virtud de los articulos 76.11 y 76.17 de la
misma ley. Los hogares infantiles (creados en 1971) ofrecen el servicio de guarderias para nifios
entre 3 meses y 5 afios, durante 40 horas semanales, y atienden poco mas de 150 mil nifios de los
cuales cerca del 3% tienen entre O y 7 afios.

En 1988, simultaneamente con un aumento de un punto en la contribucion sobre las néminas
(de 2% a 3%, se crearon los hogares comunitarios de bienestar (HCB), que brindan cuidado
infantil a través de una “madre comunitaria”, escogida por la comunidad o por la asociacion
local de padres, en su residencia a maximo 14 nifios, y debe haber cursado 9 afios de educacion
basica. Su formacién se complementa con 40 horas en programas especiales en cuidado infantil
y nutriciéon. Ella recibe un pago por nifio atendido, ademas 80% de los requerimientos
nutricionales, suministrados por el ICBF (bienestarina). El programa contempla actividades de
capacitacion con los padres de familia, las madres comunitarias, las asociaciones y los entes
territoriales para el mejoramiento permanente del programa. Los HCB adelantan actividades de
nutricién, promocién y cuidado de la salud, prevencion de la enfermedad y desarrollo sicosocial.
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Una nueva modalidad de los HCB comenzé a funcionar en 1991: Familia, mujer e infancia
(Fami) para mujeres embarazadas y lactantes, y nifios menores de 2 afios en extrema pobreza.
En Fami, una “madre comunitaria” supervisa dos grupos de 15 mujeres, donde ofrece consejos
sobre nutricién y salud y también realiza visitas a domicilio. Diferentes estudios afirman que los
programas del ICBF han sido hasta ahora el eje de la atencién a la infancia preescolar pobre,
tanto a través de la provision de servicios sociales basicos como de programas de caracter
preventivo (Perotti, 2000; Lopez, 2003; Acosta y Ramirez, 2004). Sin embargo, tienen una
cobertura parcial que de acuerdo con algunos estudios alcanza en promedio a 50% de la poblacion
objetivo (cuadro 2.22). Aunque tienen un alcance nacional, mediante las regionales del ICBE,
los programas son disefiados y financiados totalmente por el nivel central.

Como se ha sefialado, el ICBF atiende muchos frentes y ha tenido a su cargo la regulacién y
la ejecucion de una variada gama de programas de proteccion y prevencion. Recientemente se
reglamentd su fortalecimiento como regulador y coordinador de un sistema de bienestar famil-
iar, que integrarfa y articularfa al menos este conjunto de actividades relacionadas con los menores
pobres y vulnerables, pero la implementacion de las medidas no ha avanzado.

As{ mismo, se ha cuestionado la fuente de recursos por el caracter ciclico de los mismos al
provenir de la némina, altamente asociada al ciclo de la economia, reduciendo la capacidad financiera
de los programas precisamente cuando se requiere mayor intervencion. Por esto, se sugiere avanzar
hacia una financiaciéon mas estable que provenga del presupuesto nacional o local.

En 1980, las empresas afiliadas al sistema de subsidio familiar eran 67 mil (1,3 millones de
trabajadores afiliados y el impuesto de 4% sobre la némina ascendia a 0,38% del PIB). La Ley
21 de 1982 contempla que las cajas de compensaciéon son personas de derecho privado, sin
animo de lucro, organizadas como corporaciones en la forma prevista en el cédigo civil, que
cumplen funciones de seguridad social y se hallan sometidas al control y vigilancia del Estado.
En 2003, de acuerdo con informacién de Asocajas, cerca de 184 mil empresas y 3,5 millones de
trabajadores estan afiliados a las 52 cajas existentes. Si se adicionan los grupos familiares de sus
afiliados, la poblaciéon considerada beneficiaria de sus servicios podtia alcanzar cerca de 10
millones de personas, 23% de la poblacién colombiana en 2003.

En 2003, las cajas de compensacion recibieron aportes por el 4% de impuesto sobre la
némina que ascienden a 1,5 billones de pesos, equivalentes a 0,66% del PIB (cuadro 2.23). Un
monto cercano a 35% de estos recursos es utilizado para el pago del subsidio monetario.

El subsidio monetario® es entregado a los trabajadores con ingresos menotes a 4 salarios
minimos y con personas a cargo, con base en la metodologia de cociente aprobada, y aunque
hay una gran dispersion entre las diferentes entidades, este subsidio alcanza, en promedio, un
valor de 13.898 pesos mensuales. Adicionalmente se otorgan subsidios en especie y servicios:
el subsidio de vivienda de interés social; servicios de salud a través de EPS y ARS propias;
educacion en colegios propios o con becas en otros establecimientos de educacion; subsidios a
la canasta bésica en sus supermercados; cursos de capacitacion no formal y créditos, entre los

*" El empleo de los apottes recibidos por las cajas de compensacién familiar fue regulado por la ley del plan de
desarrollo 1998-2002 y por la Ley 508 de 1999, 1a cual fue declarada inexequible.
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mas importantes (Nufez y Espinosa, 2003 y Meléndez y Sanchez, 2003). De acuerdo con
Meléndez y Sanchez (2003), se observa que las cajas, ademas del programa de subsidio monetario,
prestan los servicios de recreaciéon que absorben 34% de su inversion, seguidos por mercados
de vivienda, salud, mercadeo y educaciéon con base en la inversién ejecutada en 2001.

Nunez y Espinosa (2004), sefialan como principal problema del subsidio familiar su
destinacion exclusiva a los trabajadores de las empresas afiliadas, no siendo un mecanismo de
redistribucién a los trabajadores informales. As{ mismo, se ha anotado que, a pesar de las
regulaciones y de la supervisiéon de los fondos parafiscales, no existen estudios que evalien la
efectividad de los costos de la oferta de servicios. Recientemente se les asignaron a las cajas
funciones de proteccion laboral a través de programas de subsidios al desempleo de trabajadores
afiliados y no afiliados. Varios estudios han recomendado un re-direccionamiento de por lo
menos dos de los cuatro puntos para otros fines, entre ellos, el fondeo de obligaciones pensionales
(Comision de Racionalizacion del Gasto y de las Finanzas Puablicas, 1997; Ayala et al, 2000 y
Clavijo et al. 2001). En las fuentes y usos del SPS, sélo se han considerado como recursos del
sistema los asignados al régimen subsidiado de salud, los del subsidio monetario y los de los
programas de fomento al empleo y proteccion al desempleo, que alcanzan 528 mil millones de
pesos. St ademas se incluyeran los subsidios de vivienda no contemplados en los componentes
del SPS (158 mil millones de pesos) los recursos estrictamente dirigidos a programas prioritarios
alcanzarfan, en 2003, una suma cercana a 800 mil millones de pesos, que corresponden al 53%
de los aportes parafiscales que reciben estas entidades.

Cuabro 2.21.
FueNTES Y usos DEL ICBF 1995; 1997; 2000; 2003
1995 1997 2000 2003
Millones de pesos cotrientes
Fuentes
Ingresos por rentas parafiscales 415.594 689.600 905.175 1.116.169
Usos
Funcionamiento 53.551 80.558 113.632 140.244
Inversion 350.343 595.243 767.907 917.911
1) Programas de inversion en prevencion 262.019 494.156 620.633 712.841
Hogares comunitarios de bienestar infantil 157.700 299.339 377.416 415.454
Hogares infantiles 49.698 73.528 102.451 118.600
Restaurantes escolares 28.189 65.938 96.783 124.176
Distribucién de alimentos alto valor nutricional y sales orales 14.245 25.637 27.226 31.517
Atencion tercera edad 5.184 9.989 - -
Otros prevencion 7.004 19.725 16.758 23.094
2) Programa de inversion en proteccion 37.818 86.527 123.939 164.962
3) Otros programas de inversion 50.506 14.560 23.335 40.108
Total usos 403.894 675.801 881.539 1.058.155
Usuarios
Hogares comunitarios de bienestar infantil 471.685 652.000
Hogares infantiles 249.736
Restaurantes escolares 370.046
Subsidio: Peso per capita
Hogares comunitarios de bienestar infantil 634.617 637.199
Hogares infantiles 294.422
Restaurantes escolares 335.572
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En % del PIB
Fuentes
Ingresos por rentas parafiscales 0.49% 0.57% 0.53% 0.50%
Usos
Funcionamiento 0.06% 0.07% 0.07% 0.06%
Inversién 0.41% 0.49% 0.45% 0.41%
1) Programas de inversién en prevencioén 0.31% 0.41% 0.37% 0.32%
Hogares comunitarios de bienestar infantil 0.19% 0.25% 0.22% 0.19%
Hogares infantiles 0.06% 0.06% 0.06% 0.05%
Restaurantes escolares 0.03% 0.05% 0.06% 0.06%
Distribucién de alimentos alto valor nutricional y sales orales 0.02% 0.02% 0.02% 0.01%
Atencion tercera edad 0.01% 0.01% 0.00% 0.00%
Otros prevencién 0.01% 0.02% 0.01% 0.01%
2) Programa de inversién en proteccion 0.04% 0.07% 0.07% 0.07%
3) Otros programas de inversién 0.06% 0.01% 0.01% 0.02%
Total usos 0.48% 0.56% 0.52% 0.47%
En % de los ingresos por concepto de aportes parafiscales
Usos
Funcionamiento 12.9% 11.7% 12.6% 12.6%
Inversién 84.30% 86.32% 84.84% 82.24%
1) Programas de inversién en prevencion 60.5% 71.66% 68.56% 63.86%
Hogares comunitarios de bienestar infantil 37.9% 43.4% 41.7% 37.2%
Hogares infantiles 12.0% 10.7% 11.3% 10.6%
Restaurantes escolares 6.8% 9.6% 10.7% 11.1%
Distribucién de alimentos alto valor nutricional y sales orales 3.4% 3.7% 3.0% 2.8%
Atencion tercera edad 1.2% 1.4% 0.0% 0.0%
Otros prevencién 1.7% 2.9% 1.9% 2.1%
2) Programa de inversién en proteccion 9.1% 12.5% 13.7% 14.8%
3) Otros programas de inversién 12.2% 2.1% 2.6% 3.6%
Total usos 97.2% 98.0% 97.4% 94.8%

Fuente: Estadisticas Fiscales DEE, DNP, 1995-2002 y Modelo INGA 2003.

CUADRO 2.22.
COBERTURA DE LOS PRINCIPALES PROGRAMAS PREVENTIVOS DEL ICBF EN 2001

< 18 afios Total poblaciéon Poblacién objetivo  atendidos Cobertura = demanda insatisfecha
Gestantes y lactantes 8,30% 678.485 624.907 92,10% 7,90%
0a7 36,30% 2.967.351 1.198.227 40,38% 59,62%
7218 55,40% 4.528.684 2.223.591 49,10% 50,90%
TOTAL 100,00% 8.174.520 4.046.725 49,50% 50,50%

Fuente: Morales Noguera. Andrés H (2002). Diagndstico preliminar Familia y Nitiez. Departamento Nacional de Planeacion.
Borrador preliminar.

PROGRAMAS ASISTENCIALES REALIZADOS POR LOS MUNICIPIOS CON RECURSOS DEL SGP

Los municipios realizan inversion en proteccion. En esta version del trabajo sélo se contem-
plan los recursos que con transferencias del Gobierno Central (SGP) asignaron los gobiernos
locales a proteccion social. De acuerdo con informacién de la Direccion de Desarrollo Territo-
rial del DNP, de los recursos del SGP, 103 mil millones de pesos fueron asignados a la atencion
de poblaciones vulnerables.
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CUADRO 2.23.
RECURSOS PARAFISCALES DE LAS CAJAS DE COMPENSACION Y PRINCIPALES USOS
1995 2000 1/ 4/ 2001 2/ 4/ 2003 3/4/
Fuentes
Total 3.886.136 4.555.170
Parafiscales 4% millones de $ 489.104 1.062.198 1.196.269 31% 1.483.242 33%
Parafiscales 4% en % del PIB 0.58% 0.63% 0.64% 0% 0.66% 0%
Usos

Total 1.062.198 1 1.197.164 1 1.381.955
Subsidio monetario 200.533 385.340 36% 439.083 37% 513.004 35%
Fovis 161.219 15% 180.565 15% 158.232 11%
Salud 79.781 8% 89.355 7% 102.043 7%
Administracion 109.821 10% 123.000 10% 141.449 10%
Educacion 31.528 3% 35.311 3% 40.326 3%
Servicios sociales 283.750 27% 317.800 27% 413.140 28%
Contribucién superintendencia 8.986 1% 10.064 1% 11.493 1%
Reserva 1.773 0% 1.986 0% 2.268 0%
Beneficio subsidio monetario 3.463.435 3.076.000
Subsidio promedio nacional 126.777 166.776
Subsidio mensual por beneficiatio 10.565 13.898

1/ Lépez Hugo, CONTRIBUCIONES E IMPUESTOS SOBRE LA NOMINA EN COLOMBIA
(Informe final) Estudio realizado para la Misién de Ingreso Publico enero de 2003

2/ Matcela Melendez y Fabio Sanchez “Estudio de Mercado de las Cajas de Compensacion Familiar.
Informe Final, diciembre 2003

3/ Supetintendencia de Subsidio Familiar, junio 2004 y estimaciones de los autortes.

4/ En proporcion de los ingresos parafiscales.

RECURSOS ASIGNADOS POR LA RED PRIVADA (FAMILIAS Y SUS ORGANIZACIONES)

Ademais de los recursos institucionales, existe otra serie de mecanismos a través de los cuales
los hogares se protegen. La dificultad de cuantificarlos con exactitud exige aproximarse a través
de diversas fuentes. Para 2003, de acuerdo con calculos del DANE obtenidos en la ECV de
2003, se estima que los hogares colombianos reciben cerca de $350.000 millones de pesos
como “regalos”. Esta cifra es producto de las diferencias entre los ingresos reportados por los
hogares y los mayores gastos que dicen tener. La explicacion ofrecida por ellos es la percepcion
de dinero y bienes de familiares y amigos.

Asi mismo, se observa un creciente nivel de remesas recibidas del extetrior, las cuales se
aproximaron a 3.000 millones de doélares, segin encuesta reciente realizada por Fedesarrollo.
Tanto las remesas del exterior como las ayudas recibidas internamente, sugieren que entre los
mecanismos de proteccion de los individuos hay un flujo de dinero que no puede dejarse de
lado. Obviamente, por no contar con las depuraciones necesarias no se ha incluido en los recursos
del SPS ninguna proporcién de las remesas recibidas, pero si se agregaron los recursos de
solidaridad entre las familias reportados por la ECV del DANE. De otro lado, la proteccion
también aparece entre personas, de manera indirecta. St bien las remesas o regalos son efectuados
de una manera focalizada, existe otro tipo de “ayudas” ‘regalos’ que se dan sin reportar
directamente a los beneficiarios, aunque si se focaliza por algun criterio. En Colombia existe un
gran niamero de fundaciones, tanto privadas como publicas, que tienen como objetivo ayudar a
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las personas segun los riesgos que puedan sufrir.”! Tan solo teniendo en cuenta a las fundaciones
que atienden a mas de 200 usuarios, hay una cobertura de dos millones de personas (cuadro
2.24). Obviamente puede existir una contabilizacién doble, en el sentido de que un usuario
puede ir a varias fundaciones por diferentes motivos, pero para los efectos que aca se quieren
resaltar, constituyen una capacidad de oferta para cerca de 5% de la poblacién colombiana. De
esa oferta, alrededor de 69% es de caracter privado y tiene mayor cobertura si se analiza por el
lado de los riesgos que cubre. Serfa necesario avanzar en la cuantificaciéon de los recursos
asignados a la provisiéon de estos servicios.

CUADRO 2.24.
NUMERO DE USUARIOS POR RIESGO Y POR SECTOR
Sector
Tipo de riesgo Mixto Privado Publico = Total general
Abandono 11597 962 12559
Deficiente preparacion para el trabajo 45508 45508
Delincuencia 1565 21879 1599 25043
Desempleo 876570 10000 886570
Desplazamiento forzoso 8461 8461
Discapacidad 870 60801 52005 113676
Drogadiccion 22688 298139 320827
Edad avanzada 14362 1200 15562
Educacion 15035 252 15287
Embarazo 200 2593 2793
Enfermedad 24359 24359
Familia a cargo de un solo padre 2450 1000 3450
Habitantes de la calle 127288 127288
Muerte 8311 8311
Otros 552 61417 300 62269
Pérdida econémica 2684 2684
Prostitucién 225 225
Violencia intra familiar 37755 236413 274168
Total general 3187 1343983 601870 1949040

Fuente: Calculos de los autores con base en DNP, PDH, ICBF (2002).

3. ELEMENTOS DE LA ESTRATEGIA FINANCIERA DEL SPS

El disefio de la estrategia financiera del SPS requiere consideraciones en, por lo menos,
tres aspectos principales interdependientes: 1) la definicién del paquete de servicios de pro-
tecciéon que es posible brindar a la poblacidn; 2) los cambios en la poblacién y en el ciclo
econoémico que determinan los componentes estructurales y coyunturales de ese paquete y 3)
las fuentes posibles de recursos para lograrlo. La unidad técnica del programa de montaje del
SPS ha venido precisando la composicion del paquete basico de servicios. Los estudios sefia-
lan la necesidad de profundizar en el analisis de los programas de proteccion laboral (Barrera,
2004), tanto de capacitaciéon como de subsidio al desempleo, como eje central de la estrate-

*!' De acuerdo con el Directorio de oferta de setvicios para la poblacién vulnerable, existen cerca de 300 fundaciones

que atienden a mas de 200 usuarios.
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gia. Asi mismo, se sefiala la necesidad de reorganizar y centrar el componente asistencial en
un conjunto de programas de gran impacto (Nufiez y Espinosa, 2004). Los componentes que
absorben cerca del 90% de los recursos —salud y pensiones— han sido reformados en los
noventa y hoy cursan nuevamente proyectos de ajustes.

3.1. TENDENCIAS DEMOGRAFICAS

En una visién general de la transicion demografica por la que atraviesan los paises de la
region, y en funcién de estudios realizados por la CEPAL y de los cambios mas recientes en
las tendencias demograficas, Colombia se clasifica en el grupo de pafses de transicién
demografica moderada, con natalidad y mortalidad media o baja, que lo lleva a mantener un
crecimiento natural moderado (CEPAL; FNUAP, 2000). Sin embargo, siguiendo a Acosta,
Pombo y Guerra (2004), el aumento en la expectativa de vida es el cambio demografico mas
notable con un doble efecto sobre los servicios sociales: un incremento en el nimero absoluto
de personas en las edades mayores y el encarecimiento de sus gastos en salud y en pensiones.
El incremento en la cantidad de personas que llega a la edad de jubilacién ocurrié en los
paises de América Latina de manera mucho mas acelerada que en los paises industrializados,?
de modo que, en cierta forma, el cambio demografico tomé por sorpresa a una regioén cuyas

proyecciones se basaban en la idea de un hemisferio “joven”.?

Para Colombia, el grupo de edad que experimenta mayor crecimiento en el momento es el de
los mayores de 60 afios. En 2000, el nimero de personas mayores de 60 afios era 7% de la poblacion
total y para 2015 se prevé que habra mas de 4 millones, representando 10% de la poblacion total;
mientras que la proporcion de personas definidas como jovenes disminuira del 27.4% en 2000 al
25.7% en 2015.2* El cuadro 3.1 presenta un resumen comparativo de los indicadores demograficos
mas importantes entre América Latina y Colombia, donde se evidencia que el comportamiento
del pais no se encuentra muy lejos del promedio de la region.

Kotlikoff y Burns (2004), afirman que no hace mucho tiempo la gente de 65 anos se
consideraba “mayor”; con las nuevas expectativas de vida existen mas categorias: los jovenes-
mayores (de 65 a 74 afios), 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
llamabamos mayores, y los mas-mayores (de 85 y mas). Para Colombia, segin el DANE, dichas
categorias podrian dividirse en 65 a 69 afios, 70 a 79 afios y de 80 afios y mas. La ultima
categoria es la de mayor crecimiento: entre 2000 y 2050 se espera que los mayores de 80 afios
pasen de ser 364.386 a 3°066.885, lo que representa un aumento del 742%. Para aquellos que
estan en la “segunda categoria” el incremento sera del 466%, mientras que la poblacion
denominada joven crecera un 19%. Los datos demograficos del pais indican que la esperanza

2 Asi, paises como Bélgica se tomaron cien afios en duplicar su poblacién mayor de 60 afios, mientras que en

Colombia ese fenémeno sélo tomé 20 afios.
» La mayor patte de las metas de desarrollo social de la década de los ochenta se referfan a la poblacién 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.

>t Estas proyecciones son realizadas por el DANE con base en datos del Censo de 1993.
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media de vida se ha incrementado cerca de 15 afios desde la década de los sesenta y se espera
que se incremente otros 15 afios para el 2050.

CUADRO 3.1.
PRINCIPALES INDICADORES DEMOGRAFICOS, AMERICA LATINA Y COLOMBIA

1970 1995 = 2000 = 2005 = 2010 2025 2050
América Latina
Tasa global de fecundidad 5.4 2.8 2.6 2.4 2.3 2.2 2.1
Esperanza de vida al nacer 60.2 69.4 71.9 73.0 72.9 75.7 78.9
[Tasa bruta de mortalidad (por mil) 11.2 6.2 6.1 6.0 6.1 6.9 9.1
Porcentaje de poblacion de 0 a 14 afios de edad 42.7 33.8 30.0 28.3 28.7 23.6 20.0
Porcentaje de poblacion de 14 a 29 afios de edad 25.7 28.4 28.0 27.3 26.3 23.7 19.2
Porcentaje de poblacién de 60 y mas afios de edad 6.4 7.4 5.9 6.5 9.4 14.0 22.6
Colombia

Tasa global de fecundidad 5.0 2.8 2.6 2.5 2.4 2.2 1.9
Esperanza de vida al nacer 60.0 70.7 72.2 73.2 74.0 76.3 79.2
[Tasa bruta de mortalidad 8.8 5.8 5.5 5.4 5.6 | 6.5 /% 8.9
[Porcentaje de poblacion de 0 a 14 afios de edad 45.7 34.4 32.7 31.0 28.8 24.3 18.9
[Porcentaje de poblacion de 14 a 29 aflos de edad 26.3 28.7 27.3 26.7 26.3 23.7 20.4
Porcentaje de poblacion de 60 y mas afios de edad 3.7 4.5 4.7 5.0 5.5 9.0 16.6

Fuente: CELADE (2004), Boletin Demografico Nro. 73.

Lo anterior tiene profundas consecuencias para la seguridad social. El descenso del ritmo de
crecimiento y del peso relativo de los jovenes respecto de la poblacién total tanto en América
Latina como en Colombia, no significa una reduccioén de este grupo en términos absolutos. Sin
embargo, los cambios son muy importantes y, desde el punto de vista demografico, el futuro
presenta opciones completamente diferentes a las del pasado. En efecto, entre 1970 y 2000 el
numero de jévenes practicamente se duplico, pasando de 72 a 144 millones para la region y de
5 a 11 millones para Colombia. Esto ha implicado una gran presion sobre el sistema educativo,
la seguridad social, el mercado de trabajo y la demanda de una gran variedad de actividades,
bienes y servicios. No obstante, las proyecciones de poblacién suponen un bajo incremento del
nimero de jovenes, cerca de 160 millones en 2020 en América Latina y 17 millones en el pafs
y una progresiva estabilizacion entre 2020 y 2050.

Una consideracion fiscal del envejecimiento se refiere al mayor tiempo que la poblacion
tendra que recibir beneficios de la seguridad social y, por consiguiente, los mayores recursos
que exigira frente a los que hoy se asignan. Cada vez un grupo menor de jovenes tendra que
soportar el costo de las pensiones no fondeadas y de los mas costosos gastos de salud de la
poblaciéon mayor. El grafico 3.1 muestra la posible trayectoria de las tasas de dependencia que
relacionan la poblaciéon mayor de 65 afios frente a la poblacion entre 15 y 64 afios.

Todas estas transformaciones demograficas tienen profundas repercusiones en la composicion
de la oferta de servicios sociales, la cual requerira ajustes importantes para que las consecuen-
cias de dicha evoluciéon tengan los menores efectos negativos. En concreto, uno de los problemas

» Esimportante sefialar que el incremento de la tasa bruta de mortalidad a partir de 2010 estd asociado al incremento
de la poblacion adulta y no a los servicios de salud u otros factores.
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actuales de los sistemas de proteccion social es la necesidad de hacer frente a las consecuencias

derivadas de una poblacién mayor cada vez mas numerosa, que exigird mayores gastos en

atencion y salud, y de una poblacion joven que ha de asumir el pasivo pensional.

GrArICO 3.1.
TASAS DE DEPENDENCIA ESTIMADAS Y PROYECTADAS
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Fuente: Calculo de los autores con base en Boletin Demografico
Nro. 73, Naciones Unidas (2004).

3.2. FINANCIACION DEL PAQUETE DE SERVICIOS DE PROTECCION SOCIAL

La revision de los recursos asignados y los usos de los mismos en los diferentes programas de

proteccion social presentada en el capitulo anterior, asi como las conclusiones de varios de los

estudios simultaneos sobre diferentes componentes del SPS realizados para el programa de

montaje del SPS, indican la necesidad de orientar la estrategia financiera hacia el logro de los

siguientes objetivos:

Proteger el ingreso de las personas mediante programas de empleabilidad y subsidios
temporales al desempleo (Barrera, 2004) y fortalecer los esquemas contributivos.

Articular una red de caracter asistencial con los programas de mayor impacto (Nufiez y
Espinosa, 2004).

Profundizar en la descentralizacién de los esquemas de proteccion laboral y asistencial, asi
como en el disefio y la financiacién.

Reorientar recursos hoy asignados a programas no prioritarios y desarticulados de la estrategia
global de proteccién, financiados hoy con rentas parafiscales.

Fortalecer el sistema con nuevos recursos provenientes de esquemas anti-ciclicos.
Avanzar en la reforma del SGSSS para lograr una mayor cobertura basica.

Profundizar en la reforma pensional para reducir los elevados pasivos y fortalecer los esquemas
de proteccion de la poblacion mayor en la perspectiva de las tendencias demograficas antes
esbozadas.

Junio de 2005



56 UNA APROXIMACION AL FINANCIAMIENTO DE UN SISTEMA DE PROTECCION SOCIAL EN COLOMBIA

3.2.1 EL EJE DE LA ESTRATEGIA: LA ARTICULACION DE UN SISTEMA
DE PROTECCION INTEGRAL DEL INGRESO

El sistema, como ha sido argumentado en otros trabajos (Ayala, 2001; Ayala y Acosta,
2001; Barrera, 2004) tendria que disefiar y consolidar un sistema de proteccion del ingreso que
permitiera mantener el cubrimiento de los riesgos de enfermedad, vejez y fluctuaciones en el
consumo ante los choques del ingreso.

El sistema cuenta en la actualidad con un componente de proteccion laboral basado en 1) un
sistema de cesantias para empleados de los sectores publico y privado; ii) programas de
capacitacion laboral y iif) programas de emergencia y programas piloto de promocién del empleo
y de proteccion del desempleo, que requieren articulase. El disefio institucional se encuentra
detallado en Barrera (2004). Aqui sélo se presentan algunas propuestas concretas relacionadas
con su financiacion.

Las cesantias

La propuesta en materia de articular el sistema actual de cesantias fue planteada en Ayala y
Acosta (2001). De acuerdo con las recomendaciones de este estudio, el auxilio de cesantia que
aplica a los asalariados que ganan hasta 10 salarios minimos y que cubre a una tercera parte del
empleo asalariado publico y privado, podria convertirse en un sistema de protecciéon efectiva
contra desempleo.

Coémo se planted, su uso como proteccion contra desempleo es en gran parte voluntario.
Pero como el ahorro voluntario para protegerse contra el desempleo suele ser frecuentemente
insuficiente por razones de liquidez o de miopia, la seguridad social mas bien suele imponer
cotizaciones obligatorias para estos efectos. El sistema actual de cesantias, ademas de cobertura
insuficiente, presenta los siguientes problemas: El autoseguro mediante ahorro carece de sk
pooling y es, por lo tanto, ineficiente como medio de aseguramiento; las cesantias se han vuelto
ingreso corriente; no se aseguran tampoco las cotizaciones a la seguridad social.

La propuesta consiste en utilizar el ahorro forzoso a partir de la cesantia para hacerlo mas
efectivo como mecanismo de proteccion contra el desempleo. El sistema actual y los fondos de
cesantias existentes podrian servir de base, con mejoras que superen sus limitaciones, pero
también se requerirfan seguros y subsidios complementarios:

* Se limitarfan los retiros parciales para mantener un saldo utilizable sélo cuando hubiera
desempleo, sin importar su causa. Cada persona acumularia un saldo para lograr un beneficio
basico que se emplearfa antes de acudir a un seguro o fondo mutuo complementario, el cual
se repondria al volver a emplearse. El saldo en la cuenta individual se utilizaria para pensiones
al final de la carrera laboral. El beneficio basico cubriria un reemplazo del salario promedio
anterior mas las contribuciones para salud.

* Agotado el saldo ahorrado se recurrirfa a un préstamo de un fondo colectivo o a un seguro
colectivo que cubrirfa las contingencias de variaciéon de salarios y de desempleo antes de
haber acumulado el saldo necesario para financiar el beneficio basico, esto dentro de limites
establecidos. En la fase de ahorro y empleo, el afiliado harfa aportes a dicho fondo o pagaria
una prima de seguros para acceder a estos beneficios complementarios. Cuando vuelva a
emplearse, pagaria parte del préstamo suplementario.
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* En caso de que las cotizaciones efectuadas al sistema no permitan financiar completamente
la prestacion inicial, se acudiria a los demas recursos de la cuenta individual de cesantia y
solo, por dltimo, se accederfa al seguro complementario o al fondo de crédito para cesantes.

* El Estado podria volcar subsidios para apalancar el fondo de préstamos o el seguro, asi
como para el arranque del sistema, con el fin de que se pueda acceder por primera vez sin
haber completado el saldo que financie el beneficio basico.

* Los excesos respecto a las contribuciones y saldos podrian ser empleados para los demas
destinos hoy vigentes, o para aumentar el fondo de pensiones. Los saldos no utilizados de la
sub-cuenta para proteccion contra el desempleo podrian alimentar también el fondo de
pensiones o ser de libre destinacion.

¢ Las contribuciones a las cuentas individuales de ahorro deberian efectuarse mensualmente.
Los programas de empleabilidad o capacitaciéon laboral

Los programas de capacitacién se regularfan mediante el Sistema Nacional de Formacion
para el Trabajo (SNFT) y la oferta publica, en cabeza hoy del SENA, se fortaleceria mediante
un esquema de contratacion de servicios por alumno (Barrera, 2004). Los recursos parafiscales
hoy asignados al SENA parecerfan suficientes para avanzar en las propuestas de redisefio.

Los recursos asignados a estos programas requieren fortalecerse para cubrir a los trabajadores
no cubiertos con el mecanismo de cesantias. Una posibilidad serfa reorientar los recursos
parafiscales recaudados por las cajas de compensacién que no son usados en los programas
prioritarios, de acuerdo con los resultados de la evaluacion de los programas piloto que estan en
ejecucion. La otra posibilidad serfa fortalecer la tributacién local para que se vincule tanto al
redisefio como a la financiaciéon del fortalecimiento de los programas existentes. Uno de los
mecanismos podria ser un sistema de watching grants, donde el Gobierno Central crearfa incentivos
para el aporte de los recursos locales.

3.2.2 CONSOLIDACION DE UNA RED ASISTENCIAL

Las evaluaciones recientes del programa familias en accién, asi como la evaluaciéon de la
asistencia social realizada por Nufiez y Espinosa (2004) promueven la concentracion de difer-
entes programas del ICBF en aquellos que logran mayor impacto. Los recursos parafiscales que
hoy se asignan podrian complementarse del mismo modo propuesto para el componente de
proteccion laboral o con mayores esfuerzos de tributacion local.

La descentralizacion de los servicios de asistencia deberfa avanzar hacia la participacion local
en el disefio y hacia la financiacion local de los programas. Como se mostrd en el aparte anterior,
los gobiernos locales realizan gasto de caracter asistencial con recursos de transferencias, el cual
podria vincularse a estrategias mas efectivas de asistencia social. La red asistencial podtia fortalecerse
con el entendimiento de los canales naturales de proteccion entre las familias y sus instituciones.
Los esquemas de bancos de tiempo que han sido usados en estrategias recientes de proteccion en
Brasil, son alternativas que podrian fortalecer la red asistencial del pais.

3.2.3 RECURSOS NUEVOS Y ESQUEMAS ANTI-CICLICOS

LLa Mision del ingreso publico planteé que mas alla de la estabilidad fiscal, las reformas a la
estructura de impuestos deben buscar condiciones que faciliten el crecimiento econémico y ayuden
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a disminuir la pobreza y que, como fin ultimo, permitan incrementar el bienestar de la poblacién
(Fedesarrollo, 2003). Se considera necesatio citar estos principios esbozados por los representantes
de distintos sectores de la sociedad y por el grupo de técnicos que los acompafiaron en su tarea,
porque la estrategia financiera del SPS tendria que definirse conjuntamente con una reforma
importante de la estructura de impuestos en el pais. Sin duda, se requeriran mas recursos y en esa
direccion es util mencionar las posibilidades planteadas en los trabajos realizados por la Mision.

Como ha sido mencionado en varios apartes anteriores, los trabajos de la Misiéon encontraron
posibilidades de mayor recaudo fiscal, en particular en las 43 ciudades con poblacién mayor a 100
mil habitantes. As{ mismo, se identificaron la mayor disposicién de los contribuyentes a pagar
impuestos locales. Por esta razoén, la propuesta de fortalecer los recursos del SPS se basa en la
profundizacion de la estructura fiscal local. La reforma tributaria estructural, asi como la revision
del sistema de transferencias que debe estar aprobado en 2008, tendrian que contemplar las
necesidades de fortalecer el SPS.

Mecanismos anticiclicos

Los hogares afrontan las crisis de maneras diferentes de acuerdo al ingreso que tienen y a los
gastos que enfrentan. En Colombia se ha observado que las remesas o giros tanto del interior
como del exterior han sido usados como ayudas. Del exterior envian dinero a sus allegados
(principalmente familiares) en montos que para 2003 superan los 3.000 millones de pesos.*
Este dinero proviene principalmente de paises como Estados Unidos y Espafia, y constituyen
giros estables y relativamente frecuentes (incluso semanal o quincenalmente).

Una porciéon importante de los recursos generados en el exterior no llega al pais por los
costos de transaccion, que segin estimativos del Banco de la Republica son cercanos al 5% de
las remesas. La entrada de nuevos competidores al mercado (bancos y corporaciones, compafifas
de financiamiento y comisionistas de bolsa) estan presionando el mercado a la baja de las
comisiones. En esta materia, Colombia tiene un incentivo adicional para entrar a regular el
mercado, puesto que hay una cantidad de recursos provenientes de actividades ilicitas. Luego,
un impuesto a estas transacciones podria servir a un doble fin: por un lado, para establecer
control sobre los remitentes y los destinatarios; por otro, para convertirse en una fuente de
recursos para el Gobierno, perfectamente anticiclica.

Otras alternativas en materia de instrumentos o politicas anticiclicas serfan:

1) Los expertos internacionales proponen tres mecanismos para lograr programas anticiclicos:
1) financiamiento mediante contribuciones automaticas, con el compromiso de mantener el
gasto en momentos de crisis fiscales o de activarse precisamente en las crisis; 2) con clausulas
de temporalidad o de salida; 3) mecanismos para seleccionar la poblacion objetivo (Birsdalll
y de la Torre, 2001);

ii) una de las consecuencias directas de una crisis es el desempleo. La creacion de un banco de
tiempo, en el cual la persona desempleada puede realizar algun tipo de labor que permita la

¢ Este monto puede crecer considerablemente si se tiene en cuenta que paises como Espafia adelantan un proceso de

regularizacién de trabajadores colombianos sin permiso de trabajo, lo cual se puede traducir en un incremento en
sus ingresos.
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capacitacion de otras personas, puede generar microempresas, mantener ocupadas a las per-
sonas y suplir iniciativas publicas, entre otras cosas;

iii) el sector formal de la economia tiene instrumentos de ahorro que son las pensiones y las
cesantfas. Se puede pensar en las cesantias como un mecanismo que permita alguna
redistribucion. Ademas, extender la ‘solidaridad pensional’ al sector informal de la economfa;

iv) el seguro de desempleo es un mecanismo utilizado en muchos paises. Aca se propone que el
seguro de desempleo tenga una vigencia maxima definida durante la vida laboral de la per-
sona: es decir, que cuando una persona pierda el trabajo tenga el incentivo para encontrar
una nueva ocupacion rapidamente o no demandatrlo si tiene como sobrellevar su situacion,
de manera que no utilice un seguro que puede requerir en otro momento mas apremiante;

v) el Gobierno Nacional tiene recursos del sector ‘social’ en titulos TES. Luego, pensar en un
fondo que permita reasignar fondos de un periodo expansivo a otro periodo puede ser una
buena herramienta anti-ciclica;

vi) por dltimo, es necesario recordar que en Colombia, en 2002, se disené un fondo de equilibrio
y proteccion social que por las condiciones de crecimiento econémico y la situacion fiscal
del pais no ha operado.

3.2.4 AVANZAR EN LA REFORMA AL SGSSS PARA LOGRAR UNA COBERTURA BASICA UNIVERSAL

Como se examiné en la seccioén anterior, el sistema de proteccion se dirige en una proporcion
cercana al 90% a cubrir los riesgos de salud y vejez. Con excepcién de los logros en el
aseguramiento de los mas pobres mediante el régimen subsidiado, estos dos componentes se
orientan fundamentalmente a la proteccién financiada con base en contribuciones de los
trabajadores, casi exclusivamente del sector formal.

El relativo consenso sobre la suficiencia de los recursos asignados a salud ha cambiado, en
especial, luego del impacto de la crisis econémica en el empleo y en los salarios. Aunque varios
de los proyectos de reforma del SGSSS propusieron nuevas fuentes para fortalecerlos, no es lo
que concluye este trabajo. No se cuenta con un estudio reciente que considere integralmente la
viabilidad del SGSSS. El tnico trabajo que articul6 las variables macro del sistema, demograficas
y economicas (produccién, empleo, precios) con las variables mas especificas del sector (tasas
de cotizacion, copagos y cuotas moderadoras, UPC), se realizé en la fase inicial de
implementacion de la reforma.

Entre los aspectos puntuales sefialados como de mayor efecto en la viabilidad financiera del
régimen contributivo estan: (i) el sistema de recaudo en cabeza de las entidades promotoras de
salud (EPS), actores que no cuentan con los incentivos para controlar los ingresos sobre los cuales
se cotiza; (i) la carencia de mecanismos y de incentivos para el recaudo de contribuciones a los
trabajadores independientes y, de manera mas general, la poca atencion al mercado de trabajo del
pais, particularmente a las formas de generacién de ingreso de la poblacion diferentes al salario;
(iii) el efecto que tienen los dos aspectos antes mencionados en la alta evasion y elusion de aportes;
(iv) la incapacidad de algunos actores de incorporar las nuevas reglas del SGSSS, en particular el
ISS y un nimero importante de instituciones aseguradoras y prestadoras del sector puiblico; (v) la
falta de evaluacion periddica y sistematica de las frecuencias de uso y de los costos de los paquetes
de servicios; (vi) la carencia de un sistema de proteccién del ingreso.
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En el caso del régimen subsidiado se destacan los siguientes factores especificos que afectan
su viabilidad: (i) las restricciones institucionales para re-asignar los recursos publicos destinados
al sostenimiento de la red de prestadores publicos y dirigidos al aseguramiento de los mas
pobres; (ii) la excesiva intermediacion de recursos y la injustificada lentitud de los flujos; (iii)
las marcadas diferencias regionales que se expresan no solo en diferentes capacidades institu-
cionales, sino también en la escasa autonomia para implementar modelos diferentes de atencion,
dada la rigidez del sistema.

Es importante recuperar la concepcion original del sistema, tendiente a una cobertura
homogénea para toda la poblacion. Ello exigiria agrupar los recursos de contribuciones y de
subsidios del Estado (para aquellos que no tienen ingresos suficientes) e independizarlos de los
servicios, por cuanto estos serfan idénticos para toda la poblacién. De este modo se avanzaria
en la universalizacion propuesta con la reforma de 1993 y se superarfa el modelo dual en que se
ha convertido el SGSSS tanto por la visiéon simplista del subsidio a la demanda como por la del
sistema cerrado del régimen contributivo.

Una lista de propuestas puntuales planteadas en diferentes estudios para superar los problemas
de insuficiencia financiera de los recursos y para avanzar en la universalizacién de la cobertura
es la siguiente:

¢ FPortalecer el régimen contributivo, mejorando el disefio para evitar evasiéon y elusion.
Consolidar los avances recientes con los sistemas de registro inico de aportantes y revisar la
posibilidad de modificar el sistema de recaudo.

* Agilizar la reestructuracion de los hospitales para promover su financiacién, principalmente
mediante la venta de servicios.

* Establecer un mecanismo que agilice el flujo de los recursos hacia entidades prestadoras.

* Avanzar en un sistema que reconozca las diferencias regionales del pais tanto para adminis-
trar como para implementar distintos modelos de prestacion de los servicios.

* Hstablecer subsidios parciales para la poblacion que no califica en los dos niveles de mayor
pobreza segin el Sisben y que tampoco cuenta con ingresos suficientes para realizar toda la
contribucion.

* Revisar si los contenidos del plan obligatorio de salud (POS) y su uso en los dltimos afios,
corresponden con la unidad de pago por capitacion (UPC).

* Complementar los recursos del régimen contributivo con un mayor énfasis en copagos y
cuotas moderadoras para la poblacién con capacidad de pago.

* Complementar la reestructuracion de los hospitales con una politica de recursos humanos.
* Simplificar el sistema para hacerlo mas eficiente.

La coyuntura de reforma al SGSSS abre una posibilidad para defender los logros alcanzados y
disefiar nuevas politicas para alcanzar la universalidad de la cobertura. Es destacable el interés de
los proyectos por lograr la universalidad mediante un esquema de aseguramiento. Aunque la no
afiliacién ha sido considerada como evasion, recientemente se recomienda examinarla a la luz
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de los incentivos asociados al pago de contribuciones y a la preferencia por esquemas de
aseguramiento privado. La discusion y analisis de las propuestas contenidas en los proyectos
debera ilustrarse con las ventajas que presentaria un cambio en la forma de recaudo de los
recursos del régimen contributivo a través de una central Gnica, tal como ha sido propuesto.

En la actualidad, sigue vigente la mayor preocupaciéon que ha existido desde inicios de la
reforma: cémo lograr que los recursos que financian la red publica se orienten al aseguramiento,
sin que esto se convierta en incrementos del gasto asignado al sector. Se requiere mayor infor-
macion sobre el resultado de los procesos de reestructuracion de los hospitales. Las propuestas
de reforma buscan resolver el exceso de intermediacién en el manejo de los recursos del régimen
subsidiado, evita retrasos en el flujo de recursos y corrupcion. El manejo central de los recursos
se ha propuesto como alternativa, al igual que cambios en la estructura de las administradoras
del régimen subsidiado (ARS). El analisis, sin duda, se centrara en el cambio de las competencias
de los entes territoriales y en su capacidad de control a las empresas aseguradoras contratadas
por el Gobierno Central. Estas propuestas deben complementarse con medidas que privilegien
los incentivos de los agentes, antes que la normatividad. No parece conveniente incrementar
cotizaciones, por sus negativas consecuencias en el empleo, sino realizar reasignaciones que
mejoren su eficiencia.

3.2.5. PROFUNDIZAR LA REFORMA PENSIONAL

A pesar de los recientes ajustes, se necesitan ain mayores impuestos para consolidar el
ajuste fiscal y enfrentar el problema pensional. En el corto plazo, las opciones no son muchas:
gravar con un impuesto a las pensiones y condicionar mas 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 proporcionales al salario minimo en su vejez.”” El impuesto sobre las
pensiones es la manera de compensar parcialmente el subsidio que vienen obteniendo en su
pensiéon y que asciende cerca del 70%. Desde el punto de vista intergeneracional, este impuesto
es un instrumento de equidad con las generaciones actuales y futuras, pues éstas ya estan y
seguiran pagando via impuestos y mayores recortes de gasto publico el financiamiento de estos
subsidios® (Documento Conpes 3301).

Para que el financiamiento de la deuda pensional afecte menos a las nuevas generaciones se
requieren cambios constitucionales y legales para la apropiacion y ahorro de excedentes y tributos
petroleros. Los ingresos de caracter extraordinario, como los derivados de cualquier nuevo
descubrimiento de hidrocarburos, debe ahorrarse para atender las deudas pensionales. Ademas,
se requiere profundizar la reforma pensional reduciendo el periodo de transicién, incluyendo a
los regimenes exceptuados y reduciendo sus onerosos beneficios y reorientando los fondos para
la atencién de las obligaciones. Esto sera viable si se indexan las pensiones al costo de vida y no
al salario minimo. Para profundizar la cobertura en pensiones es necesario disefiar un sistema

7 Este ajuste se puede adelantar sin afectar los subsidios a la poblacién de la tercera edad en condiciones de indigencia.

*% No es que los pensionados sean los culpables del desequilibrio entre los beneficios que reciben actualmente y los
aportes que hicieron en el pasado, ya que en el momento de creacion del sistema de prima media en el ISS se prevefan
ajustes cada cinco afios, pero éstos no se hicieron en la forma prevista y, por el contrario, el aporte del Estado se
eliminé en 1973.
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integral de proteccion del ingreso que en la forma de un subsidio al desempleo, evite la desafiliacion
a los seguros de salud y pensiones en caso de desempleo.
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ANEXO 5. IMPUESTOS A 1.A NOMINA

Institucion

Disposiciones legales

% de
impuesto
sobre la
nomina

Uso de los recursos

Cajas de

compensacion

Instituto
Colombiano de
Bienestar Familiar
(ICBF)

Servicio Nacional
de Aprendizaje
(SENA)

En 1957 por medio del Decreto
extraordinario 118 se estableci6 el
subsidio familiar como una obligacién
para todas las empresas que contaban
con mas de 20 empleados y se dispuso
que las cajas fueran los redistribuidores
de los recursos aportados a este sistema.
En 1980 las empresas afiliadas al
sistema de subsidio familiar alcanzaban
67 mil con 1.3 millones de afiliados y el
impuesto de 4% sobre la némina
ascendia a 0.38% del PIB.

En 1982 se expide la Ley 21, la cual
contempla que las cajas de
compensacion son personas de derecho
privado, sin animo de lucro, organizadas
como corporaciones en la forma
prevista en el Cédigo Civil, que
cumplen funciones de seguridad social y
se encuentran sometidas al control y
vigilancia del Estado.

En 2000 el numero de cajas ascendia a
55, con 3.3 millones de afiliados.

Es un establecimiento puiblico
descentralizado creado en 1968 con la
funcién de proveer protecciéon al menor
y mejorar el bienestar de las familias
colombianas (Ley 75/1968, art.. 53).

La Ley 27 de 1974 creé para su
financiacién un aporte de 2% sobre la
némina mensual de entidades pablicas y
privadas.

La Iey 89 de 1988 eleva a un punto esta
contribucién para alcanzar 3% de la
némina mensual, vigente en la
actualidad.

Es un establecimiento publico del orden
nacional adscrito al Ministerio de
Proteccién Social.

El Decteto 1042 de 1978 y la Ley 21 de
1982 establecieron un aporte del 2%
sobre el valor mensual de la némina del
sector productivo y al 0.5% para la del
sector publico.

4%

3%

2% para el
sector
productivo.
0.5% para el
sector publico

Aliviar las cargas econémicas de
los trabajadores de menores
ingresos, mediante subsidios
monetarios, en especie y en
servicios

Proveer proteccién al menor y
mejorar el bienestar de las familias
colombianas

Invertir en el desatrollo social y
técnico de los trabajadores
mediante programas de formacion
profesional integral
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ANEXO 6. SISTEMA DE SEGURIDAD SOCIAL A LA LUZ
DE LA JURISPRUDENCIA DE LA CORTE CONSTITUCIONAL

La Corte Constitucional se ha pronunciado en multiples sentencias definiendo el Sistema
Integral de Seguridad Social como un servicio publico bajo la direccién y vigilancia del Estado
bajo los principios de eficiencia, universalidad y solidaridad, ademas como un derecho
irrenunciable de todos los habitantes del territorio nacional, por lo que no se requiere para tener
derecho a la seguridad social la nacionalidad colombiana sino sélo habitar en el pais, servicio
que puede ser prestado por entes publicos o privados.

El Sistema de Seguridad Social Integral se cre6 por medio de la Ley 100 de 1993, que com-
prende los regimenes de pensiones, salud, riesgos profesionales y los servicios sociales
complementarios, con la finalidad de organizar las instituciones y recursos necesarios que
garanticen las prestaciones econémicas y de salud a quienes tienen una relacion laboral o
capacidad econémica suficiente para afiliarse al sistema; garantizar los servicios sociales
complementarios y ampliar la cobertura del sistema a toda la poblacién, incluyendo a las perso-
nas que no tienen la capacidad econémica para ingresar al sistema lo puedan hacer mediante el
desarrollo del principio constitucional de solidaridad.

Los derechos econémicos, sociales y culturales son considerados como prestacionales de
desarrollo progresivo. Lo primero se refiere al hecho de que su efectividad implica un desarrollo
legal que indique las condiciones y requisitos que deben estar presentes para que puedan ser
reclamados judicial o extrajudicialmente; es decir, que no tiene efectividad directa ni aplicacién
inmediata, como ocurre con los derechos fundamentales. En cuanto a la progresividad, significa
que los estados tienen el deber de extender la cobertura de los servicios mediante los cuales se
satisfacen tales derechos, en la medida de su mayor desarrollo econémico y social.'

El derecho prestacional no se limita a lo presupuestal, sino también a la seguridad de la
CONTINUIDAD del servicio publico esencial de la seguridad social. Asi, en el caso de los
jubilados, por ejemplo, la proteccién del derecho no se limita al reclamo cuando no hay pago de
la correspondiente mesada indispensable para el minimo vital, sino que se extiende a aquellas
situaciones en las cuales la falta de una organizaciéon y un procedimiento adecuado para la
continuacion en la prestacion del servicio pudieran afectar el goce del derecho, siendo mas una
proteccién de prevencion.?

El ordenamiento constitucional consagra como titulares del sistema de seguridad social a
todos los ciudadanos, permitiéndoles obtener el amparo necesario para cubrir los riesgos que
pueden llegar a disminuir su capacidad econémica o su salud, poniendo especial atenciéon en
aquellos sectores de la poblacién mas desprotegidos, en la intencién de conservar una comunidad
sana y productiva, ampliando la cobertura en forma progresiva segun los parametros sefialados
por el legislador.?

! Sentencia T-530 de 1999.
2 Sentencia T-339 de 1997.
3 Sentencia SU-039 de 1998.
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En forma general, la seguridad social se define como

un conjunto de medidas tomadas por la sociedad y en primer lugar por el Estado, para garantizar todos los
cuidados médicos necesarios, asi como para asegurarles los medios de vida en caso de pérdida o reduccién
importante de los medios de existencia causados por circunstancias no propiamente cteadas voluntariamente.*
Esta definicion pretende precisar que el concepto de seguridad social no sélo interesa a los fines del Estado,
entendido éste como la institucién organizada para lograr sus objetivos sociales, sino que debe comprometer
ala sociedad en general, en la busqueda de los objetivos de brindarle al hombre la proteccién contra todos los
riesgos de caracter social y contra las distintas cargas familiares (...).

EL PRINCIPIO DE SOLIDARIDAD EN EL SISTEMA DE SEGURIDAD SOCIAL

El nexo justicia-solidaridad, en materia de seguridad social, es evidente, pues en un pais
como Colombia con carencia de recursos suficientes, una parte de la sociedad civil esta llamada
a participar en el solucién de las necesidades de los mas pobres. También es manifiesta la
relacién entre dignidad-solidaridad; ellas son, respectivamente, un valor y un principio de los
cuales se predica total compatibilidad. Incluso, la solidaridad es un deber constitucional, tal y
como lo dispone el articulo 95 de la Constitucién Politica ““(...) Son deberes de la persona y el
ciudadano: (...) 2. Obrar conforme al principio de solidaridad social (...)”; por lo tanto, la
solidaridad es un deber constitucional de todos, que aspira la materializaciéon de los valores
fundantes de la justicia y la dignidad.

En materia de seguridad social, la alusion al principio de solidaridad es directa en el articulo
48 de la Constitucion Politica al establecer el Sistema de Seguridad Social con sujecion al principio
de solidaridad, asi como en la Ley 100 de 1993, que en su articulo 6, al determinar que para la
ampliaciéon de la cobertura del Sistema Integral de Seguridad Social se deben desarrollar
mecanismos que concreten este mismo principio.

El alcance de tal principio se expreso por parte de la Corte Constitucional en la Sentencia T-
309 de 1995, diciendo que la responsabilidad del Estado en el actual estatuto constitucional
esta mas ligada a la obtencién de resultados favorables a la satisfacciéon de las necesidades
basicas sociales, sin llegar a una concepcion paternalista del Estado, pues también le es exigible
a los particulares como un deber. Por ello, el Estado debe crear condiciones de acceso que
permitan garantizar a todas las personas sus derechos econémicos, sociales y culturales bajo el
imperio del Estado social de derecho y con fundamento en los principios de la dignidad humana,
de la solidaridad y de la prevalencia del interés general, el Estado debe crear las condiciones
que amplien progresivamente la cobertura del sistema.’

En el ambito del sistema de seguridad social, el principio de solidaridad inspira la configuracion
y funcionamiento de regimenes subsidiados, como el caso del régimen subsidiado en salud, el
plan obligatorio de salud y el Fondo de Solidaridad y Garantia (Fosyga). De ese modo, el sistema
de salud crea las condiciones de acceso a un plan obligatorio de salud para todos los habitantes
del territorio nacional, con capacidad econémica o sin ella.

*  Primer punto de las tecomendaciones de la 26a. Reunién de la Conferencia Internacional del Trabajo de Filadelfia,

1944, y del Convenio Nro. 102 de 1952.
> Sentencia SU-819 de 1999.
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Sin embargo, para que los derechos a la seguridad social, o a la salud en este caso, se consideren
como derechos fundamentales, es necesario: primero, que opere una conexioéon con otro derecho
que sea fundamental; segundo, entendida como la asistencia publica que debe prestarse ante
una calamidad que requiere, de manera grave e inminente, la vida humana o la salud; tercero,
ante caso de extrema necesidad y cuarto, que se pueda prestar de acuerdo con las posibilidades
reales de proteccion de que disponga el Estado para el caso concreto.

Atn con el reconocimiento del principio de solidaridad se debe tener en cuenta que el Estado
—que en nuestro caso no es un Hstado benefactor— carece de los recursos suficientes para hacer
efectivos los derechos prestacionales a plenitud, siendo necesario, para garantizar la prevalencia
del interés general, hacer uso adecuado y racional de los recursos destinados a la seguridad social
en aras de permitir que toda la poblacién, pero en especial la mas vulnerable, tenga acceso a las
prestaciones minimas del sistema, sin olvidar que los derechos individuales son relativos, en
cuanto prima el bien comun y la satisfaccion del interés general y que la solidaridad debe prevalecer
como principio base de la seguridad social. De ese modo, si bien el principio de solidaridad en
materia de seguridad social impone la practica de la mutua ayuda entre las personas, las
generaciones, los sectores econémicos, las regiones y las comunidades, no exige el subsidio sin
limites dentro de situaciones de crisis. Por razones relativas a la escasez de recursos, el legislador
puede establecer limites razonables de tal principio y revisar el equilibrio econémico del sistema
cuando ha detectado su insostenibilidad, fijando nuevos requisitos o condiciones que permitan
su viabilidad futura o impidan su eventual colapso.®

Frente al limite de tal principio, encontramos que la Corte Constitucional, en la Sentencia C-
967 de 2003, al resolver la constitucionalidad del articulo 5 de la Ley 797 de 2003, que exige
como ingreso base de cotizacion un salario minimo legal mensual vigente, modificando el articulo
18 de la Ley 100 de 1993, articulo demandado por considerarse que violaba los derechos de los
empleados domésticos, ya que al prohibitles cotizar por debajo de un salario minimo mensual
vigente se les hacfa mas gravosa su situacion, la Corte considerd que el principio de solidaridad
no es ilimitado, por lo que admite recortes derivados de la escasez, crisis o falta de operatividad
del sistema con miras a preservar un minimo de beneficios a toda la poblacion.

PRINCIPIOS DE LA SEGURIDAD SOCIAL
La Corte Constitucional, en Sentencia C-408 de 1994, se ocup6 de definir los principios de
la seguridad social de la siguiente manera.

La Constituciéon Politica trae un concepto amplio de la seguridad social, que incluye un
mayor numero de servicios, auxilios, asistencias y prestaciones en general. Un conjunto de
derechos cuya eficiencia compromete al Estado, la sociedad, la familia y la persona, los particulares
tienen el derecho y el deber concomitante de participar en la ampliacion de la cobertura y en la
ejecucion de las prestaciones que le son propias.

EFICIENCIA

Es la mejor utilizacién social y econémica de los recursos administrativos, técnicos y finan-
cieros disponibles para que los beneficios a que da derecho la seguridad social sean prestados

¢ Sentencia C-967 de 2003.
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en forma adecuada, oportuna y suficiente. Tiene como destinatarios a los propios organismos
responsables de la prestacion del servicio publico de la seguridad social (Estado y particulares).

UNIVERSALIDAD

Es la garantia de la proteccion para todas las personas, sin ninguna discriminacion, en todas
las etapas de la vida. Ello es natural, porque al ser establecida la dignidad como un atributo y un
fin inherente de la persona, no es entonces concebible que unas personas gocen de vida digna y
otras no. Las calidades esenciales de la existencia no sabrfan ser contingentes. Simplemente, por
ser esenciales, se predican de todas las personas.

SOLIDARIDAD

Es la practica de la mutua ayuda entre las personas, las generaciones, los sectores econémicos,
las regiones y las comunidades bajo el principio de proteccion del mas fuerte hacia el mas débil.
Es deber del Estado garantizar la solidaridad en el régimen de seguridad social mediante su
participacion, control y direccion.

INTEGRIDAD

Es la cobertura de todas las contingencias que afectan la salud, la capacidad econémica y, en
general, las condiciones de vida de toda la poblacién; cada cual contribuye segin su capacidad
economica y recibe lo necesario para atender sus contingencias.

UNIDAD

Es la articulacién de politicas, instituciones, regimenes, procedimientos y prestaciones para
alcanzar los fines de la seguridad social.

PARTICIPACION

Es la intervencion de la comunidad por medio de los beneficios de la seguridad social en la
organizacién, control, gestion y fiscalizacion de las instituciones y del sistema en su conjunto.

PARAFISCALIDAD

Como medio de financiacién de la seguridad social se encuentran los recursos parafiscales
que, a diferencia de las tasas, son obligatorios y no confieren al ciudadano el derecho de exigir
del Estado la prestaciéon de un servicio. Se diferencia de los impuestos porque carecen de
generalidad tanto en materia de sujeto pasivo del tributo como que tienen una especial afectacion,
sin que se destinen a las arcas generales del tesoro publico. La parafiscalidad esta destinada a
recaudar y administrar determinados recursos para una colectividad que presta un servicio de
interés general; para el fomento de actividades agricolas; de servicios sociales, como la seguridad
social; de la investigacion cientifica y del progreso tecnolégico que constituyen intereses de
gremios, pero con una importante relevancia social.

La parafiscalidad no es un ingreso de la nacién como tal, por lo que no se incorpora en el
presupuesto nacional, pero continua siendo producto de la soberania fiscal, de manera que sélo
por medio de la ley, ordenanzas o acuerdos puede imponerse esta clase de contribuciones. Por
su origen, son de la misma estirpe de los impuestos o contribuciones fiscales y su diferencia
radica en el procedimiento de su destinacién, en los beneficiarios potenciales y en la
determinacién de los sujetos gravados.
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En la Sentencia C-546 de 1994, la Corte Constitucional especificé que la parafiscalidad es
obligatoria para un sector de la sociedad con el fin de ser revertido en ese mismo sector. Se
caracteriza por ser obligatoria, porque el sujeto gravado no puede eximirse del deber de pagar;
singular, porque recae sobre un grupo especifico de la sociedad y de destinacion sectorial,
porque la contribucién mencionada se revierte en el sector del cual se ha extraido.

La Corte, en cuanto a la destinacion sectorial de las contribuciones parafiscales, aclara en la
Sentencia C-183 de 1997 que no consiste en que los sujetos pasivos de la contribucién sean
exactamente y de manera individual quienes deben de recibir los beneficios derivados de la
reinversion de los recursos captados. Como la correspondencia que exige la parafiscalidad es
entre sectores y no entre personas, lo esencial no es que el contribuyente reciba una retribuciéon
directa y proporcional al monto de su contribucién, sino que el sector que contribuye sea
simultineamente aquél que se favorece con la destinaciéon posterior de lo recaudado.

La sentencia anterior resuelve la demanda de constitucionalidad en contra del articulo 217
de la Ley 100 de 1993, por establecer un porcentaje que deben girar las cajas de compensacion
familiar del subsidio familiar que administran para financiar el régimen de subsidios en salud,
siendo algunos de los fundamentos del demandante que se desconocen derechos de los
trabajadores al variar el destino de estos recaudos, lo cual representa una injusticia con un fin
loable pero completamente contrario a la naturaleza de la parafiscalidad, segun el actor, pues se
beneficia a un sector diferente del contribuyente, pero la Corte no considera inconstitucional
tal disposicion normativa, porque concreta el principio de solidaridad.

CA]AS DE COMPENSACION FAMILIAR

Son una manera de demostrar como opera el principio de solidaridad en el sistema de seguridad
social. Como recuento historico,” el concepto de subsidio familiar nace en el contexto de la
revolucién industrial europea. En esta revolucion surgioé el proletariado urbano y la concentracion
de la riqueza en unas pocas manos. En tales circunstancias se crearon las primeras cajas de
compensaciéon como organismos captadores de la contribucion de los empleadores a un fondo
comun y de redistribuciéon de éste entre los asalariados responsables del sostenimiento de una
familia, mediante la asignaciéon de cuotas en proporcion al nimero de hijos. Se concebia el
salario no solo como la remuneracién directa del trabajo, sino que, adicionalmente, en virtud
del reconocimiento de la dignidad humana, el salario debia permitirle al trabajador la posibilidad
de satisfacer, en un minimo vital, las necesidades familiares.

El régimen de subsidio familiar aparece como institucion juridica en la legislaciéon colombiana
a partir de 1957, proferidos por el gobierno de la Junta Militar. En esta fase, el subsidio familiar
fue un instituto prestacional selectivo y especial del cual quedaba marginada la gran mayoria de
la poblacién laboral activa.

Con la Ley 21 de 1982, se determiné que todo trabajador vinculado juridicamente a un
empleador, cualquiera que sea el capital de éste o la magnitud de su empresa, es beneficiario del
subsidio familiar. De esta manera, se pretendié remediar la situacion de marginacioén en que quedaba

7 Tomado de la Sentencia C-508 de 1997
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un amplio sector de la poblacién laboral bajo la vigencia del régimen anterior, sector que era
justamente el mas necesitado de esta prestacion. En cuanto al subsidio familiar en dinero, fue
establecido para aquellos trabajadores cuya remuneraciéon mensual fija o variable no sobrepasara
los cuatro salarios minimos mensuales vigentes en el lugar del pago.

En lineas generales, del anterior panorama de desarrollo histérico puede concluirse que el
subsidio familiar en Colombia ha buscado beneficiar a los sectores mas pobres de la poblacion,
estableciendo un sistema de compensacion entre los salarios bajos y los altos, dentro de un
criterio enfocado a la satisfaccion de las necesidades basicas del grupo familiar. Los medios
para la consecucién de este objetivo son, basicamente, el reconocimiento de un subsidio en
dinero a los trabajadores cabeza de familia que devengan salarios bajos, subsidio que se paga en
atencion al numero de hijos, y también en el reconocimiento de un subsidio en servicios a
través de programas de salud, educacién, mercadeo y recreacion. El sistema de subsidio famil-
iar es, entonces, un mecanismo de redistribucion del ingreso, en especial si se atiende a que el
subsidio en dinero se reconoce al trabajador en razén de su carga familiar y de niveles de ingreso
precarios que le impiden atender en forma satisfactoria las necesidades mas apremiantes en
alimentacion, vestuario, educacioén y alojamiento.

Los principios que lo inspiraron y los objetivos que persigue han llevado a la ley y a la
doctrina a definir el subsidio familiar como una prestacién social legal, de caracter laboral.
Desde el punto de vista del empleador, es una obligaciéon que la ley le impone derivada del
contrato de trabajo. Asi mismo, el subsidio familiar es considerado como una prestacion propia
del régimen de seguridad social. Desde el punto de vista de la prestaciéon misma del servicio, es
una funcién publica servida por el Estado a través de organismos intermediarios manejados por
empresarios y trabajadores. Desde esta perspectiva, en su debida prestacion se considera
comprometido el interés general de la sociedad, por los fines de equidad que persigue.

Es incuestionable entonces que en las actividades que se relacionan con el subsidio familiar
—recaudo, administraciéon de los recursos y pago a beneficiarios—, existe un interés publico, por
lo cual su regulacién y orientaciéon compete al Estado. De aqui se desprenden significativas
consecuencias, teniendo en cuenta que el subsidio familiar es administrado por entidades
intermediarias entre los empleadores y los trabajadores, cuya gestion compromete el interés
general, por lo cual requiere ser objeto de inspeccion, vigilancia y control, ademas de armonizacion
de politicas generales. Dicho régimen juridico contempla expresamente normas que se refieren
a la organizacién, administracion y funcionamiento de las cajas de compensaciéon familiar.

La creacién de los subsidios de las cajas de compensacion familiar contienen un objetivo
mas general, inscrito dentro de los fines del Estado dentro del ordenamiento constitucional,
pues al propender por el mejoramiento del nivel de vida, no busca una cosa diferente que hacer
efectivos los DHESC, cuyo reconocimiento se basa en la consideraciéon de que el hombre debe
vivir y desarrollarse dentro de una minimas condiciones materiales de bienestar, acordes con su
dignidad personal, sin las cuales no podra alcanzar los objetivos de crecimiento y desarrollo
propios de la condicién humana; ademas, que el libre ejercicio de los derechos civiles y politicos
presuponen el goce de los derechos econémicos, sociales y culturales.®

8 Sentencia C-508 de 1997
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Por su parte, la Sentencia C-149 de 1994, recuerda lo dicho en la Sentencia C-449 de 1992,
con respecto a que las cotizaciones hechas por los empleadores a las cajas de compensacion
familiar son parafiscales, pues son obligatorias y se reinvierten en el mismo sector que las tributa,
sin que puedan ser destinadas a fines diferentes a los establecidos en la ley; y lo dicho en la
Sentencia C-575 de 1992, en el sentido de que no son impuestos porque no se le imponen a toda
la sociedad; no son renta estatal sino recursos de los trabajadores en cuanto a sector; no
constituyen salario porque no configuran una contraprestacion directamente derivada del trabajo
y no son un derecho subjetivo del trabajador o empleador.

LLos DERECHOS ADQUIRIDOS EN LA SEGURIDAD SOCIAL

El Constituyente de 1991 se refiri6 a los derechos adquiridos para garantizar su proteccion;
de tal modo, el articulo 58 de la Constitucién Politica afirma que:

Se garantizan la propiedad privada y los demas derechos adquiridos con arreglo a las leyes civiles, los cuales no

pueden ser desconocidos ni vulnerados por leyes posteriores. Cuando de la aplicacion de una ley expedida por

motivos de utilidad publica o interés social, resultaren en conflicto derechos de los particulares con la necesidad
por ella reconocida, el interés privado debera ceder al interés publico o social (...).

Los derechos adquiridos estan intimamente relacionados con la aplicacién de la ley en el
tiempo, pues segun el principio de irretroactividad, una ley posterior no puede tener efectos
retroactivos; es decir, hacia hechos ocurridos en el pasado, para desconocer las situaciones
juridicas creadas y consolidadas bajo el imperio de una ley anterior.

La Corte Suprema de Justicia, en sentencia del 12 de diciembre de 1974, expresé que la
nocioén de derecho adquirido se contrapone a la de mera expectativa, debido a que aquél ya ha
entrado en el patrimonio de una persona y, por tanto, no puede setle arrebatado; es mas ajustado
llamarlo ‘situacién juridica concreta o subjetiva’ y ‘situacion juridica abstracta u objetiva’ a la
mera expectativa de derecho. Se esta en presencia de ésta cuando la situaciéon de hecho de un
texto legal atin no ha sido cumplida por una persona.

La misma corporacion, en sentencia del 17 de marzo de 1977, dijo que por derechos adquiridos
se tienen aquellas situaciones individuales y subjetivas que se han creado y definido bajo el
imperio de una ley. Fundamento de la seguridad juridica y del orden social en las relaciones de
los asociados y de estos con el Estado, es que tales situaciones y derechos sean respetados
integramente frente a leyes posteriores, salvo que se presente un conflicto entre los intereses
generales y los individuales, caso en el cual deben ceder los segundos frente a los primeros.

Por su parte, la Corte Constitucional, en Sentencia C-529 de 1994, dice que el articulo 58 de
la Constitucion Politica se refiere a las situaciones juridicas consolidadas, no a las que configuran
meras expectativas. Estas, por no tener perfeccionado el derecho, estan sujetas a las futuras
regulaciones que la ley introduzca. De conformidad con este precepto constitucional, los derechos
individuales y concretos que se hayan radicado en cabeza de una persona no quedan afectados
por una nueva normatividad.

En Sentencia C-126 de 1995, al resolver la constitucionalidad del articulo 36 de la Ley 100 de
1993, que trata sobre el aumento de edad para efectos pensionales a partir de 2014, expresé que
no desconoce los derechos adquiridos, ya que las situaciones que se consolidaron bajo el amparo
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de la legislacion preexistente no deben ser alterados a partir de 2014. Pero las meras expectativas
permanecen sujetas a la regulacion futura, situaciéon valida porque los derechos no han sido
perfeccionados. El derecho adquirido se incorpora de modo definitivo al patrimonio y queda
protegido de su eventual desconocimiento por garantia constitucional; la expectativa, en cambio,
carece de relevancia juridica por lo que puede ser modificada o extinguida por el legislador.”

En la Sentencia C-575 de 1992, al tratar la Corte la naturaleza de las cotizaciones hechas a
las cajas de compensacioén familiar, como ya se dijo, expresé que tales cotizaciones no son un
derecho subjetivo del trabajador o empleador, debido a que la situacién juridica de los
trabajadores beneficiarios del subsidio familiar corresponde a un interés legitimo. No es un
derecho adquirido del trabajador porque el subsidio aun no ha entrado en su patrimonio per-
sonal e individual. Es un interés legitimo, porque el trabajador puede beneficiarse de él sélo en
la medida en que las normas que regulan el subsidio lo permitan para un grupo determinado de
la sociedad; de ese modo, solamente por reflejo las normas terminan protegiendo a una persona
individual, pues su objeto es la protecciéon de intereses de un sector laboral. En otras palabras,
el trabajador no tiene un derecho adquirido sobre los aportes que realiza el empleador a las
cajas de compensacion familiar, sino un interés legitimo sobre los recursos que ellas administran;
ese interés legitimo se transforma en derecho subjetivo cuando la entidad entrega efectivamente
al trabajador el subsidio en dinero, especie o servicios," pues se trata de recursos parafiscales,
como ya quedo anotado.

Recordemos que en materia de seguridad social, reiterada jurisprudencia ha hecho ver como
la Constitucion no opta por modelos concretos para definir el régimen de derechos que conforman
tal sistema; tal tarea se la ha dejado al legislador segin el momento histérico, tarea regida por
los principios de eficiencia, universalidad, solidaridad. Ahora, tratindose de los limites a esta

facultad legislativa, “la Corte ha vertido una extensa jurisprudencia reconociéndole al Congreso

» 11
b

la facultad para modificar los regimenes existentes, con respecto de los derechos adquiridos
pero consideramos que tal facultad no es con respecto a los derechos adquiridos sino a la
expectativa de adquirir el derecho, como pasamos a ver.
La Constitucion delega al legislador la funcién de configurar el sistema de pensiones, y le da un amplio margen
de discrecionalidad para hacerlo, precisamente para garantizar que el sistema cuente con los medios para que los
recursos destinados a pensiones mantengan su poder adquisitivo constante, y para datle eficacia a los principios de
universalidad, eficiencia y solidaridad, conforme al articulo 48 de la Carta. De tal modo, es necesario que el
legislador pueda transformar las expectativas respecto de la edad y tiempo de servicios necesarios para adquirir

la pensién, de tal forma que el Estado pueda cumplir sus obligaciones en relacién con la seguridad social, a pesar
de las dificultades que planteen los cambios en las circunstancias sociales.'

En la Sentencia C-086 de 2002 se explicé que la relacion entre el Estado y los usuarios del
sistema “no se asimila a una relacién contractual, en donde las obligaciones y derechos de las

partes deben mantenerse inmutables, sino que se trata de un régimen legal que en principio no
confiere derechos subjetivos.” Incluso, en cuanto se refiere al derecho de pension, que hace parte

Sentencia C-168 de 1995.

19 Thiden.

11 Sentencia C-967 de 2003.

12 Sentencia C-789 de 2002, M. P. Rodtigo Escobar Gil.
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de las derechos que conforman el sistema de seguridad social, la Corte ha precisado la posibilidad
de variar legalmente los diversos factores que originan tal derecho o la cuantia misma de una
pension futura, mediante la actividad modificatoria del legislador, sin que ello implique un
desconocimiento de la irrenunciabilidad de derechos laborales. El Congreso puede variar el tiempo
de servicio y la edad necesaria para adquirir el derecho a pensionarse sin afectar derechos adquiridos,
ya que en materia pensional sélo las pensiones ya reconocidas adquieren tal caracter. “De ese
modo la posibilidad de pensionarse con el cumplimiento de ciertos requisitos y en determinadas

condiciones, no constituye un derecho adquitido sino una simple expectativa de derecho.”

La Corte ha sostenido de este modo que el legislador no esta obligado a mantener en el
tiempo las expectativas que tienen las personas conforme a las leyes vigentes en un momento
determinado, Pues, por encima de cualquier proteccion a estos intereses, prevalece la potestad
configurativa que permite al legislador darle prioridad a otros intereses que permitan el adecuado
cumplimiento de los fines del Estado social de derecho.' La potestad configurativa del legislador
no puede ser ejercida en forma arbitraria y terminar desconociendo de facto el derecho
constitucional irrenunciable a la seguridad social. Las variaciones deben estar acorde con la
realidad social del pais, el valor constitucional del trabajo y la proteccion especial a los trabajadores
por parte de la Constitucién Politica, que imponen como condicién la racionalidad y
proporcionalidad a dichos cambios."”

En principio, corresponde al legislador la definicién de los requisitos necesatios para que una persona acceda a

los derechos que integran la seguridad social. Sin embargo, una limitacién desproporcionada, afectarfa la norma

constitucional que establece este derecho.'®

Continuando con el derecho a al pensiéon, como uno de los que componen el sistema de
seguridad social, conforme al principio de proporcionalidad, el legislador no puede transformar
de manera arbitraria las expectativas legitimas que tienen los trabajadores respecto a las
condiciones en las cuales esperan recibir la pension, porque se estarfa desconociendo la proteccion
que recibe el trabajo constitucionalmente. '’

EL PRINCIPIO DE IGUALDAD Y LAS EXPECTATIVAS DE DERECHO

El principio de igualdad ha sido reiterado por la Corte Constitucional en el sentido de que no
se trata de construir un ordenamiento juridico que otorgue a todos idéntico trato, ignorando
factores de diversidad que exigen del poder publico la prevision y la practica de razonables
distinciones que eviten igualitarismo ciego y que termine en un favorecimiento a la creciente
desigualdad. La regla de la igualdad debe reconocer factores que determinen regulacion diferente
para fenémenos y situaciones que igualmente lo son. Los sujetos y hechos que se encuentran
bajo una misma hipétesis exigen el mismo trato y una distinta regulacién para los que se presentan

13 Sentencia C-596 de 1997.

14 Sentencia C-613 de 1996, M. P. Eduardo Cifuentes Mufioz.
15 Sentencia C-789 de 2002, M. P. Rodtigo Escobar Gil.

16 Sentencia C-584 de 1997, M. P. Eduardo Cifuentes Mufioz.
17 Sentencia C-789 de 2002, Ibider.
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en situaciones divergentes, pues, en este sentido, lo que se busca es una justicia concreta o
material y no meramente formal.'®
El principio de igualdad supone entonces, la comparacion de dos situaciones que se encuentran en un mismo
plano y, por consiguiente, merecen ser tratadas en idéntica forma. En consecuencia, es necesario distinguir las
discriminaciones de las disparidades de trato, pues para que exista una discriminacion es necesario que se trate
de supuestos iguales y de regulaciones desiguales, de tal manera que regulaciones diversas de supuestos diversos
no serfan discriminatorias. La discriminacién que viola el principio de igualdad puede darse tanto por la
regulacién diferente de supuestos iguales o andlogos, como por la igual regulacién de supuestos distintos."

De ese modo, el principio de igualdad encuentra una estrecha relaciéon con el criterio de
razonabilidad; de tal manera que si la diferencia establecida normativamente es razonable y
proporcionada no se estarfa violando tal principio, lo contrario ocurrirfa cuando la diferencia no

% En muchos casos, ese tratamiento diferente es legitimo cuando se hace con

tiene razon de ser.
un objetivo, que se mira valido ante la Constitucién cuando es razonable y se presenta
proporcionalidad entre el trato desigual y el objetivo perseguido;* por ejemplo, los beneficiados
en los regimenes subsidiados o programas complementarios del sistema integral de seguridad
social son un sector de la poblacién que se diferencia de los demas sujetos que hacen parte del
sistema, sin que ello implique violacién al principio de igualdad, pues se trata de supuestos de

hecho diferenciados entre si por las circunstancias facticas.

De ese modo el propio, articulo 13 de la Constitucion Politica establece un trato diferencial
para los sujetos de derecho o destinatarios de la norma juridica, dado que entre ellos se presentan
rasgos o circunstancias personales que los diferencian.

Sin embargo, en materia de derechos prestacionales, la definicion le corresponde al legislador
en virtud de consideraciones juridicas, politicas y presupuestales que, en principio, escapan del
control constitucional; salvo que la ley, al establecer derechos prestaciones, genere un trato
discriminatorio o violente mandatos constitucionales, podria hacerse tal reproche. Salvo en
estos eventos, “la configuraciéon mas o menos amplia, de tales derechos, o la forma en la cual
han de ser liquidados, o los requisitos que se establecen para acceder a los mismos, son asuntos

que hacen parte de la 6rbita de accion del poder legislativo.”*

1% Sentencia C-094 de 1993, M. P. José Gregotio Hernandez Galindo.
? Sentencia C-921 de 2001.

20 Tbiden.

2 Sentencia C-508 de 1997.

22 Sentencia C-613 de 1996, M. P. Eduardo Cifuentes Mufioz.
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