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INTRODUCCION

El interés por realizar la presente investigacion surge ante la inquietud sobre la
existencia de alguna relacion entre la oportunidad de afiliacion al sistema
pensional para los trabajadores informales y los cambios que se han producido
por la insercion de la economia a la dinamica de la globalizacién, como los
experimentados en el mercado laboral colombiano con el aumento del trabajo
informal. Por tal razdén, el objetivo general de esta tesis de grado es describir las
condiciones laborales de los trabajadores informales en cuanto a su conexién con
la afiliacion al sistema pensional en Colombia, y los elementos que constituyen
esta relacion. El logro de este objetivo sera posible definiendo las caracteristicas
del trabajo informal y del sistema pensional colombiano, comparando las politicas
y reformas disefiadas en el sector laboral y de seguridad social en el pais,
determinando la complementariedad o las contradicciones existentes entre ellas e
identificando los obstaculos existentes en la relaciébn entre los trabajadores

informales y su afiliacidn al sistema pensional, examinando sus caracteristicas.

En este contexto, se parte de la hipétesis de que los cambios inducidos por la
globalizacion econémica y la consecuente transformacion y flexibilizacion del
mercado, de las instituciones y organizaciones sociales, provocan efectos en las
condiciones técnicas de produccion, en la fabrica y en los trabajadores, lo que se
puede traducir en cambios en las formas de contratacion, en la estructura general
del empleo y en el crecimiento del sector informal de la economia. Estas
modificaciones de orden estructural tienen uno de sus impactos mas importantes
en el disefio de las politicas de seguridad social y en los mecanismos de
proteccion y afiliacion de los trabajadores, en particular, en el campo pensional. La
proliferacion de formas de contratacion no laborales produce una gran
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inestabilidad en el empleo que va en desmedro de la sostenibilidad de las

cotizaciones y de la posibilidad de afiliacion de los viejos y nuevos trabajadores.

Como dice Acosta, O. Lucia®, en el ambito de la cobertura pensional interesa el
sector informal porque es considerado como un grupo que evade los pagos a la
seguridad social y otras exigencias legales en materia de salario, sin embargo, a lo
largo de esta investigacion se demuestra que la poblacion informal deja de cotizar
por aspectos que no necesariamente incluyen la evasion. El tema del trabajo
informal y su participacion en el sistema de proteccion social se han convertido en
un asunto de suma importancia, teniendo en cuenta que la falta de politicas de
empleo formal y el impacto de la globalizacibn que desmejora las condiciones
laborales, generan dificultades en la capacidad de proteccién y por ende de
cohesion social. En el enorme campo de accién que se despliega a partir de la
realidad consistente en que los informales cotizan cada vez menos a pensiones,
surge entonces una situacion: los cambios ocasionados por la globalizacion
econdmica y la consecuente transformacion vy flexibilizacion del mercado,
provocan efectos en las condiciones de los trabajadores, lo que se puede traducir
en crecimiento del sector informal de la economia, algo que redunda en menores
posibilidades de afiliacién a la seguridad social en pensiones. En relacion a esta
situacion, se supone que las reformas orientadas a solucionar estos problemas
(como la Ley 789 de 2002 en el caso de la informalidad laboral y la Ley 100 de
1993 en el caso de las pensiones) deberian aplicarse en la economia para la
generacion de nuevas oportunidades de trabajo, pero, hasta el momento, las
Unicas categorias ocupacionales que han crecido, estan relacionadas con el sector
informal de la economia, al margen de la proteccion social, lo cual lleva a que
surjan interrogantes como: ¢Que sucede en esos casos de informalidad e

inseguridad para el futuro pensional de ésta poblacién? ¢Puede predicarse la

! ACOSTA, Olga Lucia, AYALA, Ulpiano. Politicas para promover una ampliacién de la cobertura
del sistema de pensiones en Colombia. CEPAL, Divisién de Estudios Especiales. Santiago de
Chile: 2002. P.37.
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existencia de un verdadero “trabajo” bajo esas condiciones? ¢La condicion de

informalidad se debe traducir necesariamente en exclusiéon del sistema pensional?

Por lo anterior, la presente Tesis de Maestria estda encaminada a describir la
relacion que existe entre el actual incremento del sector informal de la economia y
Su participacion en el Sistema de Seguridad Social, especificamente en el sistema
pensional, determinando las condiciones del mercado laboral informal a las que se
le atribuye el estancamiento de las afiliaciones, y que impiden que se
institucionalice la cobertura del grupo poblacional informal en el sistema de
seguridad en pensiones. Asi que se considera que es viable establecer la
explicacion del fendmeno del trabajo informal a través de procesos como la
globalizacion y lo que ella implica como, la reestructuracién de la produccién a
través de la subcontratacion, y la desreglamentacion del Estado, donde, las
condiciones y los derechos fundamentales de los trabajadores se han visto
afectados por estos cambios. En adicién, actualmente uno de los temas que mas
afecta a los colombianos en todos los estratos sociales, es el del sistema
pensional, debido a que sus resultados y las decisiones acerca de €l a través de
politicas y leyes que reformen lo existente, influyen en el destino de todos. Por
esto, es de total pertinencia analizar los argumentos que relacionan a los
trabajadores informales con su sostenibilidad en el sistema pensional, para asi
poder identificar también la existencia de posibles soluciones para ser

desarrolladas en un futuro.

Es importante anotar que después de un andlisis de los enfoques tedricos
conocidos y recomendados, la Teoria Positivista y el desarrollo de su perspectiva
han sido adoptados por la investigadora del presente trabajo, ya que se considera
una base tedrica valida para el encuadre del estudio, debido a que esta
investigacion hace uso de datos cuantitativos, de estadisticas, se analizan
variables y su comportamiento a lo largo del tiempo. Ademas de esto, es una

investigacion objetiva, en la cual el investigador no se involucra con la realidad
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estudiada para no alterar los datos, es decir, es una investigacion donde se
explica y se describe lo que ha pasado con el mercado laboral y el sistema
pensional colombianos, sobretodo, a raiz de las reformas efectuadas en el pais y
que se estudiaran en el desarrollo del estudio, haciendo énfasis en la explicacion
de la relacidn: si X, entonces, Y, donde, X representa el aumento del empleo
informal y Y, representa la cobertura pensional, buscando describir la hipotesis
planteada mas arriba: A medida que hay un aumento del empleo informal en la

economia, se provoca una disminucion en la cobertura del sistema pensional.

Esta investigacion se divide en dos grandes partes. La Primera Parte incluye todo
un Marco Tedrico donde se explican los conceptos fundamentales del Mercado de
Trabajo y del Sistema de Seguridad Social que son pertinentes para el desarrollo
del estudio, asi mismo, se comienza a establecer la relacion a describir entre
empleo y seguridad social en pensiones, especificamente los comienzos y
definiciones del Trabajo Informal. La Segunda Parte se divide en seis segmentos
que se encargan de describir la evolucién del Mercado Laboral y los efectos que
esto ha tenido en el Sistema Pensional Colombiano, dicha descripcion se realiza
explicando las tendencias del mercado laboral durante los ultimos 30 afios, asi
como las reformas laborales vividas durante las ultimas décadas y que han tenido
un enorme significado en el desenvolvimiento reciente del mercado laboral y la
acentuacion de la Informalidad. A partir de este punto, y teniendo siempre como
variable activa el trabajo Informal, se describe en el Gltimo segmento la evolucion
del Sistema Pensional en Colombia, explicando también las reformas aplicadas a
este sector durante los ultimos afios y los impactos en Cobertura, Costos y Gastos
Administrativos, Eficiencia y Equidad. Por ultimo, se concretan unas conclusiones
acerca de los efectos del Trabajo Informal en el Sistema Pensional Colombiano,
donde se relaciona la evolucion y los cambios descritos sobre el mercado laboral,
con los efectos y cambios vividos por el Sistema de Pensiones, especificamente

en el caso de los Trabajadores Informales.
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1. PRIMERA PARTE
MARCO TEORICO Y CONCEPTUAL

1.1FUNDAMENTOS DE LOS MERCADOS DE TRABAJO

1.1.1 Oferta y demanda laboral. Como es bien sabido, una de las teorias que
explica los factores que definen los niveles salariales es la de la demanda y oferta
laboral. De acuerdo con este modelo, el salario para un trabajo dado se establece
en el punto en que en el mercado la oferta laboral iguale a la demanda laboral.? En
la realidad, el funcionamiento de los mercados de trabajo es mas lioso, ya que los
puestos de trabajo no se deciden solo de acuerdo al nivel salarial sino ademas a
factores tan importantes como las exigencias y cualificaciones necesarias para
cumplir con el perfil requerido. A la vez, los niveles salariales se ven afectados por
los grupos sindicalistas existentes al interior de las entidades, por las politicas
internas de cada una de ellas y no solo por la cantidad de mano de obra existente
en el mercado como lo indica el modelo, lo cual demuestra que son muchas las
variables que intervienen en el ajuste del mercado de oferta y demanda laboral en
una economia. Ya que ademas de las anteriormente expuestas, también juega un
papel muy importante la competitividad buscada por las empresas, la cual, con el
afan de competir de forma eficiente externamente, hace que los empleadores no
ofrezcan salarios que estén por encima de los que se habitian en el mercado, ya
gue no piensan en la remuneracion necesaria para garantizar a sus trabajadores
una buena calidad de vida y satisfaccion de necesidades, sino que los mueve la
idea de que eso implicaria ofrecer sus productos a precios que no serian lo
suficientemente competitivos para ellos. Sin embargo, aca cabe la opinion de
Morales y Velandia acerca del mercado laboral y su remuneracion cuando dicen
gue en base a la teoria de la eficiencia, los empleadores estan en libertad de
pagar, no los salarios equivalentes a los determinados por el mercado laboral, sino

2 MORALES, Juan Antonio y VELANDIA, Néstor Fernando. Salarios. Estrategia y sistema salarial o
de compensaciones. P. 349.
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por encima de la linea del mercado. Esto puede inducir a las personas a ser mas
eficientes, debido a que se atraen trabajadores de alta calidad y se reduce la
necesidad de supervision®, aunque en opinién de la autora de la presente
investigacion, esta teoria choca con la realidad vivida en el mercado de trabajo
colombiano, donde aun profesionales calificados y preparados tienen que ofrecer
su fuerza de trabajo por salarios que no estan acordes a esa preparacion, a riesgo
de quedar excluidos de dicho mercado por la competencia, la falta de

oportunidades y el alto desempleo que afronta el pais.

El mercado de trabajo, también se fundamenta, como es bien sabido, en
maximizar beneficios, ante esto nos dice Mankiw que cuanto mas trabajo emplea
una empresa, mas produccion obtiene. El Producto Marginal del Trabajo es la
cantidad adicional de produccion que obtiene la empresa de una unidad adicional
de trabajo, manteniendo fija la cantidad de capital, y este producto marginal del
trabajo disminuye conforme se incrementa la cantidad de trabajo. Cuando la
empresa competitiva y maximizadora de los beneficios considera la posibilidad de
contratar una unidad adicional de trabajo, compara el ingreso adicional generado
por el aumento de la produccion que se obtiene con el trabajo adicional y el coste
adicional de un aumento del gasto en salarios®. Actualmente, con la flexibilizacién
de costos promovida por los mercados globalizados y por la necesidad de ser mas
competitivas, las empresas aprovechan la tecnologia existente para reemplazar
funciones para las cuales era antes necesaria la mano de obra, o salen
beneficiadas por las reformas laborales aprobadas uUltimamente en nuestro pais
para obtener mas beneficios, producir mas ganancias sin necesidad de contratar
nuevos empleado. Simplemente amplian sus jornadas de trabajo o asignan varias
funciones para un mismo cargo, lo que les permite que sus ingresos adicionales
sean superiores sin tener costos adicionales como aumentos en pagos de

salarios.

® Ibid., p. 350.
* Mankiw, Gregory. Macroeconomia. Cap. 3, p. 62.
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1.1.2 Desempleo y papel de ajuste de los salarios. La existencia de tasas de
desempleo como la registrada en Colombia actualmente (10.7% en mayo de 2008
segun cifras del DANE) y de subempleo e informalidad, hacen que la poblacién en
edad de trabajar vea mermadas sus posibilidades de progreso y se enfrente a una
situacion de carencia y de exclusién, en donde la Unica alternativa que tienen es
destinar sus capacidades al trabajo precario, quedando sumidos en una condicién
que no les ofrece ninguna garantia de proteccion ni de progreso alguno. Sobre
este tema, Mankiw plantea que una de las causas por las que existe desempleo se
halla en que el acoplamiento de trabajadores y puestos de trabajo lleva tiempo, y

que este desempleo se denomina desempleo friccional®.

Por otra parte, el mismo autor® plantea que la segunda causa de la existencia de
desempleo es la rigidez de los salarios, es decir, el hecho de que estos no se
ajusten hasta que la oferta de trabajo se iguala a la demanda. A veces el salario
real se estabiliza en un nivel superior al que vacia o equilibra el mercado, cuando
esto ocurre, la cantidad ofrecida de trabajo es superior a la demandada. Las
empresas deben racionar de alguna manera los puestos de trabajo escasos entre
los trabajadores. La rigidez de los salarios reales reduce la tasa de creacion de
empleo y eleva el nivel de desempleo que se denomina desempleo en espera. Los
trabajadores estan desempleados no porque estén buscando intensamente el
trabajo que mejor se ajuste a sus cualificaciones sino porque al salario vigente la
oferta de trabajo es superior a la demanda, esto se debe a causas como la
legislaciéon sobre salario minimo, donde el gobierno introduce rigidez en los
salarios cuando impide que estos bajen hasta alcanzar los niveles de equilibrio
afectando sobretodo a los trabajadores menos calificados; otra causa de este
desempleo son los sindicatos, donde se acuerdan salarios por encima del nivel de

equilibrio, reduciendo el nimero de trabajadores contratados; por dltimo, Mankiw’

® Ibid. Cap. 6, p. 174.
® Mankiw, Gregory. Macroeconomia. Cap. 6, p. 177-178.
" Ibid., p. 182-184.
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sefala también a los salarios de eficiencia, ya que al sostener que un salario alto
aumenta la productividad de los trabajadores, a las empresas les resulta rentable
mantener los salarios en un nivel superior al que equilibra la oferta y la demanda y

esto resulta en un nivel més alto de desempleo.

En el caso colombiano, es importante resaltar la causa relacionada con el salario
minimo, el cual ha constituido un eterno debate de ponencias politicas en el pais.
Las decisiones en cuanto a su aumento siempre han generado desacuerdos entre
el gobierno, el empresariado y los trabajadores, ya que sobretodo para estos
altimos, nunca un aumento va a ser suficiente, debido a que la impresion que deja
entre la poblacion las decisiones del gobierno y los empresarios, es que el salario
minimo no se usa como una herramienta para proteger a los trabajadores y
garantizar un buen nivel de vida, sino que se maneja solo como una variable que
debe contribuir a la eficiencia del mercado laboral. Esto ha desatado interrogantes
acerca de la conveniencia o no de aumentar el nivel del salario minimo, lo que
pone en posiciones opuestas a los grupos interesados, ya que por ejemplo, un
aumento del salario minimo haria, desde el punto de vista de los empresarios y del
gobierno, perder competitividad al pais, ya que los paises desarrollados lo que
buscan actualmente es invertir donde encuentren mano de obra barata, pero
desde el punto de vista de los trabajadores esta seria la soluciébn para los
problemas de escasez y de insuficiencia de ingresos, medida que sustentan
aduciendo que esto aumentaria su poder adquisitivo, aumentaria su consumo,
aumentando las ventas en el mercado, lo cual haria aumentar también la
necesidad de contratar mds mano de obra, generando empleo y mejorando los
ingresos. Sin embargo, es obvio que aunque se incremente el salario minimo, el
control de precios seria muy necesario porque sino, al aumentar el salario, los
precios harian lo mismo y no se estaria cambiando nada, ademas de que no se
puede ignorar que inevitablemente vivimos en una economia globalizada, donde el
mercado esta jugando un papel muy importante, igual que la inversion extranjera,

por tanto, los empresarios ante un aumento del salario minimo, reaccionarian
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reduciendo los puestos de trabajo y esto solo tendria un efecto negativo en el

empleo, que es lo que se busca mejorar.

1.1.3 Inflacion y desempleo (curva de Phillips). En cuanto a la relacién
existente entre inflacién y desempleo, Mankiw® plantea que las politicas
econdmicas enfrentan el conflicto de que de sus acciones dependen resultados
como aumentos en la demanda agregada, con un seguido aumento de la
produccion y del nivel de precios, es decir, aumentando la inflacién vy
disminuyendo el desempleo. O también puede pasar lo contrario, contrayendo la

demanda agregada, reduciendo el nivel de precios y aumentando el desempleo.

Lo anterior es cierto en el caso de Colombia cuando a tasas de inflacion altas se
han presentado tasas bajas de desempleo, y mas tarde estas tasas han
aumentado con la disminucién de los precios, ya que el Banco de la Republica
buscando reducir la inflacion, acude a medidas que conllevan a que los
empresarios mermen la produccion y los empleos. Sin embargo, en el panorama
actual se esta corriendo el riesgo de caer en una estanflacion, ya que a altas tasas
de desempleo, se puede sumar el peligro de tener altas tasas de inflacién por la
crisis mundial de alimentos, y lo que preocupa actualmente a los agentes de la
economia, es que el Emisor, en su tarea de controlar la inflacion, esté
interviniendo las tasas de interés cuando la inflacion vivida actualmente tiene mas
causas externas que internas. Por tanto, una intervencion suya puede lograr que
la demanda agregada se contraiga al existir tasas de interés elevadas, y esto
reduzca la produccion, desacelere la economia y aumente el desempleo sin
disminuir la inflacion lo suficiente como para evitar que se termine en una
estanflacion. Obviamente la presencia de una alta inflacion y un alto desempleo
causan efectos negativos no solo a nivel econémico, sino también politico y social,
porque las personas ven afectadas sus posibilidades de tener una buena calidad
de vida, ya que si el nivel de precios es inalcanzable para muchos de ellos, la

situacion se torna mucho peor si no tienen una fuente de ingresos para intentar

& Mankiw, Gregory. Macroeconomia. Cap. 13, p. 464.
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cubrir por lo menos el consumo de alimentos que es a donde dirige la mayor parte
de sus ingresos la mayoria de empleados y obreros de nuestro pais. Por esto, la
labor del Banco de la Republica es dificil, ya que debe proteger a los
consumidores de elevados niveles de inflacion, pero asi mismo, corre el riesgo de
ser tildado como el culpable de la desaceleracion de la economia y el consecuente

desempleo.

1.1.4 Politicas de empleo. De acuerdo a la discusion planteada en la
introduccién a cerca de como las politicas de empleo se afectan por el fenédmeno
de la globalizacion produciendo mayores indices de informalidad, se hace
referencia en esta parte a las politicas de empleo, para definir y conceptualizar la
division de ellas en la teoria econémica, mas no para desarrollar la discusion
acerca de su evolucion y sus efectos. Esto se desarrolla en la segunda parte de la
tesis, donde todo el numeral 2.5 se dedica a describir las politicas de empleo, su
evolucion, tendencias y reformas mas recientes, teniendo en cuenta la posicién de

académicos y del gobierno.

Comenzando por las politicas activas de empleo, Garay’ nos dice que estas
surgen como una respuesta a la lucha contra el desempleo. Estas politicas tienen
como objetivo la mejora del funcionamiento del mercado laboral, permitiendo a los
trabajadores aprovechar las oportunidades que se presentan, asi, que son unas
medidas que tratan de mejorar la empleabilidad del empleado, a través de
programas que fomentan la creacion de puestos de trabajo y de acciones para
conseguir el ajuste entre oferta y demanda de trabajo a través de una mejor
informacion y unas oficinas de empleo eficaces. A diferencia, las politicas
laborales pasivas necesitan de gasto presupuestal porque responden a las
situaciones de carencia de los desempleados, buscando asegurarles un cierto

nivel de ingresos.

® GARAY, Luis Jorge. Una nota sobre las politicas activas de empleo. En: Colombia, Dialogo
Pendiente Volumen Il. P. 15.
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En relacion a este tema, se infiere que efectivamente es prioritario disefiar y hacer
uso de politicas publicas de empleo que contribuyan a dar solucion al problema de
inequidad que existe actualmente en el pais, para que a través de la apertura de
oportunidades de trabajo, se alcance una mejora en los ingresos de la poblacién y
se superen las condiciones de pobreza e indigencia por las que cruzan gran parte
de los colombianos actualmente. Para esto debe ser importante crear incentivos
legales para fomentar el empleo que tengan un verdadero impacto positivo entre
los desempleados y no solo sean politicas que aparenten contribuir a acabar con
el flagelo del desempleo, también es importante la formacién educacional de las
personas, las mejoras en la infraestructura necesaria para ello y los programas
locales que se hagan mas cercanos a la gente para apoyarlas en el proceso de
insercion laboral. Por otra parte, en cuanto a politicas pasivas, seria muy
necesario hacer de ellas un complemento para lo anterior dirigiendo créditos a las
iniciativas de formacion de microempresas, asi como fondos especiales
destinados a brindar subsidios a la poblacion desempleada, con el fin de
asegurarlas durante su periodo de inactividad y contribuir al sostenimiento de sus
ingresos durante la ejecucion de politicas activas que les permitan desarrollar las

capacidades necesarias para su sostenimiento en un futuro.
1.2CONCEPTOS ECONOMICOS DE LA SEGURIDAD SOCIAL

1.2.1 Antecedentes historicos de la seguridad social: la concepcién de
Bismarck y la concepcion moderna de Beveridge. La Seguridad Social se
expresd inicialmente en Alemania con Otto Von Bismarck con el inicio de los
seguros sociales en 1883, cuando presentd un proyecto de seguro obligatorio
contra accidentes y enfermedades para proteger a los trabajadores de la industria.
La cotizaciéon se hacia entre el empleador y el trabajador, pero en 1884 este
proyecto tuvo una reforma para que el financiamiento fuera exclusivo de los
empleadores ya que eran ellos quienes producian el riesgo y por tanto debian
hacer el aporte correspondiente sin que tuvieran que hacerlo los trabajadores. Asi,

en 1889 surge el seguro de vejez e invalidez, hasta que en 1901 finalmente se
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promulga el Codigo de Seguros Sociales. Este esquema inicial se amplié hasta
adquirir, con el informe Beveridge en 1942, su acepcién actual como seguridad
social. William Beveridge, propone en este periodo, un nuevo proyecto de
seguridad social que tenia como rasgos centrales la unificacion bajo un ente
gestor o coordinador de los diversos programas del seguro social, cobertura para
toda la poblacién sin tener en cuenta su condicion de empleo, protecciéon contra
todos los riesgos, financiamiento mediante impuestos, uniformidad en las
condiciones de adquisicidon de derechos y un régimen técnico financiero de reparto
basado en la solidaridad intergeneracional con prestaciones basicas y suficientes
no relacionadas con las cotizaciones. En esta propuesta el Estado garantiza unas
condiciones minimas, complementadas por unos beneficios conseguidos en el

mercado laboral y gestionados por el sector privado™.

Asi, ésta, entendida como “la proteccion que la sociedad proporciona a sus
miembros, mediante una serie de medidas publicas, contra las privaciones
econdmicas y sociales que de no ser asi ocasionarian la desaparicion o una fuerte
reduccion de los ingresos por causa de enfermedad, maternidad, accidente de
trabajo o enfermedad profesional, desempleo, invalidez, vejez y muerte, y también
la protecciéon en forma de asistencia médica y de ayuda a las familias con hijos”,
se encuentra regida por seis principios basicos: la universalidad, la igualdad, la
equidad y uniformidad en el trato; la solidaridad y redistribucion del ingreso; la
comprensividad y suficiencia de las prestaciones; la unidad, responsabilidad del
Estado, eficiencia y participacion social en la administracion; y la sostenibilidad

financiera. *

' RODRIGUEZ, Oscar. Del patronato al aseguramiento en el sistema de proteccién social en

Colombia: asistencia, identificaciéon y legitimidad. En: Crecimiento y equidad: nuevo sistema de
roteccion social. P.43.

! BORJA, Walden Alberto. El derecho a la pensién como seguro social. En: Colombia, Didlogo
Pendiente. P. 165.
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En América Latina los sistemas pensionales fueron instaurados a partir de la
tercera década del siglo XIX, siguiendo la dinamica de los paises mas avanzados
de Europa. En los paises de la region la insercién de la poblacién trabajadora a
estos sistemas se dio de manera progresiva. En principio solo cubrian a los
empleados publicos, y posteriormente se fueron incorporando trabajadores del
sector privado. EI modelo tomado como referencia en América Latina para las
reformas fue el seguido por Chile en 1981, que durante la dictadura cerré el
sistema publico de pensiones para nuevos afiliados y cred el régimen de ahorro
con cuentas individuales. En el marco de ese modelo, a partir de la década de los
noventa numerosos paises de la regién reformarian de manera estructural sus
propios sistemas pensionales. En Colombia (1993) y Pera (1992) se implantaron
sistemas paralelos. En Argentina (1994), Uruguay (1996) y Costa Rica (2000) se
implantaron sistemas de pilares. En Bolivia (1998), Republica Dominicana (2003),
El Salvador (1997) y México (1997) se reemplazarian los anteriores sistemas
publicos por sistemas privados de cuentas individuales. Aparte de los cambios de
orden estructural, un elemento comun de estas reformas fue la modificacion de los
parametros del sistema, con lo que se aumentaron los requisitos (costos) y
disminuyeron los beneficios para sus afiliados. Esto con el objetivo de proteger a

los nuevos sistemas de las crisis financieras®?.

1.2.2 Desarrollos mas recientes

. Seguridad social y fallos del mercado. En el caso de nuestro pais, el
tema sobre el funcionamiento de la seguridad social en manos del mercado ha
hecho que se produzcan ardorosos debates en cuanto a si las personas estan
siendo efectivamente beneficiadas a través de la accion de agentes privados que
se estan dando a la tarea de producir un bien publico, ya que cabe la impresién de
que lo importante no esta siendo la seguridad de los beneficiarios sino las

ganancias obtenidas por la prestacion de la seguridad social a través del aumento

2 RODRIGUEZ, Op. cit., p. 166.
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en el nimero de afiliados, de la competencia entre administradoras de fondos de
pensiones y de los recursos destinados al financiamiento de estos fondos para
seguir la légica del mercado. En Colombia, los efectos de la globalizacion también
se han sentido en el incremento de la participacion de la competencia en el
sistema de seguridad social, pero seria de esperarse que su implementacion
llevara a la eficiencia en la prestacion de servicios, lo cual no ha sido posible
debido a fallos como la evasion, la elusion, el insuficiente crecimiento econdmico
sobretodo del empleo formal y la corrupcién. Giraldo nos dice que por cuenta del
mercado, la proteccion social en Colombia depende de lo que se pague por él, lo
cual le quita todo el fundamento de derecho y contradice el principio de igualdad
en la ciudadania. Ademas, que las reformas de la proteccion social se enmarcan
en lo que se ha llamado la ciudadania patrimonial, en el sentido que los derechos
sociales de las personas dependen del patrimonio que hayan acumulado. Esto se
expresa, para el caso de la seguridad social, en el hecho de que las pensiones
valen de acuerdo al ahorro que cada persona haya realizado a lo largo de su vida;
y concluye diciendo que como producto de las reformas, encontramos que la
politica social es atrapada por la logica financiera; que los derechos sociales y
econdmicos se estan convirtiendo en derechos de mercado para quienes pueden
comprarlos, que cada vez son menos; y que los programas de asistencia social

terminan siendo miserablistas®®.

. Costos de transaccion. En el mercado privado de pensiones en
Colombia, probablemente la rentabilidad del ahorro de los cotizantes se ve
afectada por el descuento que de el se hace por el pago de comisiones a los
asesores comerciales de las AFP, mas sin embargo, la asesoria de estos
vendedores y sobretodo las distintas posibilidades de inversion que ofrecen estas
AFP a través de distintos portafolios en acciones empresariales o en moneda
extranjera pueden llegar a compensar dicho descuento, ademas de que muchas

¥ GIRALDO, César.  Seguridad  Social iqué  fortuna! Disponible  en
www.unperiodico.unal.edu.co/ediciones/90/06.htm
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AFP son claras al momento de la afiliacion y proponen, por ejemplo, una
rentabilidad anual del 9% del cual se descuenta el 3% para cubrimiento de costos
de administracion. Sin embargo, dichos costos de administracion (comisiones)
pueden realmente significar un problema de sostenibilidad que al final resulta
siendo pagado por los colombianos a través de su pension, ya que las AFP se
escudan aduciendo que si en un futuro el monto de la pensidon que reciban sus
afiliados no es suficiente para alcanzar por lo menos un salario minimo, eso es
Unicamente responsabilidad del pensionado, quien no hizo los aportes necesarios
durante su vida laboral, por lo que el gobierno tendria que entrar a intervenir para
garantizar el complemento necesario para que los pensionados reciban una
pension digna, asi que, finalmente estos costos de administracion pueden resultar
siendo pagados o0 mas bien, descontados fuertemente de las pensiones futuras de
los afiliados. Porque no hay que olvidar que las AFP juegan bajo las reglas del
mercado y su busqueda por la eficiencia y su animo de lucro siempre las hara

buscar ganancias regularizando el ahorro de la economia.

Mercados privados y riesgos sociales. Como riesgos sociales pueden
considerarse la inflacién, el desempleo, las enfermedades, la discapacidad, la
vejez, etc., y como se explicara mas adelante en esta investigacion, las asimetrias
del mercado de aseguramiento se relacionan con estos elementos, es decir el
aseguramiento dentro de todas las posibles circunstancias que puedan ocurrir.
Pero es debido a esto, que se le tilda al mercado de ser incapaz de asegurar a las
personas contra los riesgos sociales, como lo dice Stiglitz, existen dos diferencias
entre la capacidad del Estado para asegurar contra los riesgos sociales y la de las
empresas privadas. En primer lugar, El Estado puede cumplir sus obligaciones
recaudando impuestos. En segundo lugar, puede asumir los riesgos repartiéndolos
entre las diversas generaciones. Por ejemplo, si la economia atraviesa por un
periodo inflacionista especialmente malo, puede transferir parte de la carga a las
generaciones trabajadoras mas jovenes. Asi mismo, en el caso de una

enfermedad o una incapacidad que obligue a las personas a dejar de pagar sus
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obligaciones de afiliacion, aunque el mercado esté presente no garantizara que
puede asegurar a esa persona contra dicho riesgo social, por lo que se podria
decir que habria un fallo del mercado en la calidad del producto que le estan

ofreciendo a los afiliados, en este caso, el aseguramiento™®,

. Seleccién adversa y costo del seguro. Stiglitz plantea que un problema
importante de los seguros privados es el hecho de que cada individuo tiene una
esperanza de vida distinta, por ejemplo, en el caso de un seguro de vida, que
ofrece una cantidad fija a los dependientes de la persona asegurada cuando ésta
fallece la empresa que vende la péliza no quiere asegurar a las personas que
tienen una alta posibilidad de morir. En cambio, para las empresas privadas de
seguros que venden planes de jubilacion, la preocupacion es exactamente la
contraria: solo quieren asegurar a las personas que estan enfermas y que tienen
probabilidades de morir pronto. Pero eso significa que los riesgos buenos
subvencionan a los malos. En el caso de los planes de jubilacion, los que mueren
jovenes subvencionan a los que viven muchos afios; en el caso del seguro de
vida, los que viven muchos afios subvencionan a los que mueren jovenes. Este
proceso por el cual solo los riesgos peores adquieren un plan privado, se

denomina Seleccién Adversa®®.

En el caso del sistema de seguridad social colombiano, el hecho de que con la
creacion del sistema de ahorro individual, los afiliados se puedan trasladar de un
régimen a otro ha hecho que el sistema de prima media, administrado por el
Instituto de Seguros Sociales (ISS) enfrente esta situacion de seleccion adversa,
ya que son mayores los alicientes para permanecer en este régimen para los
afiliados de mayor edad y para quienes tienen una historia interrumpida o corta de
cotizaciones, lo que se debe en parte a la falta de oportunidades de empleo que

generen los suficientes ingresos para cotizar, asi se incentivo la permanencia de

4 STIGLITZ, Joseph. La economia del sector publico. Pp. 362-363.
% Ibid., p. 363-364.
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los afiliados mas costosos, como las personas mas pobres cuyas cotizaciones son
muy cercanas al minimo. Es por esto que con el sistema dual de regimenes se
desfinancio el ISS debido a que los afiliados se trasladaron a los fondos privados
con expectativas de una mayor rentabilidad y seguridad para su pension futura;
esto comprueba aun mas el proceso de seleccion adversa del régimen de prima
media porque los cotizantes de mejores salarios y con mayor continuidad en sus
cotizaciones por una mayor estabilidad en el empleo se trasladaron hacia el
régimen de ahorro individual.

. Riesgo moral. Como dice Stiglitz, la influencia de un seguro en la
conducta de quien lo tiene suele denominarse riesgo moral. Cuando los individuos
consideran la posibilidad de ahorrar para su jubilacion, no saben si se encontraran
en condiciones de trabajar a determinada edad. Algunas personas gozan de una
buena salud y sus cualificaciones no se han quedado obsoletas, asi que continlan
trabajando. Otras no pueden trabajar; quedan incapacitadas. Pero otras muchas
se encuentran en una situacion intermedia, no estan incapacitadas pero cada vez
les resulta mas dificil o menos placentero 0 menos productivo trabajar. La
seguridad social proporciona ese seguro; pero cuanto mayor es la proporcién de
los ingresos del trabajo que reemplaza la pension, menores son los incentivos
para trabajar, incluso las personas que se encuentren perfectamente bien y que
sean muy productivas pueden llegar a sentir la tentacion de jubilarse. Este es el
problema esencial del riesgo moral que plantea la seguridad social*®. En el caso
colombiano, el problema del riesgo moral se encuentra sobretodo en las AFP, con
las opciones de ahorro voluntario, debido a que las personas con mayor capacidad
de ahorro pueden hacer aparte de la contribucién obligatoria, otros aportes
adicionales para obtener una mesada adicional a su pension obligatoria y cumplir
sus metas de ahorro para alcanzar un mejor futuro financiero, logrando pensiones
muy superiores a las de las personas que no tienen esta oportunidad de inversién

y ahorrando ademas con beneficio tributario, ya que sus aportes no son

'® STIGLITZ, Joseph. La economia del sector publico. Pp. 364.
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constitutivos de renta o ganancia ocasional hasta un 30% de sus ingresos

laborales y/o fiscales del afio.

. Pensiones de jubilacion como un bien preferente. Stiglitz nos dice que
las pensiones de jubilacién son bienes que un Estado paternalista impone a los
individuos por su propio bien. Pero es diferente de muchos otros bienes
preferentes, ya que una importante parte de los costos de que un individuo no
haya comprado el bien recae sobre otros. Sin embargo, en la medida en que esto
justifica la existencia de un seguro social, solo explica el derecho del Estado a
obligar a la gente a comprar un seguro pero no obligarlos a comprarselo al propio

Estado®’.

En nuestro pais el gobierno no puede permitir que la poblacion se vea afectada
porque no cuenta con los recursos necesarios para acceder al sistema de
seguridad social, especificamente al sistema pensional, que es el que les va a
garantizar una vida digna en un futuro. Por esto, la pensién debe ser un servicio
que se debe respetar y garantizar a todos los colombianos. Pero, en concordancia
con lo que nos dice Stiglitz, esto no implica necesariamente que sea el sector
publico el que brinde este servicio, el problema al que se enfrenta la poblacién
colombiana es que el seguro no tiene la sostenibilidad financiera necesaria para
asegurarles una pension digna y la otra posibilidad que tienen, la constituye el

hecho de que la seguridad social en nuestro pais esta cada vez mas privatizada.

El hecho es que el sistema de pensiones es un bien preferente, y por tanto todos
los esfuerzos del sector publico y privado deberian orientarse a garantizarlo a la
poblacion debido a que es prioritario para desarrollar la posibilidad del
mantenimiento de familias en un futuro y precisamente por esto los individuos

deben tener la opcién de elegir a cuél régimen pertenecer, siempre y cuando tanto

7 1bid. P. 365.
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el gobierno como el sector privado les den garantias de rentabilidad para sus

ahorros.

1.2.3 Seguridad Social en pensiones

. Sistema de reparto y Sistema contributivo. Comenzando con el
concepto de Stiglitz, el criterio de financiacion de la seguridad social se basa en un
sistema de reparto; las cotizaciones de los que trabajan hoy pagan las
prestaciones que reciben hoy los beneficiarios de las pensiones, es decir, los
jubilados, invélidos, viudas, etc. En cambio, un sistema de pensiones en el que la
pension de cada grupo de edad se financie mediante sus propias cuotas se
denomina Sistema contributivo. Normalmente, los sistemas de pensiones privadas
son de este tipo; los individuos mientras trabajan contribuyen a crear un fondo que
después se utiliza para pagarles pensiones cuando se jubilan'®. Segun el
documento Conpes 3321, en el Régimen de Prima Media con Prestacion Definida,
los aportes de los afiliados y sus rendimientos constituyen un fondo comun de
naturaleza publica, que garantiza el pago a los beneficiarios de la pension de

vejez, de invalidez o de supervivientes™®.

Es decir que el régimen de reparto es administrado por el Estado, se basa en la
solidaridad porque los aportes de los afiliados conforman un fondo durante su
edad productiva para que luego el valor de pensién de jubilacion que les
corresponda, sea de acuerdo a lo recaudado en ese fondo y dependa del numero
de pensionados beneficiados. ElI documento Conpes 3321 también dice que el
Régimen de Ahorro Individual con Solidaridad estd basado en el ahorro
proveniente de las cotizaciones y de sus respectivos rendimientos financieros y la
garantia de la pension minima. Los afiliados tienen derecho al reconocimiento y

abono de las pensiones de vejez, invalidez y supervivientes, asi como a las

' STIGLITZ, Op. cit. P. 360.
Y DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION. Documento Conpes 3321.p. 3.
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indemnizaciones sustitutivas, cuyas cuantias dependen de los aportes que hagan
los afiliados y, en su caso, sus empleadores, y de los correspondientes

rendimientos financieros?.

1.2.4 Cuestiones que plantea la seguridad social

. Equidad intergeneracional. Ya se ha planteado segun lo expuesto por
Stiglitz, que el sistema de seguridad social representa una transferencia de
recursos de los jovenes a los ancianos, por la que pueden no ser compensados
posteriormente, asi como, las generaciones posteriores, pagardn mas de lo que
jamas reciban. De continuar la tendencia de aumento del nivel de vida de la gente,
la redistribucién de la renta de la generacion que trabaja actualmente a la que
tiene una edad avanzada hoy es equitativa. Sin embargo, en los ultimos afios
también ha descendido la tasa de crecimiento de la productividad; disminuyendo la
renta per capita. Si se mantiene esta tendencia, las razones para redistribuir la
renta de la generacion que trabaja actualmente a favor de la que tiene una edad

avanzada hoy son mucho menos poderosas®.

En el sistema pensional la relacién cotizantes / pensionados ha ido disminuyendo
de una forma preocupante, lo que impide que se logren los deseos y objetivos del
sistema y del gobierno cuando dicen que se espera universalidad y cada vez
mayor cobertura, ya que esto hace que no existan pensiones dignas para los
jubilados ni perspectivas de una buena jubilacion para los trabajadores actuales.
Estos futuros pensionados se ven en la necesidad de trabajar mas semanas y
jubilarse a una edad mayor ya que aparte de tener que ahorrar para su propia
jubilacion, de alli también deben pagar las pensiones de los actuales pensionados,
y a pesar de estos esfuerzos, el futuro que les espera es poco promisorio debido a

la constante disminucién de la relaciéon arriba mencionada. Lo que pasa en el

20 |t
Ibid. P.3.
! DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION, Op. Cit., P. 373.
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actual sistema pensional es que los trabajadores de menores ingresos estan
respondiendo por las pensiones de unos cuantos privilegiados y eso es un
problema de equidad social porque pesa sobre sus espaldas el pago de las
deudas actuales y el ahorro para su pension.

. Distribucién intrageneracional. Segun Stiglitz??, el cociente entre la
pension recibida y la cantidad cotizada es mayor en el caso de los trabajadores
con salarios bajos. Al mismo tiempo, también ocurre a veces que la cantidad real
transferida a lo largo de la vida del pensionado sea mayor en el caso de las

personas que disfrutan de una mejor situacion.

Este aspecto debe ser contemplado a partir de las condiciones de los actuales
cotizantes y en general de todos los trabajadores, tanto del sector formal como del
informal para tener en cuenta variables como el tiempo de inactividad al que se
han enfrentado, los niveles salariales y por ende los niveles de sus cotizaciones, y
asi mismo el desempleo y la imposibilidad de cotizar de muchos colombianos. Asi
mismo, algo que influye negativamente en la distribucion intrageneracional y en su
inequidad es la existencia de regimenes especiales dentro del sistema pensional,
ya gue los trabajadores que no se encuentran dentro de estos regimenes terminan
pagando con sus cotizaciones las pensiones de estas personas, pero como son de
mayor magnitud, lo que ocurre es que se genera un déficit que, obviamente debe

cubrir el Estado y los perjudicados son los cotizantes comunes.

. Aspectos relacionados con la eficiencia. Suele decirse que la existencia
de la seguridad social reduce la cantidad de dinero que la gente necesita ahorrar
para su jubilacién, y que como consecuencia desciende la tasa de ahorro nacional,
por tanto, hay menos formacién de capital, y menor productividad, resultando en
un descenso del bienestar de las generaciones futuras. Ademas de esto, en el

caso de la seguridad social, se presentan los casos de efectos-renta y efectos-

2 STIGLITZ, Op. cit. P. 373.
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sustitucién; la transferencia de recursos a los jubilados produce un efecto-renta:
estos reciben una parte de estos mayores ingresos en forma de ocio adicional,
como jubilacion anticipada. Pero también produce un efecto-sustitucion, debido a
que la seguridad social altera el rendimiento del trabajo®.

Dentro de este debate ocupa un lugar muy importante el papel de los fondos
privados a través de las pensiones voluntarias, debido a que como el monto de la
pension recibida en un futuro no serd igual a la cantidad de ingreso recibida
durante la vida productiva, las personas buscaran invertir parte de sus recursos en
portafolios voluntarios dentro de las AFP, lo cual contribuiria a aumentar el ahorro
nacional, obviamente con fuerte participacion del ahorro privado; esto puede
demostrar que el comportamiento del ahorro se ve influenciado por el estado
actual de los sistemas pensionales y las posibilidades que ofrecen para continuar
ahorrando a través de los mercados de capitales. Por todo esto, el componente
privado de la seguridad social en pensiones, administrado por las AFP defienden
su esquema de capitalizacion individual como el més eficiente porque ofrecen
estos planes voluntarios que incrementan el ahorro debido a la incertidumbre de
los cotizantes, lo que haria que asi como se recibird un ingreso por pension en un
futuro, también se tendrd un apoyo debido a su ahorro voluntario para continuar

realizando el consumo habitual.

Hasta aqui, esto pareceria ser la solucion no solo para las familias sino también
para el ahorro nacional, pero el problema es que existen personas cuyos ingresos
y cuyas condiciones de vida no les permiten siquiera contar con un trabajo
decente dentro del sector formal de la economia para hacer la cotizacion
obligatoria a pensiones, lo cual hace imposible realizar ademas el tan alabado
ahorro voluntario en las AFP, asi que la inequidad vuelve a relucir porque seran
las personas de mayores ingresos y con mas miembros dentro del campo laboral

quienes puedan tener acceso a estos beneficios del mercado de capitales, por

2 STIGLITZ, Joseph. La economia del sector pablico. Pp. 375.
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esto, aducen gque su presencia tiene efectos positivos sobre el ahorro, ya que
surge un efecto sustitucion que compensaria el efecto renta al ser mayor que este,
ya que el efecto renta podria hacer que el consumo aumentara mientras se
reduciria el ahorro pero entonces, el ahorro voluntario actuaria con su efecto
sustitucion para elevar el ahorro total. Pero esto desemboca de nuevo en lo
planteado antes y es que los individuos con baja o nula capacidad de ahorro estan
excluidos de este sistema de ahorro voluntario, y ademas asi el ahorro privado
aumente con estos fondos y portafolios, seria necesario que este aumento
compensara la pérdida de ahorro publico que por ejemplo vive el ISS al tener que
completar pensiones de regimenes especiales y no contar con las suficientes

reservas para cumplir con sus obligaciones.

1.2.5 Teoria del ciclo de vida. Modigliani, creador de esta teoria, hizo hincapié
en que la renta varia sistematicamente a lo largo de la vida de la gente y que el
ahorro permite a los consumidores trasladar renta de las épocas de la vida en que
esta es alta a las épocas en que es baja. Una importante razén por la que la renta
varia a lo largo de la vida de una persona es la jubilacion. Para mantener el
consumo después de la jubilacion, la gente debe ahorrar durante sus afios de
trabajo. De acuerdo con la hipétesis del ciclo vital, como la gente quiere uniformar
el consumo a lo largo de su vida, los jévenes que trabajan ahorran, mientras que

las personas de edad avanzada que estan jubilados desahorran®*.

Esta teoria entonces, lo que explica es que las personas por medio del ahorro
buscan mantener un nivel de ingresos estable o por lo menos cercano en un
futuro, para mantener su nivel de consumo en su etapa de jubilacién, que es a lo
que se refiere Modigliani al decir que los individuos ahorran cuando su renta es
alta, y desahorran cuando dejan de trabajar. Algunos factores que pueden
intervenir en esta teoria son la incertidumbre, porque las personas se previenen

ante la imposibilidad de saber cuanto tiempo viviran, y obviamente el crecimiento

% Mankiw, Gregory. Macroeconomia. Cap. 16, p. 562-565.
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de la economia, de la capacidad de ahorro y la incursion del sistema pensional en
el modelo de capitalizaciéon individual, ya que como se anotd arriba, las AFP a
través de sus pensiones voluntarias buscan incentivar el ahorro, fortaleciendo el
ahorro privado para contribuir a que la tasa de ahorro nacional sea creciente y se
compensen las etapas de desahorro y retroceso del sector publico y de la

economia.

1.3EMPLEO Y SEGURIDAD SOCIAL

1.3.1 Relaciones entre mercado laboral y seguridad social en pensiones.
Acosta y Ayala® plantean esta relacion diciendo que la estructura del mercado
laboral, su grado de informalidad y factores como un alto nivel de desempleo y una
reforma laboral y de seguridad social que encarecieron los costos salariales, son
factores determinantes en la actual y potencial ampliacion de la cobertura del
sistema de ahorro individual en pensiones. Ademas, el tamafio del sector informal
tanto en el ambito urbano como el rural es una caracteristica del mercado laboral
colombiano que limita las posibilidades de extension de la cobertura en pensiones.
Asi, la principal caracteristica del trabajo en este sector es la de constituir un
paliativo al desempleo, y eso explica la baja cobertura en pensiones.
Precisamente una de las caracteristicas del trabajador en dicho sector es que su

posicién ocupacional no garantiza la afiliacion a la seguridad social basica.

Al respecto Tokman plantea que mercados de trabajo donde predomina una
insercidon precaria resultan en contribuciones insuficientes a los sistemas de
pensiones que en los primeros se refleja en déficit, mientras que en los segundos
se traducen en beneficios bajos. Ademas, la evolucion de las politicas de
proteccion, particularmente en materia de pensiones ha mostrado una pérdida de

solidaridad que traslada a las personas y sus familias la responsabilidad principal

%> AYALA, Ulpiano y ACOSTA, Olga Lucia. Politicas para promover una ampliacién de la cobertura
del sistema de pensiones en Colombia. P. 26-33.
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para enfrentar los riesgos. Ello es claro, en especial, para aquellos que no se
insertan en los sectores organizados y deben recurrir a actividades informales

generalmente a bajos niveles de ingresos?.

De hecho, como ya lo ha planteado Uthoff, el mercado de trabajo limita la
cobertura poblacional de los sistemas de pensiones y se distinguen tres
fendmenos que contribuyen a ello. En primer lugar, las caracteristicas del
acelerado envejecimiento de la poblacion contienen elementos positivos y
negativos. Por el lado positivo, sigue aumentando la poblacion en edad de trabajar
y que participa en la actividad econémica. También es positivo el hecho de que
desciende el numero total de personas dependientes de ella. Sin embargo,
aumentan cada vez méas aquéllas en edad de jubilar. En segundo lugar, las
economias estan operando con niveles de ahorro e inversion en torno al 20% del
PIB, lo que resulta muy bajo para las necesidades de la region porgue con esos
niveles no es posible crecer a los ritmos necesarios para mantener plenamente
ocupados a todos los econdémicamente activos. En tercer lugar, el crecimiento
econdmico ha estado dependiendo principalmente del financiamiento externo,
cuyas fuentes han sido altamente volatiles y esta situacion se ha reflejado en crisis
financieras frecuentes y en un crecimiento econémico bajo e inestable, con costos
importantes en términos de desempleo y de incidencia de la pobreza. Por su parte,
entre los ocupados un numero cada vez mayor realiza trabajos en el sector
informal. Esto deriva de la tendencia a la reduccién del empleo publico formal y del
bajo crecimiento del empleo en grandes empresas a ritmos inferiores a los del

incremento de la fuerza de trabajo?’.

%6 TOKMAN, Victor. Insercién laboral, mercados de trabajo y proteccién social. P. 49.
2" UTHOFF, Andras. Mercados de trabajo y sistemas de pensiones. P. 41-42.
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1.3.2 Trabajo informal

. Origen y evolucién del concepto. Segun Portes y Haller, el concepto de
economia informal nacié en el tercer mundo, como resultado de una serie de
estudios sobre el mercado laboral urbano en Africa. Keith Hart, el antropdlogo
econdmico que acufid el término, habia postulado un modelo dual de
oportunidades de ingresos para la fuerza de trabajo urbana, basado
principalmente en la distincién entre el empleo remunerado y el trabajo por cuenta
propia. El concepto de informalidad se aplicO a este ultimo tipo de actividad.
Posteriormente, esta caracterizacion dinamica del sector informal termind
desdibujdndose a medida que el concepto se fue institucionalizando en la
burocracia de la OIT, que redefinio la informalidad y la convirti6 en sinbnimo de
pobreza. Las actividades informales, definidas siempre como aquellas que se
producen fuera del @mbito de la regulacion del Estado, pueden tener por objeto,
segun Portes y Haller, en primer lugar, la supervivencia de una persona o de un
hogar a través de la produccién directa con fines de subsistencia o de la mera
venta de bienes y servicios en el mercado. En segundo lugar, pueden estar
orientadas a mejorar la flexibilidad de la gestion y reducir los costos laborales de
las empresas del sector formal a través de la contratacion "fuera de plantilla" y la
subcontratacion de empresarios informales. En tercer lugar, pueden estar
organizadas por pequefilas empresas con el objeto de acumular capital,
aprovechando las relaciones de solidaridad que puedan existir entre ellas, la
mayor flexibilidad y los menores costos. Estos tres tipos se denominan,
respectivamente, economias informales de supervivencia, explotacion

dependiente y crecimiento?®.

En el caso colombiano, la evolucion del concepto ha ido orientada a considerar la
informalidad como una alternativa al desempleo. Esta tasa habia descendido en el

pais en forma sostenida entre 1988 y 1996 gracias al buen desempefio econdémico

8 PORTES, Alejandro y HALLER William. La economia informal. P. 9-12.
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de este periodo, pero a partir de 1996 el deterioro de la situacién econémica no
s6lo se manifesté en un creciente desempleo, sino también en un crecimiento del
empleo informal, que es en su mayoria, empleo precario de baja productividad y
se encuentra catalogado como tal el empleo de los patronos y el de los empleados
de empresas de menos de 10 trabajadores. EI componente que tiene un mayor
grado de precariedad es el de trabajadores por cuenta propia, en el cual se ubican
los millares de vendedores ambulantes, que aumentan considerablemente en

épocas de crisis®.

. Definicion 'y criterios taxondmicos. El sector informal esta
convencionalmente conformado en el pais por los siguientes tipos de trabajadores:
a) Los empleados particulares y obreros que laboren en establecimientos,
negocios 0 empresas que ocupen hasta diez personas en todas sus agencias y
sucursales, incluyendo al patrono y/o socio. b) Los familiares sin remuneracion, c)
Los empleados domésticos d) Los independientes con excepcion de los
profesionales y los técnicos, y, €) Los patronos o empleadores de empresas de

diez trabajadores o menos™’.

Para efectos del presente trabajo de investigacion, es importante tener en cuenta
también el punto de vista de autores como V. Tokman para comprender el sentido
de la definicion del trabajo informal, cuando nos dice que los trabajadores
informales se encuentran ocupados en su mayoria en este sector pues carecen de
alternativas ante la insuficiencia en la creacion de nuevos empleos en los sectores
organizados y la inviabilidad de subsistencia en el desempleo al no poseer
ingresos propios o proteccion social. Para ellos la Unica opcidén la constituye
producir o vender algo con los escasos recursos que poseen que les permita

obtener el ingreso necesario para la sobrevivencia personal y de sus familias. Las

2% AYALA, Ulpiano y ACOSTA, Olga Lucia. Politicas para promover una ampliacién de la cobertura
del sistema de pensiones en Colombia. P. 31.

% Esta definicion es la misma establecida por el DANE y sera la utilizada a lo largo de esta
investigacion.
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actividades productivas que desempefian se desarrollan por lo general, fuera de
los marcos legales y de regulacion y la poblacion ocupada enfrenta condiciones de
alta vulnerabilidad y pobreza. Por esto, Tokman plantea que el trabajo
desprotegido y precario se concentra en el sector informal, pero también en
empresas formales para reducir costos y aumentar la flexibilidad. Ello llevo a la
OIT a ampliar el concepto de sector informal incorporando el de economia
informal. Esta ultima incluye el sector informal, pero agrega a todos los
trabajadores ocupados, directa o indirectamente, por las empresas formales®’, sin
embargo, con la definicion adoptada por el DANE, estos ultimos trabajadores
(profesionales y técnicos independientes, como contratistas por prestacion de
servicios), no se incluyen dentro del empleo informal en nuestro pais por lo que

son excluidos de la definicidn utilizada en adelante.

1.4SINTESIS

Con el fendbmeno de la globalizacion, han surgido preocupaciones por la
flexibilizacién de costos en el marco empresarial y por el afan de ser cada vez mas
competitivos en el mercado, por lo que los empresarios han prescindido de mano
de obra para hacer uso de tecnologias consideradas mas eficientes para la
productividad. Esto, acompafiado de otras variables como las reformas laborales
disefiadas e implementadas en el pais ha contribuido a que las utilidades de estos

empresarios sean cada vez superiores sin tener costos adicionales.

Debido a esto, el resultado es el desempleo, el subempleo y la informalidad a la
gue se enfrentan los colombianos al caer en una situacion de exclusién y carencia,
en donde la Unica alternativa que tienen es destinar sus capacidades al trabajo
precario. Es por esto que se insiste en la necesidad de disefiar politicas sociales
de empleo que contribuyan a dar solucion al problema de inequidad que existe

actualmente en el pais, para alcanzar mejoras en los ingresos de la poblacion y

1 TOKMAN, Victor. Insercién laboral, mercados de trabajo y proteccion social. P. 21-25.
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asegurarla también durante su periodo de inactividad, contribuyendo al
sostenimiento de sus ingresos durante la ejecucion de politicas activas que les
permitan desarrollar las capacidades necesarias para su sostenimiento en un

futuro.

Los efectos de la globalizacion también han afectado al sistema pensional
expresandose en el incremento de la competencia en el sistema pensional, pero
su implementacion no ha llevado precisamente a la eficiencia en la prestacion de
servicios, debido a fallos como la evasion, la elusién, el insuficiente crecimiento
economico sobretodo del empleo formal y la corrupcion, asi que es posible afirmar
que el mercado puede no asignar eficientemente los servicios publicos, gracias al
animo de lucro buscado siempre por los agentes privados. Ante esta situacion, el
gobierno debe garantizar que la pension sea un servicio que se respete, ya que es
un bien preferente, y por tanto todos los esfuerzos del sector publico y privado

deberian orientarse a garantizarlo a la poblacion.

Finalmente, el caso es que la informalidad y las reformas hechas al sistema
pensional y al mercado laboral son factores clave en el comportamiento de la
cobertura de pensiones, ya que de acuerdo a como lo explican Ayala y Acosta, la
principal caracteristica del trabajo informal es la de constituir un paliativo al
desempleo, y eso explica la baja cobertura en pensiones. Precisamente una de las
caracteristicas del trabajador en dicho sector es que su posiciébn ocupacional no
garantiza la afiliacién a la seguridad social basica®.

%2 AYALA, Ulpiano y ACOSTA, Olga Lucia. Politicas para promover una ampliacién de la cobertura
del sistema de pensiones en Colombia. P. 26-33.
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) 2. SEGUNDA PARTE
EVOLUCION DEL MERCADO LABORAL Y EFECTOS EN EL SISTEMA
PENSIONAL EN COLOMBIA

2.1CARACTERIZACION DE LA ECONOMIA NACIONAL

Segun datos provenientes de los Censos de 1993 y 2005, asi como de las
publicaciones del DANE para los afios intermedios, la poblacion total en Colombia
ha venido aumentando a tasas cercanas al 7%, incremento que ha ido haciéndose
mas amplio durante los ultimos periodos estudiados, y en donde se puede
observar, como muestra el Anexo A, que la poblacion rural se esta trasladando del
campo a la ciudad, lo que provoca que la poblaciéon urbana se haya incrementado
solo entre 2000 y 2005, un 26.5%, frente a una disminucion en el mismo periodo
de la poblacion rural de 35%. Este fendmeno migratorio junto con la transicién
demografica (explicada mas adelante), constituyen variables poblacionales que
han contribuido al aumento del desempleo en las ciudades y del tema de la

presente investigacion, el trabajo informal.

Para complementar, en el Anexo B se indica la poblacion de hombres y mujeres
por rangos de edad durante los periodos elegidos, en donde se observa un
incremento de la poblacién entre 12- 24 afios entre 1993 y 2007 de 17.8%, frente
al 34.25% de la poblacién entre 25- 64 afos, y 49% de la poblacion mayor de 65
afos, esto es el reflejo de la transicion demografica y los cambios en el
comportamiento de la pirdmide poblacional que cada vez empareja mas el
aumento de la poblacion entre 25-64 afios con la base de la piramide, es decir la
poblacion de mas de 65 afios. Por sexo, las mujeres presentan mayor
participacion en todos los rangos de edad durante los periodos estudiados, lo cual

puede explicar también su mayor participacion en las tasas de desempleo y en las
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tasas de informalidad, junto con el componente de discriminacion de género que

se vive en el sector formal.

Por otra parte, en referencia a la evolucion de la economia nacional desde 1993 y
hasta los ultimos afos, es importante tener en cuenta la crisis vivida en el afio
1999, que tuvo efectos en las condiciones del crédito internacional, la fuerte caida
de los precios de productos exportables y en las dificultades fiscales que causaron
la caida en el Producto Interno Bruto. En Colombia, durante el cuatrienio 1995-
1998 se preveia un crecimiento efectivo anual de 5,63% en el PIB total y sélo se
logro 2,80%, esto es, apenas la mitad; para el siguiente cuatrienio 1999-2002 se
previé un crecimiento del 3,69% anual y alcanz6 un infimo 0,36% efectivo anual, la
décima parte de lo previsto®®. Asi, a mediados de los noventa la economia
nacional se desacelerdé, con una leve recuperacion en 1997 para luego,
experimentar niveles negativos en el crecimiento superiores al 4% en 1999; estos
efectos negativos se atribuyen a la serie de reformas realizadas en la década
como la laboral y la de pensiones que permitieron al sector privado vincularse y
lograr una mayor participacion en las actividades econdmicas claves para el

desarrollo.

En Anexos C y D, se muestra el comportamiento general de las cuentas
nacionales. En el Anexo C, se reflejan los cambios descritos arriba; producto de la
crisis de 1999, entre el periodo 1993-1997 la tasa de crecimiento del PIB en el
pais fue de 132%, frente a un incremento de solo 44% entre 1997-2000, después
del cual, la economia ha venido recuperandose pero de una forma lenta,
presentando un incremento de 63% entre 2000-2005, sin lograr retornar a las
tasas de crecimiento vividas antes de la crisis presentada a fines de la década
pasada y principios de ésta. Como lo muestra el Anexo D, por sectores de

actividad econémica, antes de la crisis, el crecimiento de los diferentes sectores

% CONTRALORIA GENERAL DE LA REPUBLICA. 1999: afio de crisis econémica en América
Latina. En; Economia colombiana y Coyuntura Politica. P. 123
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era mucho mas significativo, entre 1993-1997, el sector de la industria crecio
102%, pero entre 1997-2005, un periodo mas extenso, pero posterior a la crisis, el
crecimiento fue de 155%; el sector agropecuario crecié durante 1993-1997, un
98% y durante y después de la crisis, el crecimiento fue insuficiente, con 107%; en
cuanto al sector inmobiliario, antes de la crisis, crecié un 144%, mientras que entre
1997-2005 el crecimiento no solo fue insuficiente, sino que fue menor al registrado
antes, solo crecio un 57%; el comercio durante 1993-1997, crecié 99% y durante y
después de la crisis perdi6 el ritmo al crecer de forma insuficiente frente al periodo
anterior con 109%; por ultimo, el sector de intermediacion financiera crecio durante
1993-1997 un 219%, frente a una disminucion durante 1997-2005, donde solo
crecio un 84%.

En cuanto a las caracteristicas regionales, en el Anexo E se muestra el PIB
departamental para el periodo comprendido entre 1993 y 2005, lo cual es de
utiidad para contrastar dos de las regiones con mayor desarrollo y mas
oportunidades de trabajo, con la region del pais que presenta las mas altas tasas
de desempleo. Para esto, basta con comparar el incremento del PIB
departamental de Antioquia y de Bogota con el del Tolima. El departamento de
Antioquia antes de la crisis presentd un crecimiento de 116% y después de 1997,
se ha mantenido una dindmica de crecimiento aunque haya disminuido con 106%;
en el caso de Bogot4, el crecimiento antes de la crisis fue de 111% y después de
ésta, fue de 87%, también disminuy0, pero frente al caso de departamentos como
el Tolima, los datos reflejan el hecho de que Ibagué sea la ciudad con mayores
tasas de desempleo del pais, lo cual ha sido resultado entre otros problemas
propios del departamento, de la disminucion del PIB departamental, el cual entre
el periodo 1993-1997 crecid en un 140%, pero después de la crisis de 1999,
disminuy6 dramaticamente al presentar tasas de crecimiento muy inferiores, como

lo indica el crecimiento durante el periodo 1997-2005 que fue solo de 76%.
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Por otro lado, volviendo a las estadisticas nacionales, para efectos de esta
investigacion es importante reconocer variables como las Necesidades Basicas
Insatisfechas y el indice de Desarrollo Humano, cuyos datos contribuyen a la
comprension de la relacion entre pobreza — desempleo - informalidad que influye
directamente sobre el tema descrito en este trabajo. Es asi, como es relevante
enunciar que el indice de Necesidades Basicas Insatisfechas, se ha reducido en
Colombia de manera significativa en los ultimos treinta afios, en especial, por los
avances en los procesos de urbanizacion, la disminucién del tamafio de los
hogares y la expansion del sistema educativo, pero, cada vez la reduccidon es
menor, y se revelan mayores dificultades para alcanzar a la poblacion con
mayores carencias®*. Como se observa en el Anexo F, desde 1973, un alto
porcentaje de la poblacién colombiana ha presentado NBI constantes, aunque
este porcentaje se ha reducido a 2005, al llegar a 27.7%, debido posiblemente a

disminuciones en las tasas de natalidad y mejoras en infraestructura basica.

Por otro lado, en cuanto a la Pobreza por Ingresos, las altas tasas de desempleo
inciden sobre los niveles de pobreza, ya que impiden a la familia devengar
ingresos para el acceso a bienes y servicios indispensables y asi llevar una vida
digna. Esto se refleja en un incremento de la pobreza y en bajas de cobertura en
la proteccion social y una pérdida de capital humano con graves repercusiones en
el desarrollo futuro, por los altos niveles de desocupacion, de empleos informales
e ingresos precarios. En el Anexo G se indican los niveles de pobreza e indigencia
en el pais. El porcentaje de la poblacion cuyos ingresos no alcanzan a cubrir una
canasta basica de alimentos, junto con otros bienes y servicios (linea de pobreza)
no ha mejorado sustancialmente en el periodo. A comienzos de los noventa,
53,8% de la poblacion era considerada pobre por ingresos y en 2004 esta cifra fue
de 52,6%%.

% DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION. Hacia una Colombia Equitativa e incluyente,
Informe de Colombia Objetivos del milenio. 2006.p. 17.
% |bid., p. 18.
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También es importante observar la evoluciéon del Desarrollo humano en el pais, a
través del indice de desarrollo humano (IDH) que es una medida que comprende
tres dimensiones: i) Un ingreso suficiente, ii) Una vida larga y saludable que se
expresa a través de la esperanza de vida vy iii) El acceso a educacién®. En el caso
de Colombia, y como se muestra en el Anexo H, este indice ha evolucionado muy
lentamente. A partir de 1997 y con la crisis de 1999, se aprecia un estancamiento
y una leve disminucién por la necesidad de los jévenes de conseguir empleo en
edades tempranas para aumentar los ingresos familiares, ademas, el pobre
crecimiento economico de finales de los noventa repercutié en el componente del
PIB per capita. Durante los dultimos afios ha vuelto a presentar una leve
recuperacién, pero no es tan significativa como para ubicar al pais, en un grado de
desarrollo alto; hasta 2005, se ubicé en 0.786, lo que equivale a un nivel de

desarrollo medio.

2.2CLASIFICACION LABORAL DE LA POBLACION

La clasificacion laboral de la poblacion colombiana es asumida y calculada por el
DANE. Como se muestra en el Anexo |, la poblacién es desagregada en cuatro
niveles basicos: segun criterios demograficos, segun oferta real y potencial de
trabajo, segun condicion en el mercado laboral y segun condicién de la ocupacion.
El primer nivel de clasificaciéon depende de la evolucion de la poblacién de acuerdo
con su dinamica y estructura demogréfica; en el segundo nivel se desagrega a la
PET entre quienes desempefian o0 buscan desempeiiar alguna actividad
econdémica y quienes no pueden hacerlo o no buscan hacerlo; en el tercer nivel se

desagrega a la PEA, en ocupados y desocupados, de acuerdo con lo siguiente:

- Poblacion Ocupada: personas que en el periodo analizado ejercieron una

actividad de por lo menos una hora remunerada a la semana; trabajadores

% Ibid., p. 19.
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familiares sin remuneracién que laboraron por lo menos 15 horas a la
semana, las que no trabajaron en el periodo, pero tenian un empleo.

- Poblacion Desempleada: personas que en el periodo realizaron cualquier
actividad para conseguir empleo; buscaron trabajo en las Ultimas 52
semanas, o estan sin empleo y durante el periodo estuvieron esperando los

resultados de solicitudes de un trabajo®”.

Aparte de esto, existen nuevos criterios para definir la situacion de Desempleo
como se indica en el Anexo J. Para continuar con la desagregacion de la
Poblacion Total, el cuarto nivel de clasificacion divide a la poblacion ocupada PO
en Plenamente Ocupados y Subempleados®, de acuerdo con los siguientes
criterios:
- Poblacion Plenamente Ocupada PPO: personas cuya ocupacion
es adecuada, cuantitativa y cualitativamente.
- Poblacion Subempleada PS: personas cuya ocupacion es inadecuada,
cuantitativa y cualitativamente.
La nueva metodologia incluye categorias para la medicion del Subempleo por:
- Insuficiencia de horas: personas ocupadas que durante el periodo
deseaban trabajar mas horas.
- Inadecuacion de competencias: personas que durante el periodo deseaban

cambiar su situacion de empleo actual para utilizar mejor sus competencias.

*"http://www.bucaramanga.gov.co/docs/observatorio/Construccion%20de%20indicadores%20labor
ales.ppt#256,1,CONSTRUCCION DE INDICADORES LABORALES

% Este nivel de clasificacién también contiene a la Poblacién Informal, sin embargo, en la
explicacion de esta fuente no se hace referencia a esta clasificacion. Se recuerda lo expuesto en
la primera parte, respecto a que la clasificacion de la Poblacién Informal en el presente documento
se hace de acuerdo a la definicion y los criterios del DANE que incluye: a) Los empleados
particulares y obreros que laboren en establecimientos, negocios 0 empresas que ocupen hasta
diez personas en todas sus agencias y sucursales, incluyendo al patrono y/o socio. b) Los
familiares sin remuneracion, c) Los empleados domésticos d) Los independientes con excepcion de
los profesionales y los técnicos, y, e€) Los patronos o empleadores de empresas de diez
trabajadores 0 menos.
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- Inadecuacion de ingresos: personas que durante el periodo deseaban
cambiar su situacion actual de empleo para mejorar sus ingresos (sin

aumentar el nimero de horas trabajadas).

2.3INDICADORES DEL MERCADO LABORAL

Los principales indicadores utilizados para determinar las condiciones del mercado
de trabajo se muestran en el Anexo K. Como ya se sabe, durante los afios 1970 a
2000, en el pais se realizaba la Encuesta Nacional de Hogares (ENH) a través del
DANE, pero, luego de algunos cambios en la metodologia, actualmente se realiza
la Encuesta Continua de Hogares (ECH), planteando variaciones en la medicién
de los indicadores del mercado laboral. Uno de los cambios introdujo variaciones
en la forma de medir el subempleo, segun la clasificacion anteriormente expuesta.
En el Anexo L, se muestran los indicadores del mercado laboral para medir el

Subempleo.

2.4LA TRANSICION DEMOGRAFICA Y SUS EFECTOS

La teoria de la transicion demografica sostiene que tanto la fecundidad como la
mortalidad de una poblacién disminuyen de altos a bajos niveles como resultado
del desarrollo econdmico y social. El descenso de la mortalidad normalmente
precede al descenso de la fecundidad, lo que produce un crecimiento elevado de

la poblacion durante el periodo de transicion®.

Colombia ha presenciado cambios estructurales en la composicion de su
poblacién, ya que la urbanizacion y transicion demografica contribuyeron al
desarrollo econémico e impulsaron la participacion femenina en el mercado

laboral. En los proximos 15 afios se profundizaran las tendencias de

*http://www.colombiestad.gov.co/index.php?option=com_glossary&func=view&Itemid=25&catid=13
&term=LA+TEOR%CDA+DE+LA+TRANSICI%D3N+DEMOGR%C1FICA
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envejecimiento, desaceleracion de la tasa de fecundidad, aumento en la
esperanza de vida y urbanizacion. Como se muestra en el Anexo M, con base en
las proyecciones disponibles, se espera que en 2020 el pais cuente con mas de
55 millones de habitantes, 77% ubicados en zonas urbanas y con una edad
promedio de 32 afios. Desde la segunda mitad del siglo XX, el nimero de
habitantes se ha mas que triplicado, al pasar de 12,4 millones en 1950 a 46,5 en
2008, registrando una tasa de crecimiento promedio anual de 2,4. Para 2019 las
proyecciones indican que Colombia alcanzard una poblacion de 55,4 millones de
habitantes, con una tasa media de crecimiento de 1,4 anual, lo que implica una
reduccion de 0,3 puntos frente a la tasa actual que es de 1,7. Como resultado del
proceso de desarrollo, de los avances médicos y de las politicas sociales, se
estima que la esperanza de vida de los colombianos pase de 72,2 afios en 2004 a
76,5 anos en 2019, lo que representa un logro muy significativo, si se considera
que esta cifra era de 48 en 1950°. En cuanto a la ubicacién espacial (urbana o
rural), desde 1993 la poblacién en la zona rural cayé a menos de un tercio del total
nacional (31,4%). En la actualidad este porcentaje se encuentra en 27,5% y para

2020 se espera que la proporcion sea de 23,5%*.

En cuanto a la composicion de la poblacion por edades. La proporcién de los
menores de 15 afos, fue de 31% en 2007 y se espera que en 15 afios sea de
25,6%; la poblacion en edad de trabajar (15-64 afos), es de 77.6% en 2008; y
respecto a los colombianos mayores de 65 afios, su participacion sobre el total de
la poblacion pasara de 6% en 2007 a 7,6% en 2020, lo que representara 4,3

millones de personas en ese rango de edad’”. Asociado a este cambio

“http:/www.dnp.gov.co/PortalWeb/Portals/0/archivos/documentos/2019/Libro_4ta_ed/Capitulo_2_
105-118.pdf

*1 Cuestién que ha tenido notables efectos en el aumento del desempleo en las ciudades por la
poblacion migrante del campo, la que al no contar con competencias académicas, ni con ingresos
suficientes, ni con condiciones de vida dignas, pasa a aumentar las filas de la informalidad,
acudiendo al « rebusque » como su Unica salida.

2 Los efectos de estos cambios pueden ser preocupantes debido a que la PET seguira
aumentando y si no se implementan las medidas necesarias para reducir el desempleo y la
informalidad e insertar a esta poblacion al sistema pensional, con la continuidad en las cotizaciones
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demografico, se generaran mayores presiones por recursos destinados a cubrir la
deuda pensional, que en las condiciones actuales alcanzara su nivel maximo a
partir de 2015 y se extenderd por varios afios antes de comenzar a descender
hacia 2019. En general, es necesario adaptar la oferta de servicios a la estructura
de la pirdmide. Los principales resultados en materia de demografia sefialan que
Colombia experimenta un proceso de envejecimiento de la poblacién que requiere
una transformacién de su aparato productivo y del arreglo institucional encargado

de la provision de servicios sociales*.

2.5 EVOLUCION Y CARACTERISTICAS DEL MERCADO LABORAL
COLOMBIANO

2.5.1 Evolucion, tendencias y resultados de largo plazo. La evolucién de los
principales indicadores del mercado laboral en las siete ciudades principales de
Colombia desde 1976 se muestra en el Grafico 1, donde se observa que la
década de los ochenta fue un periodo de rapido crecimiento de la participacion
laboral urbana, asociada fundamentalmente a la rapida incorporacion de la mujer a
la fuerza laboral y ésta, a su vez, a la reduccion en la fecundidad**. En efecto, la
tasa de desempleo en las siete principales areas metropolitanas cay6 de 12.2% en
1985 a 7.9% en 1995 y la tasa de empleo subié de 48,5% a 54.9% en los mismos
afnos. Este proceso de generacion dinamica de empleo fue intenso en la primera
mitad de los noventa, cuando las tasas de desempleo y ocupacion alcanzaron,
respectivamente, sus niveles minimo y maximo. De hecho, en este quinquenio, la

tasas de desempleo y ocupacién se situaron, como promedio anual, en su orden,

requeridas para solventar dicho sistema, habra un problema doble : por una parte, esta poblacion
no tendra ni condiciones dignas de empleo ni mucho menos opciones de contar con una pension
en un futuro, y por otra, la poblacién mayor a 65 afios que también seguira aumentando no contara
con las reservas de un sistema pensional que estara resquebrajado y que no les brindara el monto
de pensién necesario para continuar llevando una buena calidad de vida.
43http://www.dnp.gov.co/PortaIWeb/Portals/O/archivos/documentos/2019/Libro_4ta_ed/(:apituIo_2_
105-118.pdf

“ OCAMPO, José A. Mercado laboral y distribucién del ingreso en Colombia en los afios noventa.
P. 60.
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Gréafico 1. Colombia: indicadores del mercado laboral 1976-1999

total nacional y urbano, 19761999
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Fuente: Mercado laboral y distribucion del ingreso en Colombia en los afios noventa. José Antonio Ocampo.
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en 8.7% y 54.3%. Desde la segunda mitad de la década de los noventa, la tasa de
desempleo comenz6 a aumentar hasta alcanzar un 18.7% en 2002. Por su parte,
la tasa de empleo se redujo hasta 1999 (51.3%) y aumentO posteriormente, sin
alcanzar los niveles previos a los de la crisis laboral. La tasa de participacion
laboral aument6 entre 1984 y 1992 (54.9% a 61%), cayd levemente hasta 1996

(59.3%) y se dispar6 desde entonces, situandose en 64.9% en 2003*.

Bajo estas condiciones, los trabajadores mas vulnerables a las variaciones ciclicas
de la economia en relacion con las tasas de desempleo y participacion laboral son
el grupo de 18 a 24 afos, especialmente mujeres, con menores niveles de
educaciéon. La tasa de desempleo de las mujeres es mas alta que la de los
hombres y ambas cayeron hasta mediados de los noventa y subieron
posteriormente. Aunque las tasas de participacion laboral de estos grupos son
menores a las de otros grupos etarios, sus tasas de ocupacion son también
relativamente mas bajas. Para los grupos etarios comprendidos entre 25 y 44
afios, el comportamiento de las tasas de desempleo esta relacionado con la
dinamica del empleo, puesto que la participacion laboral registra una tendencia
claramente ascendente en todo el periodo. Finalmente, los grupos de mayor edad
(45 o mas afos) registraron las tasas de desempleo mas bajas y estan menos

asociadas con el comportamiento del empleo, pero se dispararon con la crisis*.

En cuanto a los ingresos laborales medios reales, estos variaron poco entre 1986
y 1992. De hecho, en estos seis afios acumularon una pérdida de 3.6%. En
cambio, entre 1992 y 1999 se elevaron, creciendo a una tasa anual media de
4.2%. Solamente cayeron desde principios de la década actual (9.2% entre 1999 y
2003) y aun no parecen recuperarse. Los salarios reales medios de obreros y
empleados (publicos y privados) fueron los determinantes de la evolucién de los
ingresos laborales: cayeron 8.9% entre 1984 y 1992 y se elevaron fuertemente en

12 LOPEZ, Hugo et. al. Impacto de la Reforma Laboral sobre la Generacion y Calidad del Empleo. P. 5.
Ibid., P. 10.
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los siguientes afos de la década: 5.0% anual en el periodo de mayor auge (1992-
1995) y 4.5% entre 1995 y 1999, pese a la drastica alza que por ese entonces
registraba la tasa de desempleo. Los ingresos reales de los profesionales
aumentaron de manera vertiginosa entre 1991 y 1995 (5.1% anual). Este
comportamiento parece reflejar un cambio estructural de la demanda laboral a
favor del empleo calificado. El salario minimo real perdié un 8.6% entre 1986 y
1991, se mantuvo estable hasta 1997 y aumenté en forma rapida en los afios

posteriores®’.

De lo anterior se puede concluir que dadas las dificultades para conseguir un
trabajo asalariado, la poblacion asalariada a nivel nacional ha pasado de
representar el 53.8% de los ocupados totales en 1997, a representar el 45.8% en
2008, y lo que se ha presentado es un aumento de los trabajadores cuenta propia
respecto a los asalariados y la consecuente disminucion de sus ingresos porque
los empleos que se van generando son de mala calidad, lo que se refleja en que
los salarios de los trabajadores colombianos han crecido de una forma muy

exigua.

Segln el DANE®, por ramas de actividad, los sectores con mayor peso relativo
sobre el empleo son: servicios, que participé durante el periodo 1980 - 2003 en
promedio con el 28.6% del empleo; comercio, restaurantes y hoteles con el 25% y
la industria manufacturera con el 23.2%. A diferencia de los anteriores, el sector
financiero participd, en promedio, con el 7.5% del empleo total, mostrando una
tendencia ascendente al final de periodo. El sector de la construccion en 1994 fue
el segundo sector generador de empleo, participando con mas del 40% de los
nuevos puestos de trabajo, pero en 1996, el ciclo fue descendente con la
consecuente contribucién al incremento del desempleo. Adicionalmente, la tasa de

subempleo y el grado de informalidad cayeron, aunque en forma oscilante, hasta

" Ibid. P. 13.
8 Ibid. P. 17.
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mediados de los noventa, aumentaron hasta el 2002 y so6lo han caido en forma
leve recientemente. La primera se redujo de 15.0% en 1986 a 11.9% en 1994,
subié a 32.6% en 2002 y solamente ha disminuido en 2004; mientras que el
segundo cay6 de 54.7% en 1986 a 52.3% en 1996 y aument6 a 61.3% en 2002.
En relacion al tema de la informalidad, es importante recalcar que a partir del
proceso de apertura vivido en el pais desde la década de los 90’s, la precarizacion
del empleo ha sido protagonista de la evolucion del mercado laboral, gracias al
aumento de trabajadores que devengan incluso menos de un salario minimo y que
trabajan bajo condiciones perjudiciales para ellos y sus familias al no estar
protegidos por la cobertura del sistema de seguridad social. Esta situacién ha sido
resultado de los cambios en la estructura econdémica del pais buscando ser cada
vez mas eficiente y competitivo ante las nuevas condiciones de flexibilizacion que
impone el proceso de globalizacion, de lo cual resulta como mayor perjudicado el
sector laboral y por ende los trabajadores, quienes son los que deben afrontar las
consecuencias de reestructuraciones en las organizaciones, ajustes en la
demanda de trabajo y el posterior desempleo al que se ven enfrentados por lo que
deben dedicarse a “rebuscar” nuevas fuentes de ingresos porque sus necesidades

contindan.

2.5.2 Reformas estructurales de los noventa: La Ley 50 de 1990 y sus
efectos en el mercado laboral. En la década de los noventa, principalmente en
la primera mitad, se registraron transformaciones en las politicas econdémicas,
tanto en el ambito macroeconémico como en el campo de las denominadas
politicas estructurales. El objetivo comun de estas reformas fue facilitar el
funcionamiento de los mercados para mejorar la productividad y el crecimiento
econdémico. Las leyes 50 de 1990 y 100 de 1993 contemplaron una serie de
aspectos que modificaron la relacién laboral en el pais; la Ley 50 eliminé la
retroactividad de las cesantias, disminuyd a menos de un afio la duracién de los
contratos laborales a término fijo y los costos de despido para los trabajadores de

menos de diez afios de antigiedad; aumentd los costos de despido para los
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trabajadores de contrato indefinido con mas de diez afios de antigiiedad en la
empresa y excluyo la posibilidad de reintegro y de pensién-sancion, introdujo el
salario integral para trabajadores con ingresos laborales superiores a diez salarios

minimos y amplié las causales de despido “justo™®.

Esto lo explica con mayor detalle Robbins al decir que la reforma Laboral de 1990
tenia como principal objetivo flexibilizar el mercado laboral eliminando la
retroactividad de las cesantias y facilitando el proceso de contratacion y despido
de los trabajadores. En cuanto a las cesantias, estipuld que deben liquidarse
anualmente sobre la base del salario recibido ese afio, el pago de los intereses es
igual, 12% anual, pero se pagan sobre una base menor. Por otro lado, se crearon
los fondos de Pensiones y Cesantias, donde debe consignarse el valor de la
cesantia anual a mas tardar el 15 de Febrero del siguiente afio. La obligacion de
pagar los intereses sobre la cesantia pas6 del empleador al fondo de cesantias.
En cuanto a los contratos y su terminacién, cuando el contrato es a término fijo y
es el empleado quien se retira sin justa causa debe pagar al empleador 30 dias de
salario. En caso de ser el empleador quien despide sin justa causa al empleado,
debera pagar una indemnizacién correspondiente a los salarios del tiempo faltante
para el término del contrato. La terminacion del contrato a término indefinido
puede ser por mutuo acuerdo o por decision unilateral de una de las partes.
Cuando es por decision unilateral del empleado sin justa causa, éste debera pagar
una indemnizacién al empleador correspondiente a 30 dias de salario. Si es el
empleador quién da por terminado el contrato sin justa causa debe acogerse a la
indemnizacién mostrada en el Anexo N, que varia de acuerdo a la antigiiedad del
trabajador. De acuerdo a este Anexo, la Ley 50 de 1990 aumento
aproximadamente 33% el costo de la indemnizacion para los trabajadores con diez
0 mas afios de antigiedad. Con la reforma de 1990 se cred la opcion de acogerse

al nuevo Salario Integral para aquellos trabajadores que devengaran mas de 10

49 LOPEZ, Hugo et. al. Impacto de la Reforma Laboral sobre la Generacién y Calidad del Empleo.
P. 13.
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salarios minimos. El salario integral compensa mensualmente el valor de las
prestaciones, los beneficios del trabajo nocturno, dominical y extraordinario, las
primas legales, las cesantias y sus intereses, subsidios y demas. La
implementacion del Salario Integral representa para el empleador una disminucién

en los costos laborales no salariales de aproximadamente el 19%°.

Los factores de la reforma en términos de la flexibilizacién redujeron el riesgo de
los empresarios, aumentaron sus margenes de ganancia, facilitaron la adaptacién
a consecuencias de la actividad economica nacional e internacional y la
adaptabilidad a cambios tecnoldgicos y organizacionales de la produccion, pero
para los trabajadores vino la incertidumbre de salarios y vinculacion e inseguridad
de ingresos, el aumento de la participacion laboral femenina, lo que impulsé la
recomposicion familiar, y la interrupcion de la educacion. No obstante, lo que se
esperaba con la flexibilidad no era solo la optimizacion de la estructura de costos
de los empleadores, sino apoyar la generacion de empleo formal. Las evidencias
muestran que, en conjunto, el mercado laboral no se acopla a tales expectativas:
se aumentd la informalidad y la vinculacion sin prestaciones sociales o con
salarios inferiores al minimo y sin afiliacién a la seguridad social®*.

La informalidad, que se veia como la tendencia central del mercado laboral desde
los ochenta, se establece en la década de los noventa. Ocampo sefiala que para
la segunda mitad de la década de los noventa, se produjo un deterioro del
mercado laboral urbano por la caida de las tasas de ocupaciéon y de la tendencia
ascendente de las tasas de participacion. Esta dinamica se tradujo en un aumento
de la tasa de desempleo a partir de 1996. Las tasas de ocupacion tendieron a

disminuir durante toda la década. En el pais, la tasa de ocupacion se redujo del

*® ROBBINS, Donald. Empleo y desempleo en Colombia: el impacto de la legislacién laboral y de
las politicas salariales (1976-1999). P. 14-16.
*! Ibid., P. 17.
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53% en los primeros afios de la década a poco menos del 50% en 1999, y ello se

tradujo en una explosién del desempleo®?.

2.5.3 Reforma laboral de la Ley 789 de 2002 y sus impactos sobre la
cantidad y calidad del empleo. La Ley 789 de 2002, puede dividirse en cuatro
partes. La primera se ocupa de los recursos para atender las necesidades de los
desempleados. Los recursos provienen de un cambio en la destinacion de las
contribuciones parafiscales. La segunda parte incluye la creaciébn de varios
estimulos para la generacion de empleo, como, subsidios al desempleo, recursos
de crédito para empresas pequefias y medianas, y exencion de parafiscales para
empresas que empleen personas vulnerables y estudiantes. La tercera parte
consiste en la reglamentacion de los contratos de aprendizaje y en la regulacion
del mercado de trabajo para los aprendices. La ley permitio la remuneracion de los
aprendices por debajo del salario minimo: hasta 50% en la fase lectiva y hasta
75% en la fase practica, y establecid la obligatoriedad de contratar aprendices
para las empresas que ocupen quince o mas trabajadores, o la obligacion de
cancelar una cuota monetaria, destinada a financiar un fondo para la promocion
empresarial, manejado por el SENA. La cuarta parte comprende varias
disposiciones orientadas a flexibilizar los contratos laborales. Se ampli6 la jornada
de trabajo ordinario entre las 5:00 a.m y las 9:00 p.m., se redujeron los
sobrecargos para el trabajo durante festivos y dominicales, y se mantuvo el
derecho al descanso compensatorio para los trabajadores que laboren
habitualmente los domingos y amplié en 5 dias hébiles las vacaciones a cambio
del pago de recargos por trabajo ocasional en los dominicales y festivos, se
disminuyo la indemnizacién por despido sin justa causa para trabajadores de diez
0 méas afios®. En cuanto al sistema de proteccién para el desempleado, se

establecio la entrega de unos recursos provenientes de una reasignacion de los

2 OCAMPO, José A. Mercado laboral y distribucién del ingreso en Colombia en los afios noventa.
P.57.

*® SECRETARIA GENERAL DE LA ALCALDIA MAYOR DE BOGOTA. Exposicién de Motivos Ley
789 de 2002. Bogota, Diciembre de 2002.
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recursos del auxilio de cesantia, un aporte de solidaridad de los trabajadores que
devengan mas de 10 salarios minimos legales mensuales, un aporte de los
ingresos de los trabajadores independientes y una contribucion de quienes
devengan el salario integral®®.

En cuanto a los impactos de la reforma laboral en la generacion de empleo y su
calidad, durante el segundo semestre de 2002 y el primero de 2003 los empleos
formales aportaron el 74.1% del incremento registrado en el empleo, y el 82% de
los generados durante los dos afios siguientes. Segun Lépez, este aumento en el
empleo se ha dado gracias a los cambios introducidos por la reforma en cuanto a
la ampliacién de la jornada laboral que permite a los empleadores un ahorro de
35% y a la disminucion de los recargos por trabajo dominical y festivo, lo cual ha

constituido la medida de mayor impacto en la reduccién de costos salariales®.

Como contraparte, Alejandro Gaviria, opina que la reforma ha fracasado en
aspectos como la reduccién de costos de despido, ya que esto puede verse en
contra del empleado en la medida que no hay una garantia de estabilidad vy la
calidad de los salarios se reduce. Ademas, la ampliacion de la jornada diurna,
permiti6 que las empresas dispongan de los tiempos de trabajo sin mayores
recargos y aunque el objetivo era generar mayores posibilidades de empleo esto

> Es importante mencionar que un afio después de ser expedida esta Ley, se publicé también la
Ley 797 de 2003 que tiene por objeto hacer modificaciones al sistema pensional colombiano,
aumentando las cotizaciones, lo que es un contrapeso para los resultados que esperaba la Ley 789
de 2002. Debido a que desde el punto de vista de la presente tesis, la Ley 789 no ha generado
beneficios para la poblacién informal, sino que ha provocado de cierta forma mayor generacion de
trabajo informal y al aumentarse las cotizaciones con la Ley 797, se desincentiva la generacién de
empleo formal por parte de los empresarios y se incentiva la contratacién de trabajadores
informales que son quienes cubren directamente los costos parafiscales de la seguridad social, lo
gue hace que un aumento en cotizacién a pensiones vaya en detrimento de la generacién de
empleo formal.

> Ante esta situacién, comienza a notarse que el aumento en el empleo indicado por las cifras
histdricas puede haber beneficiado en parte a algunos trabajadores, pero los mayores beneficiados
son los empleadores quienes ven reducidos sus costos, mientras que los trabajadores ven
reducidos sus beneficios y aumentada su carga laboral de una forma intempestiva y en ninguna
forma flexible para que los cambios fueran asumidos de a poco y el remedio no resultara peor que
la enfermedad producida por la inflexibilidad de los costos salariales de nuestra economia.
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no se ha dado, la Universidad Nacional a través del CID da un ejemplo del impacto
sobre el sector de vigilancia en el que muestra como cada vigilante obtuvo con la
reforma una extension de la jornada diurna y perdié; sélo en el 2005, un promedio
de 1 millbn 151 mil pesos por concepto de reduccion en los recargos por trabajo
en dominicales y festivos laborados, suma que retrasa el ingreso de los
trabajadores del sector a niveles de hace cinco afos. En cuanto al Subsidio al
Desempleo, el mismo estudio de la Nacional dice que 123.663 personas en
promedio anual han solicitado este subsidio y tan solo 57.773 han logrado
acceder®. Alejandro Gaviria dice que en Junio de 2004 se habian entregado 69%
de los recursos disponibles para el subsidio al desempleo y 36% de los recursos
disponibles para programas de capacitacién, lo que plantea una cantidad
considerable que deja pendiente el cumplimiento de la demanda de trabajo. Por
otro lado lo que se observa es que los requisitos para acceder al subsidio, son
muy complejos y conllevan a dificultades no solo de acceso sino de operatividad
misma. Asi mismo, en relacion a la exencion de los aportes parafiscales, tan solo
111 empresas han generado a 2005 nuevos empleos lo que se representa en el

0,62% de lo esperado que era 90.190 empleos®”’.

Frente a estos resultados, autores como Farné, cuestionan el hecho de que la
reforma haya logrado sus propdésitos en cuanto a generacion de empleo y
flexibilizacion de los salarios. La baja en los costos laborales para el promedio de
las empresas no ha sido de magnitud importante, aparte de que se han
presentado problemas de implementacion en la aplicacion de las medidas, como
por ejemplo en el caso de la proteccidn al desempleo, y que ademas, su cobertura
no es universal y no alcanza a focalizarse hacia los trabajadores mas
desfavorecidos®®. Este comentario de Farné es de vital importancia para el
desarrollo de la presente investigacion, al llamar la atencion sobre el hecho de que
las medidas aplicadas a través de la reforma tienen en cuenta cambios requeridos

°% CID. Evaluacion de la reforma laboral Ley 789 de 2002. p. 66-69.
> GAVIRIA, Alejandro. Ley 789 de 2002 ¢ funcioné o no?. P. 18-21.
8 FARNE, Stefano. Seguimiento a la Ley 789 de Reforma Laboral. P. 19.
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en el sector formal, pero los trabajadores informales, que son la poblacion
vulnerable que se veria realmente beneficiada por una medida en verdad efectiva
de generacion de empleo, no resultan beneficiados en ningln modo con estas
modificaciones legales, los supuestos beneficios de la reforma no los tocan, no los
cubren, lo que hace de esta Ley una reforma para nada universal y poco

equitativa.

2.5.4 Evolucién reciente del mercado laboral. Esta investigacion actualiza la
informacion expuesta en trabajos anteriores relacionada con los indicadores del
mercado laboral del pais. Por esto, con base en la Gran Encuesta Integrada de
Hogares GEIH del DANE, se describe la evolucion reciente de dichos indicadores.
La PET nacional ha registrado un crecimiento constante desde 2006 hasta 2008,
presentando una variacion de 1.8% en el periodo 2007-2008; el mismo
comportamiento ha presentado la PEA que presento una variacion mas fuerte
durante los ultimos afios, en contraste a la variacion que presento en el periodo

2006-2007, que fue mas leve, asi, esta variable presento un incremento de 3.7%.

Tabla 1. Variaciones recientes en el mercado laboral

VARIACIONES RECIENTES EN EL MERCADO LABORAL
TOTAL NACIONAL
PET PEA PEI PO PD BS Pl

Abril 2006 34.704 | 20.302 14.402 17.852 2.450 6480 | 4750

Abril 2007 35.412 20.539 14.874 18.289 2.250 7177 4891

Abril 2008 36.061 21.294 14.767 18.954 2.341 6013 5191

VARIACION

%*

1.8 3.7 -0.7 3.6 4.0 -16 6.1

Fuente: Elaboracion y calculos de la autora, con base en cifras recogidas del DANE.

* El calculo de la variacion se efectud con base en la diferencia calculada entre abril 2007 y abril 2008.

Complementariamente, la PEI tuvo una variacion de -0.7, después de haberse
incrementado entre el periodo 2006-2007. Por su parte, la PO, aument6 en 3.6%
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en el periodo 2007-2008, crecimiento parecido al de la PD que ha sido de 4%
durante el mismo periodo. Finalmente, la PS presenta una variacion de -16% con
respecto a 2007, esto se debe principalmente a la disminucion del subempleo por
insuficiencia de horas y por empleo inadecuado™. Estas variaciones se presentan
en la Tabla 1. Como puede observarse, también la poblacion informal Pl ha
aumentado en 6.1% a 2008, pero por ahora esto no se analizara en detalle ya que
este es el tema coyuntural de esta investigacion y se trata de forma mas extensa
mas adelante. Se puede anotar que gracias al ciclo y las variaciones del mercado
laboral, que inevitablemente afectan el ingreso de los hogares y determinan la
participacion, la demanda de mano de obra ha sido menor al aumento de la PEA,

lo cual se muestra en la Tabla 1 con el incremento en la PEA y en la PD.

Gréfico 2. Tasa global de participaciéon, ocupacion y desempleo
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Fuente: DANE

%9 Seguin el DANE, esta mejora en la calidad del empleo se debe a la mejora presentada en las
principales ciudades junto con el buen crecimiento constante de la ocupacion global. Sin embargo,
esta reduccion que presenta el DANE en la TS también puede deberse a factores como el
desestimulo de los trabajadores para continuar en actividades que no se ajustan a sus
competencias o0 a su disponibilidad de tiempo o a su necesidad de ingresos, como también se
puede dar porque la gente ha dejado de manifestar su inconformismo con las condiciones de
subempleo de su actividad, o porque han decidido complementar sus actividades con otras que les
completen horas e ingresos necesarios, lo que también haria que dejaran de expresar su
inconformismo, aumentando la categoria trabajador cuenta propia y no necesariamente porque la
generacion de empleo en la economia haya aumentado.
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Esto, tiene consecuencias sobre la TGP, como se indica en el Grafico 2, ya que
por lo antes explicado, la mujer ha aumentado su participacién en el mercado
laboral para complementar los ingresos necesarios en los hogares y por los
cambios sociales y culturales vividos actualmente. Asi, el Grafico 2 muestra que a
julio de 2008 a nivel nacional, la Tasa Global de Participacion, fue 58,7%, la Tasa
de Ocupacién 51,6%, y la Tasa de Desempleo, 12,1%°. En cuanto a la tasa de
desempleo, se aprecia que hubo una mejora en el 2007 respecto al 2006, ya que
el nimero de desempleados en el pais disminuyé en 199 mil personas. Contrario
a lo que ha ocurrido hasta el mismo periodo de 2008, donde la PD aumentd en 90
mil personas. Estos datos muestran que después del deterioro de las condiciones
ocupacionales presentado a finales de la década del noventa y principios de la
presente, hubo una r4pida mejora entre 2002 y 2005, como se observa en el
Grafico 2, la tasa de desempleo cay0 hasta finales de 2005 para luego comenzar a
presentar aumentos a principios de 2006, manteniéndose constante hasta junio de
2008, al igual g la tasa de ocupacion que a partir de 2002 comenzé a tener una
leve mejora hasta principios de 2006, cayendo de nuevo a partir de 2007. En
cuanto a la TGP, puede observarse que desde el afio 2001 hasta el afio 2003,
dicha tasa estuvo alrededor de 61.3%, pero a partir del afio 2004 la participacion
ha ido cayendo sostenidamente, tanto que la participacion promedio en el pais a
julio de 2008 es de 58.7%. Esta situacion puede producir un comentario a partir de
la observacion de el Grafico 2, como se observa, al igual que la TD, la TGP
también ha ido disminuyendo, mientras que la TO se mantiene en una tendencia
mas constante, lo que podria explicar que la baja del desempleo no ha sido
gracias a la generacion de empleo por factores como la Ley 789 de 2002 o
simplemente por el aumento en la demanda de mano de obra, sino que las
personas que estaban buscando empleo hasta inicios de 2004, no lo encontraron
y renunciaron a la busqueda, ya que desde alli comienza la disminucion en la

tendencia de la TGP.

 DANE. Boletin de prensa. Indicadores del mercado laboral, julio de 2008. p.1.
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En cuanto a ramas de actividad, el sector Comercio, Restaurantes y Hoteles
presento el mayor nimero de ocupados con una participacion de 26.0%, seguido
por servicios comunales, sociales y personales, la agricultura, ganaderia, caza,
silvicultura y pesca; estas tres ramas absorbieron el 63,7% de la poblacion
ocupada a julio de 2008%*, como se muestra en el Anexo O. Por otra parte, a nivel
nacional la posicidon ocupacional que mayor participacion registré a julio de 2008
fue el trabajador por cuenta propia con 42,4%, seguido por el obrero y empleado
particular, lo cual se observa en el Anexo P; estas posiciones absorbieron el
78,2% de la poblacion ocupada. En cuanto a la tasa de subempleo, en julio de
2008, como lo muestra el Grafico 3, la Tasa de Subempleo Objetivo del total

nacional fue 9,5% y la Tasa de Subempleo Subjetivo fue 28,0%°2.

Gréfico 3. Tasa de subempleo objetivo y subjetivo
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Fuente: DANE

*! Ibid. P. 32.

62 Segun el DANE, el subempleo subjetivo se refiere al simple deseo manifestado por el trabajador
de mejorar sus ingresos, el nimero de horas trabajadas o tener una labor mas propia de sus
personales competencias. El subempleo objetivo comprende a quienes tienen el deseo, pero
ademas han hecho una gestion para materializar su aspiracién y estan en disposicion de efectuar
el cambio.
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Estas cifras pueden corroborar la hipétesis planteada arriba cuando se plantea
que es el deseo de los trabajadores de mejorar sus condiciones y las acciones
emprendidas por ellos, las que han hecho disminuir la tasa de subempleo en lo
corrido del presente afio, pero el subempleo sigue presente; a esto también puede
deberse que la posicion ocupacional con mayor participacion a junio de 2008 haya
sido la de Trabajador cuenta propia, lo que debe resultar en un aumento de la
informalidad, haciendo que este sector informal se presente como el método
alternativo que buscan las personas subempleadas o los trabajadores que pierden
su empleo, para obtener algunos ingresos, asi que es el sector informal el que
esta generando empleo de una forma bastante precaria. Este tema es el eje de la

presente investigacion y sera mejor explicado mas adelante.

La tasa de subempleo a lo largo de la década presenté un aumento considerable
hasta el afio 2006, cuando alcanz6 el 40%. Este crecimiento del subempleo
resulta fundamentalmente provocado por razones de bajos ingresos; la
correspondiente tasa en el periodo siguiente ha ido disminuyendo en el total
nacional ubicandose en 28%. Por sexo, la oferta laboral femenina ha tenido una
importante participacién en esta tasa representando casi el 50%. Durante la Ultima
década el subempleo, y en particular el subempleo debido a ingresos insuficientes,
se difundié entre hombres y mujeres sin distincion. Para las mujeres también es

importante y creciente el subempleo por insuficiencia de horas.

Adicionalmente, mientras que ha aumentado el nivel educativo de la fuerza de
trabajo y su productividad laboral, los salarios de buena parte de los trabajadores
colombianos han crecido a un ritmo absolutamente insuficiente®®. El estancamiento
de los salarios, ademas, no es el Unico indicio del deterioro experimentado por la
calidad del empleo en Colombia, solamente un 35% de los asalariados

colombianos tiene hoy un contrato escrito de trabajo de caracter permanente. Un

® FARNE, Stefano, et. al. El mercado laboral y la seguridad social en Colombia entre finales del
siglo XXy principios del siglo XXI. P. 7-15.
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15% son los temporales con contrato, adicionalmente, un 8% de los asalariados es
subcontratado. En 2005 el porcentaje de trabajadores contratados por una
empresa diferente de aquella a la cual prestaban efectivamente sus servicios era
de 6.4%.%,

Gréafico 4. Informalidad laboral

Indicador

1980
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1984
1985
1988
19490
1982
1964
1995
1988
2000
2002

Fuente: Informalidad en Colombia: nueva evidencia. M. Cardenas y c. Megjia.

Por otro lado, esta investigacion se centra en los efectos del empleo informal en el
sistema pensional colombiano, por lo que es de suma importancia describir la
evolucion de la informalidad en el pais, para luego analizar su relacion con el
sistema de pensiones. La economia del pais vivié una etapa de fuerte expansion
del sector informal durante el periodo 1980-1986, seguida de una relativa
estabilidad entre 1988-1997, y a partir de 1998, se ha registrado un crecimiento

significativo de la economia informal como se muestra en el Grafico 4.%°

* Ibid. P. 7-15.
%5 CARDENAS, M. y MEJIA, C. Informalidad en Colombia: nueva evidencia. P. 8.
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Asi mismo durante el periodo 1992-2005 en el que la economia del pais
experimenta una crisis, el empleo informal representa un aumento considerable y
una participacién alta como porcentaje del total de ocupados, tal como se indica

en el Gréfico 5.

Gréfico 5. Trabajadores informales como porcentaje de ocupados totales
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Fuente: Informalidad en Colombia: nueva evidencia. M. Cardenas y c. Mejia.

Alli se observa que desde inicios de la presente década, el empleo informal ha
participado con un 60% en promedio en la PO total nacional. Luego de 2002 y la
expedicion de la Ley 789, se presenta una leve disminucion de los trabajadores
informales, sin embargo, la tendencia ha vuelto a aumentar ubicandose hasta el
2008 en 57.3% de la PO, lo cual indica que la flexibilizacién laboral y los cambios
en las formas de contratacion y de despido de los empleados han resultado en
una precarizacion del empleo. Céardenas y Mejia también citan como otra
caracteristica importante de los trabajadores informales el bajo nivel educativo que
reportan. De acuerdo a la ECH del DANE, en promedio, durante los afios 2001-
2005, el trabajador formal registré cerca de cuatro afios mas de educaciéon que el

trabajador informal. Como lo indican estos autores, la década anterior presentd un
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crecimiento significativo de la tasa de informalidad del mercado laboral y de la tasa
de desempleo, mostrando el ajuste que sufrio la economia con la apertura
economica y la flexibilizacion del mercado laboral. Para el afio 1992, el desempleo
alcanzo una tasa de 9.1% que reflejaba el crecimiento econémico que el pais vivia
por la apertura econémica y la dinamizacion de los mercados; sin embargo, junto
con esta tasa relativamente baja, el 54% de los empleos era informal, lo que
sentaba el precedente de que no todo en el proceso de apertura econdmica
estaba funcionando. Por esto, el andlisis historico de las cifras de informalidad y
desempleo del pais permiten concluir que a pesar de las estimaciones para los
indicadores de empleo, el pais no ha ofrecido empleos dignos, sino que de una
forma precaria ha absorbido la oferta de trabajo sin mejorar las condiciones de

bienestar y movilidad social®®.

Tabla 2. Informalidad vs. Desempleo en Colombia

INFORMALIDAD vs. DESEMPLEO EN COLOMBIA

1992
1994
1996
1998
2000
2001
2002
2003
2004
2005
2006
2007
2008

Informalid | 54 | 53 | 52 | 55 | 60 | 61 | 61 | 61 | 59 | 59 | 57.7 57 51/ e

Desemple. | 9.1 | 76| 12 | 15 | 21 | 15 16 | 14 | 14 | 11 | 11.8 | 11.2 | 121

Fuente: Célculos de la autora a partir de 2005 para actualizar la informacién de M. Cardenas y C. Mejia. Cifras
del DANE — GEIH.

Esta comparacion se puede observar en la Tabla 2, ain después de la entrada en
vigencia de la Ley 789 de 2002 y aunque la TD ha disminuido un poco, las tasas
de informalidad contindan siendo altas y participando con un porcentaje bastante
alto entre la PO del pais, situacion preocupante para los objetivos que habia

planteado la reforma laboral en cuanto a generacion de empleo. Las cifras mas

% Ibid., P.127
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recientes publicadas por el DANE correspondientes a informalidad, para el total de
las 13 areas metropolitanas a mayo de 2008, indican que el 57,3% de la poblacién
ocupada se encontraba en el sector informal, aumentando en 6,1% frente al
mismo periodo de 2007. Mientras tanto, como lo muestra el Grafico 6, el 42,7% de
las personas fueron empleadas en el sector formal, esta poblacion presenté un

incremento de 3,9% frente al mismo periodo de 2007°".

Gréfico 6. Poblacion ocupada en el sector informal y formal

Proporcion y variacion de la poblacion ocupada en el sector informal y formal
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Fuente: DANE

Por otra parte, como lo indica el Grafico 7, la proporcién de mujeres ocupadas en
el sector informal, fue 59,0% a mayo de 2008, igual a la presentada en el mismo
periodo del afio anterior (59,0%). La proporcion de hombres ocupados en el sector
informal, aumenté de 54,8% (mayo de 2007) a 55,7% (marzo - mayo de 2008)%.

" DANE. Boletin de prensa. Principales indicadores del mercado laboral. Informalidad trimestre
marzo-mayo 2008. P. 2.
* Ibid., P. 3
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Gréfico 7. Proporcion de informalidad de ocupados por sexo

Proporcion de informalidad de la poblacion ocupada por sexo
Total 13 areas
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Fuente: DANE

Segun la clasificacién por posicion ocupacional a mayo de 2008 presentada por el
DANE en el mismo Boletin de Prensa, y como se muestra en el Grafico 8, la
poblacién informal, se ocupd principalmente como trabajador cuenta propia, con
una participacion de 55,5%, con un crecimiento frente al mismo periodo de 2007
de 20,1%, seguidos por los obreros o empleados particulares que incluyen
jornaleros, peones y empleados domésticos, con un 25,0% y que presentd una
disminucién de 14,0%. Por dultimo, la categoria Otro que incluye patron o
empleador, trabajador familiar sin remuneracion y trabajador sin remuneracién en
empresas de otros hogares presenta una participacion de 19.5% y un aumento

respecto a 2007 de 2.9%.

72



Gréfico 8. Poblacion ocupada en sector informal por posicion ocupacional

Distribucion porcentual v variacion de la poblacion ocupada en el sector informal
segln posicion ocupacional
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Fuente: DANE

Como complemento a esta informacion brindada por el DANE en su Boletin de
Prensa de mayo 2008, se muestra en el Anexo Q, que el 51,6% de los ocupados
en el sector informal trabajaba en establecimientos de un solo trabajador, seguido
por el 37,5% en establecimientos entre 2 y 5 personas y el 10,9% en
establecimientos entre 6 y 10 personas. Por otra parte, como se aprecia en el
Anexo R, la rama de actividad con mayor proporcion de informales es la de
comercio, restaurantes y hoteles con un 38,5% y una variacion respecto a 2007 de
6.1%, seguida de servicios comunales, sociales y personales con 18.2% y una
variacion respecto al mismo periodo de 2007 de -8.1%, esta disminucion se debe
a que fue la rama de mayor actividad en el sector formal a mayo de 2008 con
31,2%. Estas dos ramas representaron el 56,7% de la poblacion informal en las 13
principales ciudades del pais. Otras ramas, donde se incluye agricultura,
explotacion de minas y canteras, suministro de electricidad, gas y agua,
intermediacidon financiera, construccion y actividades inmobiliarias registraron el

16,1% de los ocupados en el sector informal, presentando una importante

73



variacion respecto a 2007 de 19.0%. Finalmente, industria manufacturera y
transporte participaron con 15,8% y 11,3% respectivamente, presentando también
variaciones respecto a 2007 de 10,6% y 9,5%°%. Con respecto al nivel educativo
de los trabajadores informales a mayo de 2008, el mismo informe del DANE para
mayo de 2008, indica que en el total de las 13 principales ciudades, el 50,5% de
esta poblacion tenia nivel educativo secundaria, presentando frente a igual periodo
de 2007 un crecimiento de 5,0%; el 30,3% tenia nivel educativo primaria y el
16,7% nivel educativo superior, con una variacibon de 0.1% y 13,7%,

respectivamente. En el Anexo S se presentan estas variaciones.

Teniendo en cuenta la motivacion de la presente investigacion, es de mucha
importancia la informacion acerca de la cobertura y porcentaje de afiliacion de la
poblacion informal al sistema de seguridad social, especificamente al sistema
pensional. Para esto, se presenta en el Gréfico 9, las cifras publicadas por el
Boletin de mayo de 2008 del DANE, que indican que el 79,9% de los informales y
el 95,6% de los formales estaban afiliados al sistema de seguridad social en salud.
Mientras que tan solo el 13,8% de los trabajadores informales estaban afiliados al
sistema de pensiones, siendo esta participacion de gran contraste frente a la de
los trabajadores formales que presentan un porcentaje de afiliacion de 79,3%.
Esta situacion se debe a que las condiciones de trabajo y las remuneraciones
recibidas por estos empleados informales son tan bajas que muchas veces deben
tomar la decisidon de elegir entre cotizar a seguridad social o destinar sus ingresos
a gastos prioritarios como alimentacion, y vivienda. Ademas, como se indico antes,
gran parte de la poblacion informal estd integrada por personas subempleadas
que trabajan bajo condiciones precarias, de subcontratacién y con condiciones de
trabajo inestables, lo que hace que la afiliacion de estas personas al sistema
pensional sea casi imposible, aunque algunas estadisticas sefialen que la

cobertura en pensiones aumenta para esta poblacién, pero en realidad lo que

% |bid., P.4-5
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ocurre es que hay gran cantidad de empleados informales que se afiliaron una vez

al sistema pero por las condiciones laborales no han vuelto a cotizar.

Gréfico 9. Ocupados segun afiliacion a seguridad social en pensiones

Distribucion porcentual de la poblacién ocupada en el sector informal y formal, segun afiliacion a seguridad social en salud y en
pensiones
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Esto lo ratifica la Superintendencia Financiera de Colombia, al sefialar que de 12
meses que tiene el afio, el 51% de los afiliados a los fondos de pensiones solo
cotiza la mitad o menos. Estas condiciones precarias de contratacion condena a
muchas personas a largos periodos de desafiliacion al sistema, de donde entran y
salen permanentemente, la consecuencia para estas personas es que, asi se
esfuercen en cotizar al régimen de pensiones cada vez que les resulta un empleo,
el régimen pensional esta disefiado para que ellas nunca puedan adquirir el
derecho pleno a su pension: se necesitan 1.300 semanas de cotizacion al sistema,

lo que supone una vida laboral activa de 25 afios continuos de cotizacion,
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resultado imposible por las tendencias de contratacion precaria que se estan

imponiendo en el mercado de trabajo’®.

2.6EL SISTEMA PENSIONAL COLOMBIANO

2.6.1 Antecedentes histdricos. Los origenes del Sistema de Seguridad Social
en Colombia se remontan a 1945 cuando se cre6 la Caja de Prevision Nacional y
1946 con la creacién del Instituto Colombiano de Seguros Sociales. En su
comienzo, el sistema soélo se preocupd por los seguros de salud y el pago de
pensiones de los trabajadores vinculados al sector publico. En 1967, se
estructuraron los seguros economicos como la Invalidez, vejez y muerte (IVM) y
los accidentes de trabajo, y en este afio, los empleados del sector privado tuvieron
la opcion de acceder de una forma sistematica y bien reglamentada a los
beneficios pensionales, al hacer obligatoria su afiliacion al Instituto de Seguros
Sociales, entidad encargada de administrar las reservas bajo el esquema de prima
media escalonada™. Segun el decreto 3041 de 1966, la financiacién del ISS
provenia de tres fuentes: el gobierno nacional (1.5%), los empleadores o patronos
(3.0%) vy los trabajadores (1.5%). En 1973, mediante el decreto 1935, la cotizacion
al ISS paso a ser bipartita, es decir, de empleadores y trabajadores. No obstante,
mientras patronos y trabajadores contribuyeron siempre, el gobierno nacional dejé
de cumplir sus compromisos, de manera que hoy adeuda cerca de US$ 20 mil
millones a los trabajadores que cotizaron para pensiones en el ISS durante el
periodo comprendido entre 1967 y 1973, constituyéndose asi en un destacado
factor de corto plazo de la crisis pensional 2.

Asi, hasta 1992 el sistema pensional colombiano era de reparto y tenia varios

problemas que afectaban su supervivencia financiera, como el manejo financiero y

" CARDENAS, M. y MEJIA, C. Informalidad en Colombia: nueva evidencia. P. 99.

" BUSTAMANTE, Juana P. Factores que inciden en la cobertura del sistema pensional en
Colombia. DNP. P. 4.

2 1bid., p. 5.
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administrativamente ineficiente de los recursos pensionales. Se constituyeron
pocas reservas y no se usaron para pagar pensiones, sino que se utilizaron para
aportar fondos a actividades de fomento industrial; ademas la cobertura era sélo
del 30% de la PEA, pese a una potencialidad del 43%; también existia un
desbalance entre aportes y beneficios pensionales; y la "tasa de reemplazo”
(pensidn/salario reciente) se sostuvo en 75% para los empleados publicos y entre
65% y 90% para los empleados privados. Adicionalmente, Cajanal responsable de
los aportes pensionales de algunos empleados estatales, no hizo las reservas
debidas porque el gobierno no le giré los recursos; por dltimo, la existencia de
regimenes especiales, hizo que el pasivo pensional solo de la fuerza publica y
ECOPETROL equivalieran en 1993 a 14 puntos del PIB"3. En fin, como se observa
en el Anexo T, donde se muestran los antecedentes del sistema pensional
colombiano hasta la Ley 100 de 1993, desde el punto de vista normativo, se puede
afirmar que en Colombia no existe un sistema pensional uniforme’, ya que hasta
el dia de hoy, su evolucion ha estado conducida por una serie de reformas, leyes y
decretos que no han solucionado los problemas con los que empez0 el sistema de

forma definitiva.

2.6.2 Lareformade lalLey 100 de 1993

. Justificaciones, fundamentos y objetivos de la reforma. Con el
propésito de enfrentar los problemas anteriormente descritos, de dispersion
institucional, multiplicidad de regimenes, baja cobertura, inequidad, ineficiencia
administrativa, y desequilibrio financiero originado en las bajas tasas de cotizacion
y desproporcionados beneficios, se propuso en 1992 una reforma inicialmente
pensional, pero que luego se acompafo también de una profunda reforma del

sistema de salud. Aungue la propuesta gubernamental en materia de pensiones

® ESPITIA, Jorge y BETANCOURT, Carlos. No solo de largo plazo se compone el problema
ensional. P. 19.

*HELMSDORFF, Loredana. Ampliacién de cobertura del Sistema Pensional colombiano y atencién

al adulto mayor. P. 20.
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era sustituir totalmente en el largo plazo el sistema tradicional de reparto simple
por otro de capitalizacion individual, el acuerdo politico que permitié la reforma
mantuvo permanentemente el régimen anterior de reparto simple,

simultaneamente con el nuevo sistema de capitalizacién individual.”.

El régimen definido por beneficios es administrado publicamente por el ISS y el de
ahorro individual por administradoras privadas. Las contribuciones a ambos
subsistemas fueron de 13.5% de los ingresos en un comienzo. La propuesta
gubernamental para el régimen de Prima Media se modificO y se exigieron
requisitos menos severos de edad, tiempo minimo de cotizaciones o0 de servicio
requerido para acceder a las pensiones y, sobre todo, lo relacionado con la
transicion es decir, el plazo durante el cual rigen los beneficios del sistema
antiguo. La Ley 100 establecié que las funciones pensionales de las caja del
sector publico deberian desaparecer y el régimen de Prima Media se concentraria
en el ISS. Por otro lado, los pasivos pensionales del sector publico descentralizado
y territorial serian asumidos por estas entidades y no por el Gobierno Nacional.
Finalmente, se establecieron mecanismos redistributivos, como es la cotizacion de
solidaridad de 1% de los ingresos asegurados de los afiliados de cuatro o mas
salarios minimos, para facilitar la incorporacién y sostenimiento de las personas de
menores recursos y evitar que caigan en la pobreza sin haber completado los

requisitos para la pension o sin haber accedido al sistema’®.

En el Anexo U, se muestra la estructura que dejo la Ley 100 de 1993. Bonilla
afirma que los objetivos de la reforma fueron: ampliar la cobertura, adecuar la
edad de retiro a las nuevas condiciones demograficas y de esperanza de vida del
pais, equilibrar la relacién entre contribuciones y beneficios, reducir los costos de
administracion y mejorar los rendimientos de los aportes para garantizar la

sostenibilidad futura del sistema. La propuesta se basé en la experiencia de

> AYALA, Ulpiano y ACOSTA, Olga. Reformas pensionales y costos fiscales en Colombia. P. 5.
® AYALA, Ulpiano. Nuevas reformas al sistema de pensiones. P. 5.
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paises que adecuaron su régimen pensional y esta entre un régimen estrictamente

privado y el régimen de prima media.””.

. Contexto econdmico y politico. El contexto econémico de Colombia y el
mundo, se ha alterado por algunos procesos que se han desarrollado como guia y
de la economia mundial. El primer proceso es la privatizacion y el traslado de
empleo del sector publico al sector privado. El segundo proceso es la
terciarizacién, donde se generan la gran mayoria de los nuevos puestos de
trabajo. El tercer proceso es la informalizacion que consiste en el traslado de
sectores mas organizados al sector informal bajo la forma de ocupaciones por
cuenta propia, en micro-empresas y en el servicio doméstico. El cuarto proceso
es la precarizacion que resulta de las transformaciones en la estructura de
empleo, y por la flexibilizacion de la relacidon laboral introducida mediante reformas
labores disefiadas a aumentar la eficiencia. La globalizacion entonces, jerarquiza
la busqueda de competitividad internacional y favorece la adopcién de estrategias
defensivas para competir en mercados con demandas fluctuantes. Para ello se
busca reducir los costos, particularmente laborales y flexibilizar el proceso de
trabajo, generando inseguridad en la medida en que se transmite al empleo y a los
ingresos, constituyendo desafios nuevos para la proteccién social’®.

Los resultados de estos procesos se han vivido en nuestro pais gracias a reformas
recientes en el mercado laboral como la Ley 789 de 2002, la cual en su afan de
perseguir como obijetivo la reduccién de costos y la generaciéon de empleo, ha ido
en detrimento de lo dltimo consiguiendo solo lo primero, dejando a su paso las
victimas del desempleo y la informalidad que son los trabajadores a los cuales se
les han flexibilizado sus condiciones laborales al hacer efectivas medidas como la
ampliacion de las causales de despido y la disminucion en los costos laborales,
con mayor carga horaria para ellos. Ademas, con la flexibilizacion de contratos y el

" BONILLA, Ricardo. Pensiones en busca de la equidad. P. 310.
8 TOKMAN, Victor. Insercion laboral, mercados de trabajo y proteccién social. P. 20.
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auge del empleo temporal, se ha caido lamentablemente en un detrimento de la
proteccion social de los trabajadores, quienes ademas de contar ahora con
contratos de trabajo inestables, o incluso, no contar con ninguna clase de contrato
y vivir dentro de la informalidad, deben hacerse cargo de su proteccion. Esto, en
los casos en los que es posible hacer una cotizacion al sistema pensional, porque
como se anot6 atras, el 57.3% de la poblacion ocupada colombiana es participe de
la economia informal lo que muchas veces los lleva a condiciones precarias de
vida y a tener que renunciar a los beneficios de su proteccion y a construir un

ahorro para su futuro, para poder comer y mantenerse en el presente.

Por otra parte, la transicion demografica y el envejecimiento de la poblacién
constituyen otro factor importante dentro del contexto en el que se desarrolla la
Ley 100 de 1993, ya que se ha producido a ritmo acelerado manifestandose en
una reduccion de la tasa de crecimiento de la poblacion del 2,7% registrado en el
periodo 1950-55 al 1,5% en la actualidad. La poblacién de mayores de 60 afios
crecerd en los periodos 2000-2025 y 2025-2050 entre tres y cinco veces mas que
la poblacion total, y en el dltimo afio, uno de cada cuatro latinoamericanos sera un
adulto mayor’®. Esto tiene graves consecuencias para el pais y significa un reto
enorme para la real reforma que necesita el sistema pensional, ya que al mismo
tiempo que se da el envejecimiento de la poblacion, se produce otro fenémeno
que es la reduccion de la natalidad, lo que resulta en una disminucién de la
poblaciéon joven y potencial cotizante al sistema pensional y una consecuente
escasez de recursos para cubrir la mesada pensional de la poblacién que ya
deberia recibirla.

. Marco institucional y organizacion de nuevos agentes. Los dos
principales subsistemas que aprobd la reforma de la Ley 100 de 1993 son el de
Ahorro Individual, administrado por las AFP y el de Prima Media centrado en el

ISS. Sin embargo, subsisten temporalmente cajas y fondos publicos, unos

" bid., P. 30.
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exceptuados de la reforma y otros que aunque la Ley ordend su liquidacion y
traslado de sus afiliados al ISS, aun persisten. Las obligaciones de estos agentes
por pensiones han superado sus ingresos por contribuciones y requieren apoyos
crecientes de presupuesto®. Las cifras recogidas de la Superintendencia
Financiera demuestran que a pesar de que la afiliacion al sistema de capitalizacion
individual alcanz6 8.194.694 millones de personas a junio de 2008, so6lo 4.532.962
millones son afiliados activos, y 3.679.721 son cotizantes®, lo que demuestra que
los aumentos en cobertura no han sido reales ya que, esos 8 millones de afiliados
son nominales, pero solo el 44.9% se encuentra cotizando al sistema pensional,
en gran parte, confirmando la hipotesis de esta investigacion, debido a la ausencia
de ingresos por las condiciones precarias de la mayoria de trabajadores
informales de nuestra economia. Por otra parte, el origen de los afiliados a las
AFP para junio de 2008, esta compuesto en un 61% por nuevos afiliados al
sistema pensional, un 27.3% por personas que provienen del ISS, un 11.3%
trasladado de otros fondos y un 0.5% proveniente de las cajas. Asi mismo, para
este mismo periodo, la mayoria de los afiliados pueden considerarse jévenes, ya
que 56% de ellos corresponde al rango entre 15 y 34 afos; un dato importante a
tener en cuenta para el desarrollo de esta investigacion es el del tipo de afiliacion,
siendo en el caso de las AFP de 7.783.924 trabajadores dependientes frente a
410.770 trabajadores independientes, es decir solo el 5% de los afiliados, un
porcentaje demasiado bajo que indica la pobre participacion de este grupo de
trabajadores en el sistema pensional, ademas de que ese es el porcentaje de
afiliados independientes, pero no se cuenta con informacién acerca de los afiliados
cotizantes, ya que como se ha dicho antes, pueden estar afiliados pero no estar

8 AYALA, Ulpiano y ACOSTA, Olga. Politicas para promover una ampliacién de la cobertura del

sistema de pensiones en Colombia. P.15.

8 Los afiliados inactivos son aquellos que no han efectuado cotizaciones en por lo menos los
Ultimos seis meses. Se entiende como no cotizantes a aquellos afiliados no pensionados, que
por alguna razon, por ellos no se efectué la cotizacion obligatoria durante el mes para el cual se
reporta.
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cotizando®. Ademas, el 83.5% de los afiliados a junio de 2008 contribuye con un
ingreso base de uno o dos salarios minimos y hasta el mismo periodo existen
aproximadamente 28.061 pensionados dentro de este régimen de capitalizacidon

individual.

En cuanto a las administradoras de estos recursos, hay en la actualidad seis
AFP®, siendo Porvenir la que tiene mayor participaciéon con 2.412.484 afiliados a
junio de 2008, es decir el 29.5% del total y Skandia con 70.671 afiliados, el 0.85%
de los afiliados, el grupo con menor participacion. En cuanto a la inversion de los
recursos se ha realizado en un 43.5% en titulos de deuda publica interna y
externa; 23.7% en instituciones no vigiladas por la SFC, el 16.4% en instituciones
vigiladas por la SFC, 11.1% en inversiones en el exterior; y 5.3% en acciones. La
rentabilidad mensual promedio de los fondos de pensiones obligatorias durante los
dltimos treinta y seis meses estuvo entre el 8.52% y el 10.85% E.A**, como lo
muestra el Anexo V, a junio de 2008, el promedio ponderado de la rentabilidad
acumulada de los ultimos tres afios es de 8.70%, dos puntos por encima de la

rentabilidad minima exigida, que es de 6.10%.

Con respecto al segundo subsistema, el régimen de prima media, se puede
apreciar también a partir de la informacibn obtenida a través de la
Superintendencia Financiera, que el total de los afiliados a junio de 2008 es de
6.187.026 personas, de las cuales 6.122.255 son afiliados al ISS, es decir, el 99%
del total, correspondiendo el restante 1% a los afiliados que aun pertenecen a los
fondos publicos®™. Del total de afiliados al régimen de Prima Media a junio de

2008, 2.148.693 son afiliados activos, y 1.823.008 son afiliados cotizantes, es

8 Volvera a hacerse mencién de estas cifras en el acapite correspondiente a Cobertura, para
mostrar su evolucién y su importancia durante los Gltimos afios.

8 porvenir, Proteccion, Horizonte, CitiColfondos, ING Pensiones y Cesantias y Skandia.

# SUPERINTENDENCIA FINANCIERA DE COLOMBIA. Comunicado de prensa, 13 de agosto de
2008. P. 2.

% Caja de Auxilios de la Asociacion de Aviadores Civiles CAXDAC, Fondo de Previsién Social del
Congreso de la Republica FONPRECON, Caja de Previsiébn Social de Telecomunicaciones
CAPRECOM, Pensiones de Antioquia y Caja Nacional de Previsiéon Social CAJANAL.
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decir, solo el 30.1% cotiza al sistema pensional actualmente, esto al igual que en
el caso de las AFP se debe a la situacion de desempleo o de empleo informal que
impide la generacion de ingresos para la proteccion social, en especial al sistema
pensional y ademas puede deberse también a que algunas personas pueden estar
multiafiliadas luego de trasladarse al sistema de capitalizaciéon individual, y por
ende estar cotizando en él y no en el régimen de prima media, aunque aparezcan
aun como afiliados. Los datos acerca de la clasificacion de la poblacion afiliada al
régimen de prima media no estan disponibles para el periodo corrido de 2008, por
lo que es conveniente citar los datos generales sobre esta clasificacion mas
actuales, que se dan a mayo de 2007, segun esta informacioén, los afiliados que
tienen una mayor participacion son los que se encuentran entre los 35 y los 59
afios de edad, lo que confirma lo citado en el la primera parte de la presente
investigacion, referente a la “seleccion adversa” experimentada por la
concentracion de la poblacion mas joven y con mayor capacidad de cotizar en las
AFP, dejando en el régimen de prima media los cotizantes mas enfermos y de
mayor edad®.

Grafico 10. Pensionados RPMy AFP
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% |os datos acerca de la participacion de trabajadores independientes en el Régimen de Prima
Media tampoco han sido publicados para el periodo 2007-2008.
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Por otra parte, como se muestra en el Gréfico 10, a junio de 2008 el régimen de
prima media presenta 1.033.056, donde el 74% son pensionados por vejez, el
22.1% por sobrevivencia y el 3.8% corresponde a pensionados por invalidez.

Ademas, los saldos de los portafolios de inversiones de los fondos de reservas
pensionales a junio de 2008 ascienden a $2.3 billones frente a $2.1 billones en
junio de 2007. En junio de 2008 el 97.6% de los portafolios se encuentra invertido
en Titulos de la Nacién; el 2.4% restante estd representado en otros titulos
diferentes a los de la Nacion en los portafolios de los fondos administrados por
CAXDAC. La composicién del portafolio de inversiones de CAXDAC?" al 30 de
junio de 2008 ascendié a $327 mil millones, disminuyendo en 1.8% el valor

registrado al cierre del mes anterior®,

. Esquemas de financiamiento y sostenibilidad del Sistema. La
sostenibilidad financiera del sistema pensional colombiano es de vital importancia
debido a la situacion actual de déficits pensionales sobre el balance del resto del
sector publico, por eso es necesario que se produzca un superavit que compense
aquellos déficits y los costos de su financiacion temporal con endeudamiento.
Antes de presentarse la actual crisis de sostenibilidad de las finanzas publicas
colombianas, ya se habia demostrado que los déficits pensionales tras la reforma
de la Ley 100 desbordarian la capacidad de pago de deuda. En el caso de las
pensiones, la sostenibilidad del sistema contributivo se han visto afectados porque
al tiempo que es necesario atender los costos de transicidbn para implantar el
nuevo modelo, que son el reconocimiento de deudas causadas en el sistema
antiguo, el Estado, no habia hecho las previsiones para atender sus obligaciones,

y ha permitido que desde 1993 ellas se incrementen y tengan excepciones®.

8 CAXDAC es sustancialmente distinta a la de los otros fondos de reservas del Régimen de Prima
Media, debido a que esta Caja en materia de inversiones se rige por las normas expedidas por la
Superintendencia Financiera de Colombia para las administradoras de fondos de pensiones del
Régimen de Ahorro Individual con Solidaridad

8 SUPERINTENDENCIA FINANCIERA DE COLOMBIA. Comunicado de prensa, 13 de agosto de

2008. P. 11.

8 AYALA, Ulpiano y ACOSTA, Olga. Reformas pensionales y costos fiscales en Colombia. P.58.
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Esto explica porqué solo una pequefia parte de la poblacion recibe pension,
debido a que el déficit vivido es la consecuencia del incumplimiento en ajustes
establecidos cuando se cred el régimen de reparto en 1967, como se puede

apreciar en el Gréfico 11.

Gréfico 11. Tasas proyectadas y reales de cotizacion a pensiones
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Sin embargo, es de reconocer que la reforma pensional llevada a cabo por la Ley
100 tuvo también algunos beneficios para el pais al abrir la opcion de
capitalizacion individual y asegurar las pensiones reduciendo su dependencia
fiscal, ademas, implant6 mecanismos distributivos como las garantias de
pensiones minimas, y establecié mecanismos de regulacion y vigilancia estatal de
las pensiones y los administradores de las mismas. Esto significa que las reformas
de los sistemas de pensiones orientadas a la capitalizacion mejoran la solvencia
fiscal a largo plazo. Si bien esto es cierto, a corto y mediano plazo, el
financiamiento de la transicion de una reforma estructural, combinado con los altos

déficit acumulados por la insuficiencia financiera del régimen de reparto y la
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presencia de regimenes especiales de alto costo, hace peligrar la trayectoria

financiera de las reformas previsionales®™.

2.6.3 Ajustes posteriores ala Ley 100 de 1993. En el Anexo W, se observa un
comparativo de reformas luego de la Ley 100 de 1993. Esta Ley dej6 sin resolver
una complicada probleméatica pensional. En particular: Dejo vigente multiplicidad
de regimenes especiales que configuraron un sistema pensional inequitativo,
responsabilizando al Estado de una pesada carga financiera, esto agravd la
precaria situacion financiera del ISS que al mismo tiempo debia enfrentar el
proceso de la transicion hacia un sistema dual que lo dej6 sin los ingresos de los
afiliados que decidieron migrar al régimen administrado por las AFP®!. Para tratar
de solucionar lo anterior, se hizo una reforma a la Ley 100 de 1993 con la Ley 797
de 2003. Los principales puntos de esta reforma son®*:

- Se aumentaron las cotizaciones en forma paulatina llegando a 16% en 2008. La
carga impositiva para financiar la seguridad social (salud y pensiones) en
Colombia pasa asi del 25.5% del salario basico en 2002, antes de la Ley 797, al
27.5% en 2006 y 28% en 2008. En el caso de los trabajadores independientes,
que antes no estaban obligados a cotizar a pensiones, financiar su seguridad
social les costaba el 12% del ingreso declarado en 2002 y les cuesta 28% en
2008. Todos estos aumentos respaldan la hipétesis de esta investigacion respecto
a las consecuencias no solo de la flexibilizacion laboral sino también de la
legislacién actual sobre lo dificil y casi imposible de la cotizacién de trabajadores
informales al sistema pensional.

- Se crea un Fondo de Garantia de Pension Minima del régimen de Ahorro
Individual cuyos recursos complementaran la parte que haga falta a los afiliados,
gue cumplen con los requisitos exigidos para tener derecho a una pension minima,

para financiar su mesada. El Fondo se alimenta con el 1.5% de las contribuciones

% CEPAL. La proteccién social de cara al futuro: acceso, financiamiento y solidaridad. P. 136.

%L EARNE, Stefano. De la Ley 797 de 2003 al Acto Legislativo N° 1 de 2005 Una reforma pensional
inconclusa. P. 20.

% Ibid., P. 22.
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a pensiones: los afiliados aportan directamente un punto porcentual; el otro medio
punto se deriva de la disminucién de la comision cobrada por las AFP, de 3.5% a
3%, por concepto de administracién. Antes de la Ley 797, la pension minima en el
régimen de Ahorro Individual era garantizada por el Estado; ahora los
responsables son los mismos afiliados de las AFP vy, solo si el Fondo de Garantia
resultara insuficiente, la parte faltante de las mesadas sera cubierta con recursos
publicos.

- En cuanto a afiliacién se establecié que ésta se volviera obligatoria para todos
los trabajadores independientes. En nuestro pais, donde hay un enorme sector
informal urbano, es dificil ampliar la afiliacion entre los trabajadores
independientes con una disposicion legal, ya que ellos no pueden aportar un
porcentaje elevado de sus ingresos para financiar sus pensiones y descuidar otros
riesgos mas inmediatos.

- EI IBC maximo sube de 20 salarios minimos a 25, y no puede ser inferior a un
salario minimo. Esto aumenta el costo de la mano de obra mas calificada y de los
empleados domeésticos. En particular, doblan el valor de las contribuciones a cargo
de estos ultimos trabajadores que desde 1988 podian cotizar sobre medio salario
minimo.

- La edad de jubilacién en el régimen de Prima Media sube de 55 a 57 afios en el
caso de las mujeres y de 60 a 62 afios en el caso de los hombres a partir de 2014,
sin necesidad de un estudio actuarial como lo disponia la Ley 100.

- El ndmero minimo de semanas de cotizacion para tener derecho a la pension
aumenta en ambos regimenes, subiendo de 1.000 a 1.300 semanas entre 2005 y
2015.

- La tasa de reemplazo en el régimen de Prima Media disminuye de 65% a 55-
65%; la maxima de 85% a 70.5 - 80%, dependiendo del promedio de cotizaciones
efectuadas durante los 10 ultimos afios. La nueva formula para el calculo de la
tasa de reemplazo es igual a: TR = 65.50 — (0.50*SMMLYV).

— El Fondo de Solidaridad Pensional, creado por la Ley 100 de 1993, se abrié en

dos subcuentas. La subcuenta de solidaridad que subsidia los aportes a pensiones
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de personas que no tienen recursos suficientes para cancelarlos en su totalidad, y
la nueva subcuenta de subsistencia que se dirige a la proteccion de los ancianos
en estado de indigencia.

- Otro de los elementos de la Ley 797 fue la reforma del régimen de transicion
(articulo 36, Ley 100 de 1993)%, pero esta reforma fue declarada inexequible por
la Corte Constitucional.

Luego de esto, se aprobd la Ley 860 de 2003, que en su articulo 4 revive
parcialmente algunos puntos de la Ley 797, como el incremento de las semanas
minimas para obtener la pension de jubilacion, que en cambio de empezar a regir
en 2005 inicia en 2008 con las 1.125 semanas previstas en el articulo 9 de la Ley
797. La Corte Constitucional declara inexequible este articulo, y se vuelve al
régimen de transicion de la Ley 100 de 1993. La Ley 860 mantiene hasta el 31 de
diciembre de 2007 el régimen de transicion previsto por la Ley 100, pero a partir
del 1° de enero de 2008 a sus beneficiarios se les aplica solo lo dispuesto en
materia de edad, y ya no se aplica la normatividad para tiempo de servicio,

nimero de semanas cotizadas y monto de la pension®.

El mas reciente intento normativo para reducir el déficit fiscal generado por
pensiones y eliminar los privilegios de ciertos sectores, se dio a través del Acto
Legislativo 01 de julio de 2005, que introduce el criterio de sostenibilidad financiera

% Seguin la Ley 100 de 1993, en su articulo 36: “... Régimen de transicion. La edad para acceder a
la pension de vejez, continuara en cincuenta y cinco (55) afios para las mujeres y sesenta (60) para
los hombres, hasta el afio 2014, fecha en la cual la edad se incrementara en dos afios, es decir,
sera de 57 afios para las mujeres y 62 para los hombres. La edad para acceder a la pension de
vejez, el tiempo de servicio o el nimero de semanas cotizadas, y el monto de la pension de vejez
de las personas que al momento de entrar en vigencia el sistema tengan treinta y cinco (35) o0 mas
afios de edad si son mujeres o cuarenta (40) o mas afios de edad si son hombres, o quince (15) o
mas afos de servicios cotizados, sera la establecida en el régimen anterior al cual se encuentren
afiliados. Las demas condiciones y requisitos aplicables a estas personas para acceder a la
pension de vejez, se regiran por las disposiciones contenidas en la presente ley. El ingreso base
para liquidar la pensién de vejez de las personas referidas en el inciso anterior que les faltare
menos de diez (10) afios para adquirir el derecho, sera el promedio de lo devengado en el tiempo
que les hiciere falta para ello, o el cotizado durante todo el tiempo si este fuere superior,
actualizado anualmente con base en la variacion del indice de precios al consumidor, segun
certificacion que expida el DANE...".

* HELMSDORFF, Loredana. Ampliacion de cobertura del Sistema Pensional colombiano y
atencioén al adulto mayor. P. 30.
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del Sistema Pensional y el respeto por los derechos adquiridos, garantiza el pago
de las mesadas pensionales por parte del Estado y la imposibilidad de reducirlas.
Ademas, disminuye el periodo de transicion establecido por la Ley 100 de 1993
(del 1 de enero de 2014 pasa al 31 de julio de 2010), excepto para quienes tengan
750 semanas cotizadas a la entrada en vigencia del acto legislativo; se eliminan
los regimenes especiales y exceptuados, a partir del 31 de julio de 2010,
conservando el de la Fuerza Publica, el Presidente de la Republica y el Magisterio,
y por ultimo se elimina la mesada 14 para quienes se pensionen a partir de la
vigencia del acto legislativo, excepto para los que perciban una pensiéon igual o
inferior a 3 smmlv, si ésta se causa antes del 31 de julio de 2010.% La eliminacién
de la mesada catorce significa una disminucion de los pagos del sistema
pensional, que recaen en su mayoria en la nacion, y afecta a los afiliados del RPM
gue no estan cubiertos por el régimen de transicion, porque reduce de nuevo sus
beneficios, por lo que puede considerarse injusto para estas personas que en la
actualidad no recibiran subsidios del sistema®.

Ademas de esto, el Acto Legislativo 01 de julio de 2005, instituyo en el pais, los
beneficios econdémicos peridodicos BEP, como mecanismo de proteccién social
para los adultos mayores sin derecho a pension, y como expresion de la politica
publica en Colombia al determinar los casos en que se pueden conceder
beneficios inferiores al salario minimo, a personas de escasos recursos que
tampoco cumplan con las condiciones requeridas para tener derecho a una
pension. Entonces, dado el escaso monto a ahorrar, los incentivos para maximizar
ese monto premian la fidelidad mediante el logro de ciertas coberturas de acuerdo
con el tiempo de cotizacién y el valor ahorrado, y la posibilidad de que el ahorrador

se traslade de un sistema general de pensiones a uno de BEP.

95 .

Ibid., P. 31.
% BORJA, Walden. La reciente reforma pensional: entre los compromisos financieros y la
inestabilidad social. P. 101.
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2.6.4 Efectos e impactos de la reforma de 1993

. Cobertura. EIl propésito original de la reforma de 1993 fue el de ampliar la
cobertura, creando mecanismos para que los colombianos comunes y corrientes
se pudieran vincular a algin sistema pensional. Para reducir la dispersion y
aumentar la vinculacion, se establecié la competencia entre el régimen de prima
media del ISS y los nuevos fondos privados, promoviendo la liquidacion de las
Cajas no solventes y el traslado de sus afiliados a alguno de los fondos
establecidos. Luego de los quince afios transcurridos de la puesta en marcha de la
reforma aprobada con la Ley 100 de 1993, se observa la consolidacion del nuevo
sistema de Ahorro Individual, administrado por las AFP, pero, una profunda crisis
econdmica en los ultimos afios ha golpeado el empleo, especialmente el del sector

formal, que ofrece mejores incentivos de afiliacién a la seguridad social®’.

Gréafico 12. Afiliados al Sistema Pensional Colombiano

4,785,724

m Hombres
i Mujeres

Fondos de Pensiones Fondos de Reservas de
Obligatorias 8,194,694 pensiones del R.P.M
6,127,026

Fuente: Superfinanciera.

9" AYALA, Ulpiano y ACOSTA, Olga. Politicas para promover una ampliacion de la cobertura del
sistema de pensiones en Colombia. P. 13.
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Al finalizar el afio 2008 como se aprecia en el Grafico 12, los afiliados a las AFP
llegaron a 8.194.694, y los del ISS a 6.127.026, notandose en ambos regimenes
una menor participacion de la mujer frente al hombre, la menor tasa de afiliacién
de las mujeres es consistente con su mayor tasa de desempleo, que es de

alrededor de seis puntos mas que la de los hombres.

Esta brecha sin embargo, se ha ido cerrando por el aumento de su participacion
laboral que se refleja también en un ritmo creciente de afiliacion a los fondos de

pensiones, como se ve en la Tabla 3.

Tabla 3. Afiliacién al Sistema de Pensiones seguln sexo, edad e ingresos

UIMUuU Ue mesSelvd U

Fondos de Pensiones : o
pensiones del Régimen de

Obligatorias

Hombres

Mujeres

Prima Media

Hombres

WIVIEIEESS

Salarios minimos

<=2 3,960,085 2,876,765 3,430,948 2,286,086
>2 <=4 522,010 343,151 167,435 99,661
>4 <=7 170,096 119,280 58,210 33,983
>7 133,533 69,774 33,924 16,779
Rango de edad

Hasta 34 afios 2,549,991 2,042,525 867,888 473,398
entre 35 y 49 afios 1,928,877 1,262,722 1,556,558 1,260,331
50 6 mas afios 306,856 103,723 1,266,071 702,780

Fuente: Superfinanciera.

Por su parte, el 76% de los afiliados al sistema de capitalizacion administrado por
las AFP, corresponden a asalariados de menos de dos salarios minimos, pero el
mayor incremento se ha dado en el grupo de mas de cuatro salarios minimos. La
principal diferencia entre las afiliaciones a los subsistemas resulta de las edades y
no de los niveles de ingresos. El sistema de ahorro es el que ha incorporado mas
nuevos afiliados, y las pensiones que puede otorgar son mejores que las del de

Prima Media para los que contribuyan largos plazos. Por otra parte, del total de
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afiliados a los fondos de pensiones obligatorias, el 55.3% corresponde a afiliados
activos (4.532.962) y el 44.7% (3.661.732) a afiliados inactivos. Del total de
afiliados al ISS, el 35,1% corresponde a afiliados activos (2.148.693) y el 64,9%
(3.973.562) a afiliados inactivos. Asi mismo, el 55.1% de los afiliados a los fondos
de pensiones obligatorias corresponde a no cotizantes (4.514.973) y el 44.9% a
cotizantes (3.679.721).

Tabla 4. Afiliados al sistema de pensiones colombiano

AFILIADOS AL SISTEMA DE PENSIONES COLOMBIANO
AFILIADOS AL ISS AFILIADOS A LAS AFP
No No
Afio | Cotizantes St e Total Cotizantes St e Total
2000 4.530.994 3.713.349
2001 4.535.125 4.150.772
2002 | 2.099.928 2.407.621 | 4.575.213 4.536.993
2003 | 2.172.145 3.495.798 | 5.728.888 4.965.697
2004 | 1.849.393 3.830.031 | 5.740.999 | 2.097.553 3.355.720 | 5.453.273
2005 | 1.898.778 3.689.758 | 5.588.536 | 2.380.097 3.671.513 | 6.051.610
2006 | 1.907.978 3.981.319 | 5.889.297 | 2.677.620 4.023.641 | 6.701.261
2007 | 1.914.596 4.177.660 | 6.092.256 | 3.208.956 4.197.926 | 7.406.882
2008 | 1.823.008 4.364.018 | 6.187.026 | 3.679.721 4514973 | 8.194.694

Fuente: Elaboracion de la autora. Cifras de Superfinanciera. Los datos faltantes no se encuentran disponibles.

Del total de los afiliados a los fondos de reservas de pensiones del Régimen de
Prima Media, el 29.5% corresponde a cotizantes (1.823.008) y el 70.5%
(4.364.018), a no cotizantes.
muestra en la Tabla 4,

Como ya se comentd anteriormente, y como se
existen diferencias entre los afiliados y los afiliados
cotizantes al sistema, factor importante a tener en cuenta para estudiar la
cobertura del sistema pensional y su articulacion con el mercado laboral, ya que
éste tiene implicaciones restrictivas para la continuidad de los aportes de los

afiliados por fenémenos como el desempleo y en el caso de esta investigacion, por
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fendmenos como el empleo informal. Los pobres avances en cobertura tienen
como causa la recesion econémica que ha incrementado la tasa de desempleo del
pais y ha hecho mas potente el fenbmeno del empleo informal, generando una
escasez de ingresos para aportar al ahorro futuro de 5.191.000 trabajadores

informales reportados por el DANE a junio de 2008.

Lo que ha ocurrido en el pais después de la Ley 100, es que los fondos se han
alimentado del debilitamiento del Seguro Social, pero esto no se ha traducido en
beneficios para los cotizantes y mucho menos para la poblacién que esta por fuera
del sistema, persistiendo ademas la inequidad producida por la existencia de
regimenes especiales que representan costos fiscales elevados para el Estado y
para el resto de colombianos. El sistema de ahorro individual, explica en su
totalidad el avance en cobertura en materia de pensiones. Aunque la crisis
econdémica de los dltimos afios deteriord este logro, es posible demostrar que el
nuevo sistema genero los incentivos para que los jovenes prefieran el sistema de

capitalizacion para fondear su ahorro para pensiones®.

Pero la expansion de la cobertura se limita especialmente por la situacion del
mercado laboral, tratadas al inicio de esta segunda parte, que no permiten que los
ingresos de los trabajadores informales, que constituyen cerca del 57.3% de los
trabajadores, logren realizar el ahorro para su pension. Por esto, la presente
investigacion se toma la tarea de describir tanto el estado del sector laboral del
pais como el estado del sistema pensional, para insistir en que es necesaria una
reforma que supere a las recientemente aplicadas a dichos sectores, porque, por
ejemplo, en el mercado laboral se encuentra un conjunto de pequefios
empresarios que debe decidir entre su aporte a pensiones y el capital que para
expandir sus negocios, y por ende, imponer contribucion a pensiones a estas
personas reduce su bienestar, conduciéndolos a tomar medidas como la evasién

de los aportes. Aparte de ellos, también se encuentran los trabajadores que

% |bid., 41.
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también son informales pero se encuentran en un estado de pobreza insostenible,

por lo cual llevan condiciones de vida precarias, ya que sus empleos también son

precarios e inestables, lo que no les permite vincularse o mantenerse en el

sistema pensional contributivo.

Tabla 5. Afiliados al RAI segun actividad dependiente o independiente

ACTIVIDAD DEPENDIENTE O INDEPENDIENTE

AFILIADOS AL REGIMEN DE AHORRO INDIVIDUAL COLOMBIANO SEGUN

DEPENDIENTE INDEPENDIENTE TOTAL
TASA DE
AFILIADOS PARTICIPACION AFILIADOS PARTICIPACION AFILIADOS | CRECIMIENTO
EN EL TOTAL % EN EL TOTAL% AL
1994 | 831.635 84 159.985 16 991.620
1995 | 1.582.677 92 134.045 7.8 1.716.722 73.1
1996 | 1.935.036 95 97.369 4.8 2.032.405 18.4
1997 | 2.397.520 96 96.843 3.8 2.494.363 22.7
1998 | 2.813.188 97 95.445 3.3 2.908.633 16.6
1999 | 3.337.620 97 105.703 3 3.443.323 18.4
2000 | 3.602.356 97 110.993 3 3.713.349 7.8
2001 | 4.027.724 97 123.048 3 4.150.772 11.7
2002 | 4.416.481 97 120.512 2.7 4.536.993 9.3
2003 | 4.830.465 97 135.232 2.7 4.965.697 9.4
2004 | 5.303.716 97 149.557 2.7 5.453.273 9.8
2005 | 5.831.136 96 220.474 3.6 6.051.610 11
2006 | 6.439.793 96 261.468 3.9 6.701.261 10.7
2007 | 7.116.616 96 290.266 3.9 7.406.882 10.5
2008 | 7.783.924 95 410.770 5 8.194.694 10.6
Fuente: Elaboracion de la autora. Cifras de Superfinanciera.
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En efecto, el crecimiento de los afiliados en el sistema de capitalizacion ha estado
explicado principalmente por la evolucion de los trabajadores dependientes, como
se ve en la Tabla 5, es decir, aquellos que trabajan con un contrato de trabajo en
una empresa; desde 1994 los afiliados de actividades dependientes, explican el
crecimiento de la afiliacion al sistema de ahorro individual y llegan a representar el

97% de los afiliados.

La mayoria de los trabajadores no son asalariados, no tienen empleo estable, no
tienen un salario asegurado y por ende no tienen opciones de cotizacion, ya que
trabajan en el sector informal, por lo que enfrentan el problema de afiliarse, y si lo
logran, el problema de ahorrar para poder acceder por lo menos a la pensién
minima. Por eso, Mesa —Lago dice que el mandato legal, aunque ayudaria, no
lograria una cobertura adecuada de los trabajadores independientes, por la
inestabilidad de su empleo, un ingreso usualmente menor al salario minimo y baja
capacidad de cotizacién; por la obligacién de pagar su propia cotizacién mas la del
patrono (que no tienen); por la rigidez por la obligacion de cotizar a todos los
programas de seguridad social, lo cual aumenta mas la carga e impide la
seleccién de un solo programa; por los obstaculos para su identificacion, afiliacion,
estimacion de su ingreso, recaudacion de sus cotizaciones e inspeccion del
cumplimiento (carecen de empleador, estan dispersos, deben tomar la iniciativa de
registrase y pagar directamente), y por falta de incentivos para la afiliacion,
especialmente en el programa de pensiones, debido a que los independientes
tienen otras prioridades, asi como otras alternativas como pensiones
asistenciales®®. En sintesis, todo sistema pensional debe preocuparse por
garantizar a sus afiliados un futuro decente y estable manteniendo el mismo nivel
de vida que llevaban cuando estaban en edad productiva, pero, asi mismo, un
sistema pensional debe preocuparse por incluir a toda la poblacién trabajadora

para que gocen de beneficios en un futuro, aunque es cierto que con las

% MESA-LAGO, Carmelo. Las reformas de pensiones en América Latina y su impacto en los
principios de la seguridad social. P. 38.
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condiciones actuales de desempleo e informalidad en el pais las cotizaciones son
casi imposibles de sostener en el tiempo, sobretodo para el caso de los
trabajadores informales, deben crearse mecanismos o modificaciones en la
legislacion para que la cobertura se extienda efectivamente hacia esta poblacion y
no los lleve, tras una exigencia de una ley a evadir aportes, sino a cotizar teniendo
en cuenta las limitaciones de ingresos que tienen. Ya que aunque en la Tabla 5 los
datos indican que la afiliacion de los independientes ha aumentado, esto se debe
precisamente al caracter obligatorio que tiene la cotizacion después de la Ley 797
de 2003, sin embargo, es una lastima que para efectos de esta investigacion no
estén disponibles cifras acerca de los afiliados independientes cotizantes y no
cotizantes, donde seguramente se reflejaria que en su mayoria luego de su

afiliaciéon han interrumpido constante o definitivamente sus aportes pensionales.

. Costos fiscales. EIl desorden en la extensién de beneficios, la dispersion
de cajas publicas y la mayor proporcién de afiliados dentro de los servidores del
Estado convirti6 al sistema pensional colombiano en un compromiso fiscal,
relacionado con los costos de administracion del sistema, y la dimension y
distribucion del pasivo. La Ley 100 de 1993 puso de manifiesto el desorden en las
cuentas estatales y la falta de prevision y provision de recursos para cubrir las
obligaciones adquiridas por las entidades del Estado. El principal problema
detectado fue no haber constituido fondos que independizaran las provisiones
para pensiones y los resultados financieros de las respectivas instituciones, de tal
manera que algunas de las antiguas empresas industriales y comerciales del
Estado debieron constituir esos fondos y ajustar a pérdida sus resultados
financieros durante varios afios'®. Es asi como después de la reforma de 1993, el
fisco tiene responsabilidades sobre los costos de la transicion desde el sistema de
reparto hacia el de capitalizacién individual, puesto que el sistema de Prima Media
ya no tiene los ingresos para respaldarlas, estas obligaciones consisten en déficits

operacionales para pagar las pensiones en curso y las nuevas y, una parte de los

19 BONILLA, Ricardo. Pensiones: en busca de la equidad. P. 330.
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bonos pensionales para traslados al sistema de ahorro, que reconocen las
reservas que deberian haberse constituido por cuenta de los trasladados hasta el

momento del cambio de cada afiliado®.

Segun estudios realizados por el
Departamento Nacional de Planeacion, la suma de los déficits generados por el
ISS y los bonos pensionales puede verse como la explicitacion de deuda por el
traslado de afiliados a los fondos de pensiones del Sistema de Ahorro Individual,
ello seria el costo de la transicion a dicho sistema. El mismo estudio de
Planeacién Nacional indica que la carga fiscal por los proximos 20 afios se debe
principalmente a la falta de reforma en los sectores excluidos, a los costos de
transicion en el sector publico donde se mantuvieron los regimenes antiguos, y a
la falta de fondeo para el pago de las pensiones en este mismo sector, que no
permitié constituir reservas. Sin embargo, el pais aun esta a tiempo de realizar una
verdadera reforma que enfrente los ya mencionados costos fiscales del sistema
pensional, porque el déficit del sistema antiguo comienza de inmediato y se agrava
pero eventualmente empieza a disminuir hasta que al fin desaparece; el bono de
reconocimiento no se hace efectivo de inmediato sino que se difiere hasta el
momento del retiro el cual se demora debido a que los asegurados en el sistema
nuevo son muy jovenes y las edades de retiro han sido aumentadas de manera
que el costo fiscal del bono probablemente comenzar4d cuando ya esté
reduciéndose el déficit, pero luego se incrementard, para mucho mas tarde
disminuir y desaparecer; y el costo de la pension minima surgira al mismo tiempo
que el costo del bono, pero no disminuird ni desaparecera pues se otorga también

a los que entran al mercado laboral y se afilian al sistema'®?.

. Eficiencia y Costos Administrativos. Las reformas realizadas en el
sistema pensional colombiano incluyen costos administrativos en el sistema
privado de ahorro individual, como los gastos para la recaudacion de los aportes y
el mantenimiento de los historiales laborales, el pago de beneficios, la informacién

101

10 AYALA, Ulpiano y ACOSTA, Olga. Reformas pensionales y costos fiscales en Colombia. P. 33.

MESA-LAGO, Carmelo. Desarrollo social, reforma del Estado y de la seguridad social, al umbral
del siglo XXI. P. 24,
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a los contribuyentes, la contratacion de los seguros para cubrir las contingencias
de invalidez y sobrevivencia, y la publicidad o actividades de comercializacién.
Para los afiliados, el costo de participar en los sistemas de pensiones esta
conformado por comisiones, fijadas normalmente en relacion al salario,
porcentualmente o como suma fija, o sobre el saldo de la cuenta individual. Las
comisiones tienen dos componentes, el primero es el que se paga a la
administradora para que gestione la cuenta individual, informe a los
contribuyentes, realice las inversiones, pague las pensiones, etc. El segundo es la
prima del seguro de invalidez y muerte que se paga a compafias privadas de
seguros. En los sistemas publicos, algunos de estos costos no existen y por ello
no se realizan cotizaciones adicionales para cubrirlos'®. Varios economistas han
rebatido de forma tedrica el supuesto que el sistema privado y la competencia
reduzcan el costo administrativo en comparacion con un sistema publico,
argumentando que la descentralizacion resulta en la generacion de gastos
significativos de publicidad y porque la competencia no asegura bajos costos ya
que el nivel de estos estd determinado por la estructura de las cuentas. Las
proyecciones existentes indican que muchos asegurados no ahorraran lo
suficiente para financiar sus pensiones y la alta deduccion para la administracion
de los fondos agrava el problema; si se redujera el costo administrativo y se
distribuyera mejor entre generaciones de asegurados, un porcentaje mayor iria al
depdsito y podria ayudar al autofinanciamiento de las pensiones y a la reduccion

del costo fiscal para financiar las pensiones minimas*®*.

Es por esto, que las expectativas de los colombianos sobre la legislacion y el
funcionamiento del sistema pensional, sobretodo con la creacion de los fondos
privados, quedan insatisfechas, ya que se esperaba que la entrada en juego del

sector privado mediante empresas competitivas de administracion de fondos

198 JIMENEZ, Luis y CUADROS, Jessica. Evaluacion de las reformas a los sistemas de pensiones:
cuatro aspectos criticos y sugerencias de politicas. P. 33.

194 MESA-LAGO, Carmelo. Las reformas de pensiones en América Latina y su impacto en los
principios de la seguridad social. P. 57.

98



llevaria a un manejo rentable y seguro de los fondos de ahorro y a una reduccion
paulatina de los costos administrativos, pero lo que realmente ha pasado es que la
competencia entre las AFP, no ha tenido como objetivo brindar mayores beneficios
a los cotizantes sino que se ha observado una creciente concentracion de la
actividad y las mejoras en términos de eficiencia que no se han traspasado a los
usuarios. Debido a esto, se puede decir que ha sido el funcionamiento del
mercado de los fondos privados de pensiones, lo que ha producido los aumentos
en los costos de administracién. Dado que el ahorro previsional es obligatorio este
es en realidad un gran mercado cautivo, disponible para ser explotado por quien
posea la mejor fuerza de ventas. Ello origina altos costos de comercializacion y
luego, posibilita una explotacion monopdlica del mercado, por cuanto las
ganancias de productividad no son traspasadas a los cotizantes bajo la forma de
menores comisiones. Todo lo anterior indica que lo que se esperaba con los
fondos privados, es decir, una mejora en la eficiencia, maximizaciones de los
rendimientos, y reducciones en los costos administrativos por la competencia, no
ha resultado en una buena calidad del servicio, ni se ha trasladado hacia los

afiliados.

. Equidad. En Colombia, las reformas al sistema pensional han dejado fuera
a regimenes especiales con programas separados que gozan de condiciones y
prestaciones mas generosas que el sistema general. Al crearse el régimen de
ahorro individual se aseguraba que por su funcionamiento estaria lejos de
cualquier grado de corrupcion y que aumentaria la cobertura otorgando las
mismas reglas para todos los cotizantes, el beneficio obtenido dependeria solo de
ellos, sin embargo, este aumento de cobertura no ha sido posible y la promulgada
equidad que se lograria no es palpable ya que se mantienen excluidos grupos de
poblacibn con menos oportunidades que otros, como es el caso de los
trabajadores informales, lo cual no deberia ocurrir dentro de un sistema pensional
efectivamente equitativo. Ademas, en cuanto al régimen de prima media, aunque

el Acto Legislativo 01 de julio de 2005, eliminé los regimenes especiales,
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continuaran los del Magisterio, los de la Fuerza Publica y el Presidente de la
Republica. En fin, todo esto tiene serias consecuencias en la equidad, los efectos
de estas disposiciones y del funcionamiento del sistema pensional derivan en un
tratamiento diferencial e inequitativo para distintos grupos de poblacion, siendo
perjudicados los mas pobres. Tal vez, la inequidad del sistema pensional comenzé
desde que se crearon de manera dispersa y desordenada las cajas y fondos,
otorgando diferentes tipos de beneficios y adjudicando recursos publicos. Con la
existencia de los regimenes especiales se configura en el pais un mapa de
desigualdades en el que existen personas que tienen algun tratamiento
preferencial y han tenido prioridad para acceder a derechos pensionales; personas
del comun que contribuyen con sus esfuerzos a construir Nacion, y el resto de la
Poblacion Econémicamente Activa PEA que no tiene acceso a ningun régimen y
no resulta atractiva para ninguno de los oferentes sea por estar desempleado o
por pertenecer a la informalidad'®®>. Como consecuencia de todo lo anterior, las
mesadas pensionales son fiel reflejo de los niveles de desigualdad del ingreso del
pais. Todos los que se encuentran en algun régimen especial o de excepcién
tienen un ingreso de pension superior al del promedio de los ciudadanos comunes
y corrientes de Colombia y no estan sometidos a los limites asignados al régimen

contributivo.

También es importante determinar el impacto del sistema privado en la inequidad
de género. En Colombia, la mujer tiene una cobertura pensional menor que la del
hombre y por ende, el monto de su pensién es inferior, porque su tasa de
participacion en la fuerza laboral es menor que la del hombre, porque las
proporciones de las mujeres en trabajos no calificados, sector informal y trabajo
independiente, a domicilio y sin contrato, son mayores que las de los hombres,
porque el salario promedio de la mujer es generalmente inferior al salario
promedio del hombre, y como resultado de todo lo anterior, las mujeres acumulan

menos cotizaciones que los hombres durante su vida laboral, o sea, tienen una

195 BONILLA, Ricardo. Pensiones: en busca de la equidad. P. 322.
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densidad de cotizacién menor'®. Otro factor de inequidad es la diferencia en la
destinacion de las cotizaciones en los dos regimenes; el efecto del Fondo de
Garantia de Pension Minima, es una gran rebaja del monto de las pensiones que
se lograrian sin dicho impuesto. Aunque algunos estudios concluyen que es
imposible eliminar los subsidios implicitos en el sistema, resulta mas cuestionable
la moralidad que involucra el sostenimiento de tales beneficios con una cobertura
del sistema tan baja, sumada a los altos niveles de pobreza, desempleo e

informalidad que vive el pais'®’.

2.7SINTESIS

Las situaciones descritas en esta investigacion, referentes a los cambios en la
dinamica del empleo y de afiliacion al sistema pensional, han sido el resultado de
grandes transformaciones en las politicas econdmicas, tanto en el ambito
macroecondémico como en el campo de las denominadas politicas estructurales. El
objetivo comun de estas reformas fue facilitar el funcionamiento de los mercados
con el fin de mejorar la productividad y el crecimiento econémico. Este conjunto de
transformaciones incidieron en la dinamica y caracteristicas del mercado laboral.
Los factores de estas reformas en términos de la flexibilizacion han traido para los
trabajadores la incertidumbre de salarios y vinculacién, el aumento de la
participacion laboral femenina, el aumento de la informalidad y la vinculacion sin
prestaciones sociales o con salarios inferiores al minimo y sin afiliacién a la
seguridad social. Es decir, que las medidas aplicadas a través de estas reformas
tienen en cuenta cambios requeridos en el sector formal, pero los trabajadores
informales, que son la poblacion vulnerable que se veria realmente beneficiada
por una medida en verdad efectiva de generacion de empleo, no resultan
beneficiados en ningin modo con estas modificaciones legales, los supuestos

beneficios de la reforma no los tocan, no los cubren, lo que hace de esta leyes,

106 .

Ibid., P. 45.
197 HELMSDORFF, Loredana. Ampliacion de cobertura del Sistema Pensional Colombiano y
atencioén al adulto mayor. P. 25.
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unas reformas para nada universales y poco equitativas. Para contribuir a esta
situacion, el subempleo sigue presente, a lo que puede deberse que la posicion
ocupacional con mayor participacion a junio de 2008 haya sido la de Trabajador
cuenta propia, lo que debe resultar en un aumento de la informalidad, haciendo
que este sector informal se presente como el método alternativo que buscan las
personas subempleadas o los trabajadores que pierden su empleo, para obtener
algunos ingresos, asi que es el sector informal el que esta generando empleo de
una forma bastante precaria. Por otra parte, tan solo el 13,8% de los trabajadores
informales estan afiliados al sistema de pensiones, debido a que sus condiciones
de trabajo y las remuneraciones son tan bajas que muchas veces deben tomar la
decision de elegir entre cotizar a seguridad social o destinar sus ingresos a gastos
prioritarios como alimentacion, y vivienda. Ademas, gran parte de la poblacién
informal esta integrada por personas subempleadas que trabajan bajo condiciones
precarias, de subcontratacion y con condiciones de trabajo inestables, lo que hace
que la afiliacion de estas personas al sistema pensional sea casi imposible. Es asi,
como en el caso de Colombia aunque al crearse el régimen de ahorro individual se
aseguraba que por su funcionamiento estaria lejos de cualquier grado de
corrupcion y que aumentaria la cobertura otorgando las mismas reglas para todos
los cotizantes, sin embargo, este aumento de cobertura no ha sido posible y la
promulgada equidad que se lograria no es palpable ya que se mantienen
excluidos grupos de poblacion con menos oportunidades que otros, como es el
caso de los trabajadores informales, lo cual no deberia ocurrir dentro de un
sistema pensional efectivamente equitativo. Ademas, en cuanto al régimen de
prima media, aunque se dicté eliminar los regimenes especiales, continuaran los
del Magisterio, los de la Fuerza Publica y el Presidente de la Republica, siendo las
pensiones de la Fuerza Publica una de las cargas mas grandes financieramente
hablando para el pais. En fin, todo esto tiene serias consecuencias en la equidad,
los efectos de estas disposiciones y del funcionamiento del sistema pensional
derivan en un tratamiento diferencial e inequitativo para distintos grupos de

poblacion, siendo perjudicados los méas pobres.
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3. CONCLUSIONES

La informacion tratada en la presente investigacion demuestra que en el pais, lo
gue se ha presentado es un aumento de los trabajadores cuenta propia respecto a
los asalariados y la consecuente disminucién de sus ingresos porgue los empleos
gue se van generando son de mala calidad, lo que se refleja en que los salarios de
los trabajadores colombianos han crecido de una forma muy exigua. Ademas de
esto, a partir de la década de los noventa, la precarizacion del empleo ha sido
protagonista de la evolucibn del mercado laboral, gracias al aumento de
trabajadores que devengan incluso menos de un salario minimo y que trabajan
bajo condiciones perjudiciales para ellos y sus familias al no estar protegidos por

la cobertura del sistema de seguridad social.

Asi, las trampas de la pobreza han hecho que los méas pobres vean mermadas sus
posibilidades de ascender en la escala econdmica y social, debido a obstaculos
como el alto desempleo de larga duracion, los pocos aumentos en la ocupacion,
pero con bajo crecimiento de la productividad y de los salarios, y sobretodo el
aumento del trabajo informal que le da a los trabajadores una calidad de vida

precaria y nulas posibilidades de sentirse inmerso en la economia formal.

Ante este preocupante panorama, la politica social debe encaminarse a disefar y
ejecutar estrategias que fortalezcan el tejido social, la base de una vida digna, que
es el trabajo decente, y que reactiven la movilidad social, para que todos los
esfuerzos se orienten y se focalicen en las personas con menores oportunidades,
y asi, luego, junto con un buen crecimiento econémico, estos beneficios se
universalicen, para lograr la tan promulgada igualdad entre los grupos

poblacionales.
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Debido a que uno de los mayores problemas que enfrenta la economia
colombiana es el tamafio de su economia informal, es necesario que se generen
mecanismos flexibles que combatan su falta de oportunidades y de acceso a
derechos como la seguridad social en pensiones, como capacitacion, posibilidades
de educacion, apoyo empresarial para formalizar sus actividades y en general
acciones que faciliten la inclusién social de estas personas. Ya que a pesar de los
esfuerzos que se han hecho para combatir la evasion y elusién al sistema de
seguridad social, estos trabajadores informales contindan viéndose obligados a
elegir entre sobrevivir, darle alimentacion, vestido y vivienda a sus familias, y
aportar dinero que no tienen a un sistema desigual que no los ha tenido en cuenta
para disefiar sus reformas y que no les ofrece ningun beneficio en un futuro, y
aparte de todo, la rigidez de la normatividad y de las reformas de nuestro pais, ha
hecho que incluso muchas de estas personas renuncien a sus beneficios de salud
por estar atadas estas cotizaciones a las de pensiones, es decir, que se ven
obligados a renunciar a derechos de los que deberian gozar. Pero la evasién no
proviene solo de parte de los trabajadores informales, sino también de empresas
que en busca de sus intereses econdémicos y por su animo de lucro, celebran
contratos que responsabilizan a los trabajadores de las obligaciones que ellos
deberian cumplir, como las contribuciones patronales al sistema de seguridad
social, los aportes parafiscales, el subsidio al transporte y las prestaciones
sociales, haciendo que el escaso ingreso percibido se vea reducido por pagos que
debian ser respaldados por los empleadores, quienes son los beneficiados de la

subcontratacién laboral.

La causa de todo este proceso ha sido la flexibilizacion laboral producto de la
globalizacion, que ha hecho que el empleo se convierta en un mercado mas,
donde los trabajadores son mercancias, por las que se pagan infimas sumas en
forma de salarios, por lo que los disefiadores y ejecutores de politica social deben
transformar el empleo en una relacion equitativa, donde se respeten los derechos

de los trabajadores y donde al igual que los empleadores, ellos también reciban
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beneficios que les faciliten el acceso a condiciones de vida digna, pero esto solo
se logra a través de la promocion del empleo decente y formal y el respeto a los

trabajadores.

Obviamente, todo este desenvolvimiento del mercado laboral y el auge de la
informalidad, tienen serias implicaciones en el sistema pensional colombiano,
porque la pobreza, la desocupacion, la informalidad y los ingresos precarios van
en contravia de un sistema previsional para la vejez, ya que el problema del
sistema pensional es de cobertura, y debido a la inexistencia de politicas de
empleo que beneficien a los trabajadores mas necesitados como es el caso de los
informales, sera muy dificil lograr esto ya que esa falta de empleo decente se
refleja en cada vez mas precarios salarios y por ende inexistentes aportes para
lograr una pension de jubilacion. En el ISS que es donde cotizan los afiliados mas
pobres y cuyos jubilados también pertenecen a la poblacion mas necesitada, se
esta viviendo una situacion de desfinanciamiento, lo que hace que sean los fondos
privados los que obtengan ganancias atrayendo a la poblacién cotizante y
consecuentemente los jubilados del seguro social no tengan fuentes de
financiacion para sus mesadas pensionales. Asi, en Colombia, la poblacion mas
necesitada ve como algo imposible y lejano el recibir una pension por lo menos
igual a un salario minimo, mientras que pensionados del sistema judicial, del
Congreso y del gobierno disfrutan de los aportes que han hecho los colombianos
para ganar pensiones altas, lo que incrementa cada vez mas la brecha entre
sectores de la poblacion, situacién que solo perjudica a la poblacion desempleada

y con empleos informales precarios.
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ANEXOS

Anexo A. Distribucion de la poblacién urbana —rural en Colombia

DISTRIBUCION DE LA POBLACION URBANA — RURAL EN COLOMBIA
Afo Poblacion Total Poblacion Urbana Poblacion Rural
1993 32.870.231 23.969.576 8.900.655
1997 38.646.043 23.810.639 15.246.746
2000 40.282.217 24.895.697 15.355.720
2005 42.888.592 31.510.379 9.958.005

Fuente:

Elaboracién

de

autora.

Cifras

http://www.ilo.org/public/spanish/region/ampro/cinterfor/temas/youth/dat_est/col/index.htm

Anexo B. Poblacién colombiana por sexo y rangos de edad

POBLACION COLOMBIANA POR SEXO Y RANGOS DE EDAD

Afio 1993 Afio 1997
Edad Total Hombres | Mujeres Total Hombres Mujeres
12-24 | 10.720.667 | 5.316.552 | 5.404.115 | 11.220.821 | 5.588.561 | 5.632.260
25-64 | 14.743.360 | 7.163.826 | 7.579.534 | 16.193.383 | 7.841.738 | 8.351.645
+6dse 1.864.431 | 863.275 | 1.001.156 | 2.114.254 976.251 1.138.003

Afio 2000 Ao 2005
Edad Total Hombres | Mujeres Total Hombres Mujeres
12-24 | 11.703.678 | 5.866.365 | 5.837.313 | 12.400.989 & 6.282.920 | 6.118.069
25-64 | 17.175.452 | 8.301.382 | 8.874.070 | 18.996.016 & 9.166.403 | 9.829.613
+6%e 2.311.773 | 1.062.958 | 1.248.815  2.682.580 1.223.639 | 1.458.941

Afio 2007

Edad Total Hombres Mujeres
12-24 12.638.346 6.428.402 6.209.944
25-64 19.793.642 8.769.672 11.023.970
+6%e 2.783.457 1.264.040 1.519.417

Fuente: Elaboracion de la autora. Cifras del DANE.
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Anexo C. Tasas de crecimiento del PIB agregado

TASAS DE CRECIMIENTO DEL PIB AGREGADO precios corrientes

Afo Millones de pesos Variacion %
1993 52.271.688 -

1997 121.707.501 132%
2000 174.896.258 44%
2005 285.312.864 63%

Fuente: Elaboracion de la autora. Cifras del DANE.

Anexo D. Crecimiento del PIB agregado por sectores de actividad

CRECIMIENTO DEL PIB AGREGADO POR SECTORES DE ACTIVIDAD
ECONOMICA precios corrientes

Sectores 1993 1997 2000 2005
Industria 8.275.730 16.782.008 25.622.367 42.947.647
Agropecuario 7.430.002 14.753.615 21.779.075 30.550.774
Inmobiliario 4.802.692 11.745.198 14.733.117 18.519.500
Comercio 4.697.831 9.360.749 12.524.905 19.569.485
Intermediacion |, pg, 439 8.172.226 7.753.214 15.071.273
Financiera

Fuente: Elaboracion de la autora. Cifras del DANE.
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Anexo E. PIB departamental per capita

PIB DEPARTAMENTAL PER CAPITA precios corrientes

Departamentos 1993 1997 2000 2005
Antioquia 1.662.764 3.607.991 4.846.962 7.453.543
Atlantico 1.182.190 2.815.583 3.716.626 5.674.120

Bogota D. C. 2.250.515 4.769.362 5.877.814 8.923.044
Bolivar 1.097.958 2.112.038 3.163.975 5.017.136
Boyaca 1.244.474 2.314.746 3.183.453 4.876.669
Caldas 1.113.931 2.486.243 3.280.869 5.390.452
Caqueta 879.625 1.910.896 2.840.448 3.309.737
Cauca 738.825 1.357.181 2.207.172 3.626.615

Cesar 921.245 2.044.124 2.862.222 5.183.686
Cordoba 794.383 1.890.887 2.893.612 5.019.006
Cundinamarca | 1.492.517 3.086.746 4.169.568 6.565.962
Chocé 561.764 1.168.229 1.654.651 2.556.663
Huila 1.193.531 2.395.191 3.603.343 5.215.001
La Guajira 1.441 548 3.032.041 4.168.044 7.110.773
Magdalena 793.866 1.660.954 2.153.943 3.027.575
Meta 1.587.135 3.512.993 5.006.118 6.755.875
Narifio 631.505 1.297.409 1.789.011 2.882.761
Norte Santander |  840.516 1.692.020 2.388.280 3.234.937
Quindio 1.091.946 2.525.287 2.951.569 3.919.958
Risaralda 1.151.193 2.481.487 3.015.739 4.904.904
Santander 1.488.344 3.547.563 5.232.719 8.688.957
Sucre 633.402 1.385.718 1.814.645 2.588.198
Tolima 1.161.336 2.790.638 3.601.143 4.920.694
valle 1.697.718 3.660.364 4.796.308 6.780.060
Amazonas 932.571 1.407.986 1.590.645 2.800.986
Arauca 3.951.410 5.442.835 6.997.972 6.952.749
Casanare 2.576.995 8.496.261 19.733.547 | 21.474.205
Guania 708.012 1.380.227 1.678.839 2.269.436
Guaviare 1.399.210 3.968.371 3.243.444 2.855.282
Putumayo 643.540 1.232.305 4.044.959 2.011.901

SF;“rré agggec?ay 2.346.586 4.622.286 6.977.309 8.576.082
Vaupés 1.163.739 2.401.938 3.083.027 3.903.808

Vichada 766.673 1.088.504 1.694.897 3.587.801

Fuente: Elaboracion de la autora. Cifras del DANE.

115




Anexo F. Poblacién con NBI

POBLACION CON NECESIDADES BASICAS INSATISFECHAS Total Nacional

NBI Personas 1973 1985 1993 2005
Personas con 70.5 54.4 35.8 27.7
NBI
Dos o0 mas 44.9 55 3] 14.9 10.6
NBI
Vivienda 31.2 13.8 11.6 10.4
Inadecuada
Servicios
Pablicos 30.3 21.8 10.5 7.4
Inadecuados
Hacinamiento 34.3 19.4 15.4 111
critico
Inasistencia 310 11.5 8.0 3.6
Escolar
Alta
dependencia 29.0 15.9 12.8 11.2
econdmica

Fuente: DANE.

Anexo G. Pobreza y Pobreza Extrema Nacional. 1991-2005
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Fuente: DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION
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Anexo H. indice de Desarrollo Humano para Colombia

078 0775 0,176

Fuente: DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION

Anexo |. Clasificacion Laboral de la Poblacién

POBLACION TOTAL —PT-
T

POBLACION MENOR DE 12 ANOS I I POBLACION EN EDAD DE TRABAJAR —PET-I
|
| |
POBLACION ECONOMICAMENTE POBLACION ECONOMICAMENTE
ACTIVA PEA- INACTIVA PEI-

|
|
OCUPADOS I DESOCUPADOS
I

I l ASPIRANTES

PLENAMENTE
OCUPADOS SUBEMPLEADOS INFORMALES

INSUFICIENCIA DE
TIEMPO HORAS

COMPLETO

INADECUACION DE 1er NIVEL

CESANTES
TIEMPO COMPETENCIAS
PARCIAL 2do NIVEL

INADECUACION DE
INGRESOS 3er NIVEL

Fuente:http://www.bucaramanga.gov.co/docs/observatorio/Construccion%20de%20indicadores%?20laborales.p
pt#256,1,CONSTRUCCION DE INDICADORES LABORALES
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Anexo J. Tipos de Desempleo

TIPO DE
DESEMPLEO

CRITERIOS

» Personas sin empleo en la semana de referencia
Personas que realizaron diligencias para conseguir
empleo en el Ultimo mes

> Disponibles para empezar a trabajar

> Personas sin empleo en la semana de referencia

> Personas que no hicieron diligencias para conseguir
Desempleo oculto  empleo en el dltimo mes, pero si en el Gltimo afio y

tienen una razon valida de desaliento.
> Disponibles para empezar a trabajar.

Desempleo abierto ?

Fuente:http://www.bucaramanga.gov.co/docs/observatorio/Construccion%20de%?20indicadores%20laborales.p
pt#256,1,CONSTRUCCION DE INDICADORES LABORALES

Anexo K. Indicadores del mercado de trabajo

INDICADORES DEL MERCADO DE TRABAJO

TBP = _PEA * 100

Tasa Bruta de Participacion PT

TGP = _PEA * 100

Tasa Global de Participacion PET
TD = _D__ * 100

Tasa de Desempleo PEA
TO = _O * 100

Tasa de Ocupacion PET

Fuente: Elaboracion de la autora
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Anexo L. Indicadores para medir el subempleo

INDICADORES PARA MEDIR EL SUBEMPLEO

Tasa de Subempleo por Insuficiencia de
Horas

TSIH= _SIH * 100
PEA

Tasa de Condiciones de Empleo

TCEIC=_CEIC_ * 100

Inadecuado por Competencias PEA
Tasa de Condiciones de Empleo TCEIl = _CEll * 100
Inadecuado por Ingresos PEA
TST = (SIH+ CEIC + CEIl)  * 100
Tasa de Subempleo Total PEA
(SIH+ CEIC + CEll)= TS
Fuente: Elaboracion de la autora
Anexo M. Piramide poblacional en Colombia
La piramide poblacional en Colombia
1975 || 2000

Z5_ 4 Mk Halb.

[l Hombres
- Mujeres

42 8 Mz Hage.

2025

205D

Fuente: http://www.dnp.gov.co/PortalWeb/Portals/O/archivos/documentos/2019/Libro_4ta_ed/Capitulo_2_105-

118.pdf
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Anexo N. Indemnizaciones despido sin justa causa Ley 50 de 1990

Antigiiedad del trabajador 1965° 1990° Cambios
Meses de salario

Menos de un afio 15 Ninguno
Entre | v4 afios 1¥afio: 15

despues: 5 porafio Ninguno
Entre 5 v 9 aflos 17 aiio: 1.5

después: .66 por afio Ninguno
10 0 mas arios 1% afio: 15 1 afio: 15 Aumento de

despues: 1 por afio |despues: 1.33 por afio 33%

Fuente: Lev 50 de 1990, Articulo 5°.

Fuente: Empleo y desempleo en Colombia: el impacto de la legislacion laboral y de las politicas salariales

(1976-1999). Donald Robbins.

Anexo O. Poblacion ocupada segun rama de actividad

Cletribusien porcaniual ¥ varisolin ds 3 poblsclon oounads cagun rams &8 ssividad
Tolal Hacional
My -Jullo 2008

dgﬂ §.§.5§ iF ”'_E i i x‘h : |
i 4 ¥ E-;'E i JEE- P i i
SERLH IR iU
HFaidpadtr 2002 gearackn Ramas de acthidas

Fuente: DANE
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Anexo P. Poblacion ocupada segun posicién ocupacional

Cletribucidnm porsembual v varizolon d= la poblacion coupsds cagun poslclon ooumaskonal
Total Hacional
Kayo -Jullo 2008

B gf3 =@ 2 o ¥ 55 #8
¥R EdE sgf 2§ g3z 2% i3
a. ER E - B g £
‘Eg S%ﬁ. g "-E ,E% -E
IF-aru'?l:-aunr. 20as O variacion Fosio in ooupeckonal =

Fuente: DANE

Anexo Q. Ocupados sector informal por personas del establecimiento

Distribucion porcentual y variacion de la poblacion en el sector informal
sequn el namero de personas que tiene el establecimiento
Total 13 areas
marzo - mayo (2007-2008)

60
50

37.5

40 -
30
20 -
10

10,0

Porcentaje

10 4
=20 -

Trabaja solo 2 a5 personas 6 a 10 personas

m FParticipacion 2008 Variacidn

Fuente: DANE
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Anexo R. Poblacion ocupada sector informal por rama de actividad

Distribucion porcentual y variacion de la poblacion ocupada en el sector informal segdn rama de actividad
Total 13 areas
marzo - mayo (2007-2008)

&0

8,2
=20
Comercic, Sendcios, Otras ramas* Industria Transporte,
restauranies v comunales, Manufacturera almacenamiento
hoteles sociales v ¥
personales comunicaciones

Ramas de actividad

H FParticipacion 2008 O Yariacion 2007 - 2008
Fuente: DANE

Anexo S. Poblacion ocupada sector informal por nivel educativo

Distribucion y variacion de la poblacion ocupada en el sector informal segin nivel educativo
Total 13 areas
marzo - mayo (2007-2008)

100 -

20 -
& 60 - 50,5
5
s 401 30,3

16,7
20 - 13,7
5,0 -
0 J . 0.1 .
Secundarnia Primaria Superior
m Participacion 2008 Variacion

Fuente: DANE
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Anexo T. Normatividad del sistema general de pensiones

Norma Vigencia actual Aspectos generales
Ley 50 de 1886 Requlacidn en materia pensional dispersa.
Ley 114 de 1913 El sistema pensional era de prestacién definida con maltiples
Ley 42 de 1933 Algunas contindan vigentes por administradoras (més de 1,000 cajas) y diversas reglas de
Ley 6 de 1945  Motivos de excepcion o transkcidn cotizacion; sin equillbrio entre beneficios y aportes; en algunas

Ley 90 de 1946 otorgadas por [as reformas de 1993, entidades pablicas y privadas no se reservaron recursos, dejando

Ley 33 de 1985 2003y 2005, |as pensiones con cargo exdusivo al empleador.

Ley 91 de 1989 3gun [a reforma aprobada en junio No se daba Importancia a la deuda generada por las obligaciones

de 2005, tantola transicion como 105 penqionales; no existian reservas en las entidades que tenfan a su

Entre otras regimenes exceptuados terminardn el cargo las pensiones.

“rmuchas" leyes 31 de julio de 2010.

La Ley 90 de 1946 crea el Instituto Colomblana de Seguros
¥ decretos Soclales y establece la obligatoriedad del sequro soclal en salud.

(antes de 1993) En 1967 se establece el 1S5 como entidad pagadora de pensiones,

Por medio de esta ley se cred el sistema de sequridad sodlal
Integral, dentro del cual se contempla el Sistema General de
Pensiones.
Se crea un sistema pensional dual, con regimenes excluyentes
cuya selecdén es voluntaria para la mayoria de trabajadores: se
conserva el de reparto simple o Régimen de Prima Media (RPM), y
se Introduce el de capitalizacion individual o Régimen de Aharro

Vigente con algunas modificaciones Individual (RAI), adicionando un mecanismo de solidaridad

Ley 100 de 1993 (Ley 797, Ley 860 de 2003 y Acto intrageneracional en ambos casos,

Legislativo 01 de 2005) Se establece una tasa de cotizacion uniforme y con incremento
progresivo hasta 1996, se reduce significativamente el nimero
de entidades administradoras del sistema de reparto simple
(actualmente sélo quedan 6 en cada régimen).
Se disminuyeron los beneficios del RPM y s& aumentt |a edad
de pension, creando un régimen de transicion y respetando los
derechos adquiridos.
Se delega la supervisian y control en la Superintendenda Bancaria.

Fuente: Ampliacion de cobertura del Sistema Pensional colombiano y atencion al adulto mayor. Loredana
Helmsdorff.
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Anexo U. Estructura dual de la Ley 100 de 1993

| Sistema General de Pensiones-Ley 100 de 1993

| Ragirmen General | | Tratarmmiento Especial
Conve nciones Fensiones
coletivas especiales
Regimenas | | | Regimen de
exceptuados transician
w 4‘

Regimen Salidario de Prirma

Regimen de Ahorro Individual
con solidaridad ( o rAEdia com p{r:ga;:lﬁn definida

w

Fondo de Soaolidaridad
Pensional (FSP)

Fuente: Ampliacion de cobertura del Sistema Pensional colombiano y atencion al adulto mayor. Loredana
Helmsdorff.

Anexo V. Rentabilidad acumulada Fondos de pensiones obligatorias
22.0%

" PROTECCION
=== PORVENIR

20.0% === HORIZONTE

mm ING. PENSIONES Y CESANTIAS
18.0% - ——1SKANDIA

[ COLFONDOS

16.0% - | [ pi ==¢==RENTABILIDAD MINIMA
14.0% -
12.0% -
10.0% -
8.0% -
6.0% -
4.0% -
2.0% -

0.0% -

Jun-02 Jun-03 Jun-04 Jun-05 Jun-06 Jun-07 Jun-08

Fuente: Superfinanciera.
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Anexo W. Comparativo de reformas

Parametro Proyecto de reforma Ley 100 de 1993 Leyes 797 y 860 de 2003 -
Acto Legislativo 01 de 2005
Esquema de Sistema de Ahorro Individual Sistema Dual Sistema Dual
administracdén

Ano Tasa

Tasa de cotizacién 13,5% 13,5% 2003 13.5%

Mas 1% para quienes 2004 14,5%

devenguen mas de 4 2005  15,0%

salarios minimos mensuales. 2006 15,5%

Mas 19 para quienes devenguen
mas de 4 salarics minimos mensuales,
mas un porcentaje adicional entre
0,2% y 1% para salarios superiores
a 16 minimos mensuzles legales.

Afio de Semanas
jubilacién cotizadas
Antes
de 2005 1.000
2005 1.050
20086 1.075
Tiempo minimo 2007 1.100
de cotizacién 1.500 semanas 1.000 semanas
2008 1.125
2009 1.150
2010 1.175
2011 1.200
2012 1.225
2013 1.250
2014 1.275
2015 1.300
Tasa de reemplazo 45% del IBL Entre 45% y 90% 65 hasta 85 decreciente con &l nivel
del IBL (transicion) de ingresos
r=655-05s
Del 65% hasta 85% para s: numero de salarios
no beneficiarios de minimos en el IBL
transicién
Edad de jubilacion 65 anos para hombres y mujeres. 55 y 60, para mujeres No se cambiaron las de Ley 100.
y hombres respectivamente.

Después de 2014, 57 y 62.

Fuente: Ampliacion de cobertura del Sistema Pensional colombiano y atencién al adulto mayor. Loredana
HELMSDORFF
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