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Bogota D.C., febrero de 2024.

Doctor

IVAN LEONIDAS NAME VASQUEZ
Presidente Senado de la Republica.
Ciudad

Respetado sefior presidente,
Proposicion

Aplacese el segundo debate del Proyecto de Ley 293 de 2023 Senado, “por medio del cual se
establece el Sistema de Proteccidn Social para la Vejez”, y conférmese una Comision Accidental
multipartidista con el propdsito de explorar las posibilidades para lograr un consenso que
solucione los problemas estructurales del sistema. Asi mismo, y de ser requerido, apartando los
contenidos que no reciban el requerido consenso.

Exposicion de Motivos

¢Es necesaria la Reforma Pensional en Colombia? En otros términos, ées urgente la reforma
pensional? Es absolutamente necesaria y urgente, y no solamente lo decimos nosotros, lo han
afirmado y lo siguen afirmando expertos en pensiones. Desde |la academia hasta actores
relevantes del sistema pensional advierten que el Sistema General de pensiones debe ser
sometido a una rigurosa revisién y reforma estructural’. En consecuencia, el Congreso de la
Republica tiene una oportunidad histérica para solucionar los problemas estructurales del
Sistema General de Pensiones.

Si bien en la plenaria del Senado de la Republica se han radicado cuatro (4) ponencias para
segundo debate; una ponencia positiva, una alternativa y dos (2) de archivo. Aun cuando estas
ponencias plantean algunos aspectos claves del debate, pero creemos que -individualmente-
ninguna de ellas soluciona los problemas estructurales. En otras palabras, cada ponencia trae
ingredientes de vital importancia que al combinarse podrian generar el verdadero cambio
esperado por los colombianos. En consecuencia, debemos buscar un consenso al respecto.

Como se indicd, existe un amplio consenso respecto a la urgencia de reformar el sistema
pensional publico colombiano. La multiplicidad de visiones advierte que el actual sistema
pensional pablico adolece de problemas estructurales por diferentes aspectos. La sostenibilidad

1 Entre otros, ver las consideraciones de Fasecolda incluidas en la Gaceta del Congreso 1434, Siguiendo la cita literal,
. Fasecolda indicé: “Estamos convencidos de la necesidad de llevar a cabo una reforma integral del sistema de
', proteccion a la vejez que esté enfocada en ampliar la cobertura, realizar una adecuada focalizacién de los subsidi

‘\garantizar la suficiencia de las pensiones y asegurar la sostenibilidad financiera del sistema”.
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financiera es el primero que se resalta, comoguiera que cada vigencia fiscal se incrementa e
gasto presupuestal en pensiones sin que otros problemas estructurales puedan mitigarse. '

En la actualidad, se ha evidenciado que el mayor gasto estatal no soluciona el prob!em
relacionado con la baja cobertura, que se constituye en el segundo problema estructural. El tercer
problema estd ligado a la regresividad del gasto en pensiones, toda vez que los subsidios
pensionales favorecen en mayor medida a las pensiones mas altas. Heredado como un precario
modelo institucional, este ineficiente disefio se ha tornado en un problema que parece no tener
fin ante el gasto desmesurado en subsidios otorgado en mayor proporcion a quienes menos lo
necesitan.

Un cuarto problema es la ausencia de rentabilidad en el sistema pensional ptiblico. E! régimen
publico de pensiones cuenta con un fondo comtn donde se destinan los aportes de los cotizantes,
constituyéndose en un fondo de naturaleza puiblica que no genera rendimientos, o al menos se
desconocen los mismo en términos institucionales. En respuesta a una solicitud de informacion
radicada el 2 de enero de 2024, Colpensiones indicé lo siguiente:

“Con respecto a los rendimientos de los aportes de los afiliados y cotizantes, no se
tiene una discriminacién debido a la naturaleza propia del régimen de prima media
con prestacidn definida administrado por Colpensiones, en el cual los aportes
realizados por un afiliado pasan a formar parte de un fondo comun de naturaleza
publica con el cual se pagan las mesadas de los que en ese momento son
pensionados.”?

Lo anterior evidencia que ese fondo comtin no constituye un verdadero ahorro pensional. Si bien
este fondo deberia estar constituido como un ahorro pensional que permita y asegure una vejez
digna para los colombianos, éste se ha constituido en precisamente lo que NO debe ser: un
permanente pasivo pensional.

Para mayor claridad de los problemas estructurales mencionados, se presentan las siguientes
consideraciones que permiten ampliar la comprensién y alcance de [a urgente reforma pensional
que aca se discute.

1. La sostenibilidad fiscal.

Mauricio Olivera alega que la sostenibilidad financiera se constituye en un problema sustancial
del sistema pensional publico®. Si bien el autor indica que el “Estado gasta en pensiones el 37%
del presupuesto nacional, equivalente a 4.3% del PIB”, es conveniente dotar de rigor estas cifras
de conformidad con informacién oficial presentada por el Ministerio de Hacienda y Crédito
Piblico. En consecuencia, obsérvense los siguientes graficos.

2 Respuesta a solicitud de informacién presentada por el Senador Alejandro Carlos Chacdn Camargo. Radicado de
respuesta proferida por Colpensiones: BZ 2024_1979483.

3Mauricio Olivera. Retos de la Reforma Pensional. (2023). Conslltese el siguiente link:
ttps://cider.uniandes.edu.co/es/retos-reforma-pensional-04-23
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Carga Presupuestal del Sistema Publico de
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El grafico 1 elucida el comportamiento de las apropiaciones presupuestal

del Presupuesto

General de la Nacién {PGN). Como bien se observa, durante el perfodo 2000-2024 la carga
presupuestal se ha incrementado 1.472%, pues pasé de 54.3 billones (2000) a $67.6 billones

(2024).
. CARGA PRESUPUESTAL EN PENSIONES
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Por su parte, el gréfico 2 revela el comportamiento de la carga presupuestal en pensiones como
porcentaje del PIB. Notese que mientras esta carga presenté 2.2% del PIB en el 2000, en el 2024
representa 4.0% del P1B. Al marguen del ya complejo incremento de 1.8 p.p., lo que debe llamar

{GNC), los problemas de regresividad y cobertura siguen siendo prevalentes.
L. La baja cobertura.

La baja cobertura del sistema pensional en Colombia ha sido una permanente p

se ha estimado que, si bien la cobertura del sistema “para agosto de 2012” era del 20%, para el

la atencién con urgencia es que sin importar el esfuerzo fiscal del Gobierno Nacional Central

reocupacion, pues
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“afio 2055 tendremos que 7 de cada 10 adultos mayores no recibirdn una pension”4. En similarg
sentido, resulta fundamental precisar que “a mediados de 2020, el nimero de pensionadosporg
vejez (..) del RAIS y RPM sumaron 1.5 millones de personas. Esta cifra a duras penas represental§

el 23% de los adultos mayores de 60 afios”®. Estas cifras devienen sustanciales para reconocer la
importancia de abordar con rigor Ia discusion que circunda la cobertura en el sistema, tornandose
como un problema estructural del mismo.

Al amparo de una visién técnica, Eduardo Lara indica que el 49% de la clase dominante (segun el
autor, el 1% mds rico) se pensiona con una mesada mensual promedio de $7.8 millones de pesos,
mientras que el 25% de la clase baja (en los términos del autor, el 50% mas pobre) se pensiona
con una asignacién mensual de $1.5 millones de pesos®. Estos datos revelan la baja cobertura del
sistema pensional vigente, tornando mas compleja |a situacion que viven millones de familias
colombianas.

liL La regresividad y errada focalizacién del gasto en pensiones.

Tratandose de la regresividad en el gasto en subsidios de pensiones, el Departamento Nacional
de Planeacién establece que estos subsidios se concentran en 74.2% en los quintiles 4 y 5 de
ingresos mas altos’. Otros estudios, por su parte, han determinado que e 89.8% de los hogares
que reciben los subsidios en pensiones no son pobres; es decir, tan solo el 10,2% de los hogares

que los reciben no hacen parte de la poblacién con mayores ingresos®,

El problema de la regresividad no es menor, en tanto subraya una antiquisima paradoja donde
“los trabajadores de mayores ingresos acceden a mayores subsidios a través de pensiones
generosas”?. Prohijado bajo una perspectiva constitucional, es importante sefialar que el Estado
Social de Derecho busca que a través de mecanismos de intervencidn asistencialistas los
individuos “puedan contar con una capacidad real de autodeterminacién”'?, sin que estos
mecanismos degeneren en un enfoque asistencialista que socave la estabilidad macroeconomica
del pais. En materia de pensional, paraddjicamente, se ha visto el surgimiento de un
asistencialismo puro a través de subsidios para la clase mas rica de pais.

El ajuste y reduccion del umbral entre 1-3 SMMLV, que esta planteado en la ponencia positiva del
PL 293/23 Senado, puede significar un avance, pero no constituye un logro sustancial. No sélo
afectaria el ahorro pensional de los colombianos en los fondos privados, sino que mantendria un
rango de subsidios alto. Es decir: “al fijar un limite de contribuciones al pilar contributivo de

4 Santiago Montenegro et al., Un Modelo Para Evaluar El Sistema Pensional Colombiane, 22-23 (2018).

% Oscar Reinaldo Becerra Camargo et al., Regresivo, Excluyente e Ineficiente, ¢ qué Hacer Con El Sistema de Pensiones?
(2022},

& Miguel Benitez et al., Reformas Para Una Colombia Post-COVID-19. Hacia Un Nuevo Contrato Social, 30 (2021),

? Departamento Nacional de Planeacién. Hacia un Nuevo Sistema de Subsidios y Transferencias. (2018)

8 Benitez et al., supra note 5 at 11.

9 Oscar Reinaldo Becerra Camargo, Manuel Garcia Huitrén & Carolina Gonzélez Velosa, Proteccion Econdmica a La
Vejez En Colombia: Avenidas de Reforma, 2 (2022).

9 Corte Constitucional. M.P. Dr. Eduardo Cifuentes Mufioz. Sentencia C-566 de 1995,

Ofc 203
601 - 3823332

m Edificio Nuevo del Congreso



N

CHACON

SENADOR

reparto en 3 salarios minimos mensuales legales vigentes (SMMLV), se restringen los subsidios”
sin gue los eliminen.

Lo anterior significa que el disefio de la reforma mantendria la carga de subsidios para las g
pensiones entre 1y 3 salarios minimos. Estos subsidios, entonces, seguirfan siendo una carga para
el Presupuesto General de la Nacién (PGN), lo cual ha mostrado una tendencia creciente en los
Ultimos afios, atentando contra la estabilidad macroecondmica'?. Para mayor claridad, obsérvese
la siguiente cita del Comité Auténomo de la Regla Fiscal:

“El umbral actual implica el subsidio de los primeros 3 SMMLY, incluso para aquellos
que hayan catizado con salarios més altos, volviéndolos muy regresivos. Disminuir el
umbral de cotizacién a Colpensiones de 3 SMMLV a 1. SMMLYV reduciria el VPN del
sistema en 20% del P1B”12,

El trasunto anterior dota de meridiana claridad por qué afirmamos que mantener el umbral entre
1y 3 SMMLYV, e incluso 1y 3 SMMLYV, se torna en una amenaza estructural para el nuevo disefio
que plantea la reforma al Sistema General de Pensiones.

. El Fondo de Ahorro pensional en el Componente de Prima Media del Pilar
Contributivo,

Un aspecto que debe ser revisado con prontitud versa sobre la sostenibilidad del nuevo disefio
pensional que pretende introducir el PL 293 de 2023 Senado. Con respecto a los recursos
provenientes del.ahorro de los afiliados, el Comité Auténomo de la Regla Fiscal sefiald que “[a]
los ingresos del Fondo de Ahorro, se le suman los rendimientos que se produzcan y se le restan
los pagos de mesadas y devoluciones, en |a medida que los individuos empiezan a pensionarse o
retirarse” 14,

Con base en lo anterior, el Comité Auténomo determina que el Fondo de Ahorro bajo el nuevo
modelo que pretende la reforma pensional garantizaria un “flujo neto positivo de 1.1% del PIB el
cual pasarfa a ser negativo a partir del afio 2053, hasta agotarse en el afio 2070”5, Este analisis

1 ComTE AUTGNOMO DE LA REGLA Fiscal, Sobre Iniciativas Legislativas de Los Sistemas de Pensiones y Salud, y
Seguimiento ol Fondo de  Estobilizacion de  Precios de  Combustibles (FEPC),  (2023),
https://www.carf.gov.co/webcenter/ShowProperty?nodeld=%2FConexionContent%2FWCC_CLUSTER-
218233%2F%2FidcPrimaryFile&revision=latestreleased. Para la consulta, remitase a
https://www.carf.gov.co/webcenter/ShowProperty?nodeld=52FConexionContent%2FWCC CLUSTER-
218233%2F%2FidcPrimaryFile&revision=latestreleased

12.5pp(in datos del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico (si bien no suministran el dato preciso relacionado con
los subsidios del Estado en materia pensional), la carga presupuestal del régimen pensional ptblico se incrementd
1472% durante el periodo 2000-2024. Importante advertir que pasé de $4.3 billones en el 2000 a $67.6 billones en
el 2024. En similar sentido, e Ministerio de Hacienda afirma que, como porcentaje del PIB, la carga pensional
ascendid a 4.0% en el 2024. Estos datos fueron suministradas en respuesta a solicitud de informacién congresional.
Repuesta con radicado 2-2024-002115 del 18 de enero de 2024.

13 ComITE AUTONOMO DE LA REGLA FISCAL, supra note 10.

14 ComiTE AUTONOMO DE LA REGLA FIscAL, Actualizacion — Andlisis Técnico Sobre La Reforma Pensional, (2023).
35 1d.
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similar al desarrollado por Rodrigo Suescun, quien afirma que los recursos de los ahorros de 3
nuevo sistema del Pilar Contributivo se agotarian en el 20451,

V. Consideraciones finales de la proposicion

La importancia que entrafia la reforma pensional revela la necesidad de actuar con cautela en [a
discusidn congresional. Esta es una discusién que debe sustraerse de admoniciones
calenturientas de corte ideolégico, permitiendo que la serenidad técnica prime en un debate que
estd esperando el pais entero.

Hoy por hoy el Congreso de la Reptblica tiene la posibilidad de adelantar una discusién donde
primen las visiones técnicas en beneficio no solo de la poblacién en general, sino de la estabilidad
macroecondmica. Estabilidad que puede verse comprometida como resultado del gasto
desmesurado en pensiones del actual sistema pensional publico, baja cobertura y problemas de
regresividad. En desarrollo de este propésito, el Senado de la Replblica debe discutir tres (3)
ponencias que hacen transito en la plenaria de la entidad.

Tratandose de las ponencias negativas, es oportuno indica que, si archivdramos la actual Reforma
Pensional, también estariamos cometiendo un error. Es decir: estariamos planteando que es
mejor que el actual sistema pensional siga operando. Sin embargo, esto comportaria un error
histdrico porque es inaplazable la necesidad de reformar el actual Sistema General de
Pensiones. :

Partiendo de la necesidad y urgencia de reformar el sistema, es imperioso sefialar que |a
ponencia positiva NO soluciona el problema actual de la sostenibilidad financiera. Existen
copiosos estudios recientes que arriban a esta conclusién. Ademas de los citados aportes de
Rodrigo Suescin y el Comité Auténomo de |a Regla Fiscal'’, Fedesarrollo sefiala que se debe
adoptar un nuevo esquema para “evitar una afectacién del ahorro nacional”8,

Entre otros aspectos de debate estructural, nétese que la ponencia positiva también contempla
que el Fondo de Ahorro del Pilar Contributivo sea administrado por Colpensiones (art. 24),
generando discusiones profundas respecto a la requerida independencia de una entidad que
pueda sustraerse del influjo politico. Por el contrario: la_ponencia aiternativa plantea que la
administracion de este fondo esté bajo la tutela del Banco de la repiblica {art. 24). Estos
contenidos son de necesaria y urgente revisién, y dado sus alcances técnicos, resultaria
fundamental que se analizaran bajo espacios propicios de consenso.

Nétese que ni la ponencia positiva ni la alternativa advierten las dificultades asociadas a la
facultad para que el Gobierno Nacional establezca las condiciones de inversion del componente
de ahorro individual (art. 63). Esto supone una amenaza por la falta de independencia en el
manejo de las inversiones en el sistema pensional. Las ponencias positiva y alternativa tampoco

16 Rodrigo Suesciin. La Arltmética de la Reforma Pensianal. Seminario Anif -Fedesarrollo. {2023).
17 ComITE AUTONOMO DE LA REGLA FIscaL, supra note 10.
I8 | uis Fernando Mejia, Andlisis y Recorendaciones Sobre Las Reformas Laboral y Pensional, FEDESARROLLO (2023),
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Abordan con rigor lo que se constituye en una amenaza estructural contra el fondo de ah
pensional, pues como lo indican el Comité Auténomo de la Regla Fiscal y Fedesarrollo®, se pue
presentar una acelerada desacumulacion de recursos que agotaria los mismos en el afio 2053. En
este caso seria el Estado colombiano el que tendria que asumir la responsabilidad entera de pagar
las prestaciones pensionales generando desequilibrios macroeconémicos.

Si bien la ponencia alternativa plantea algunas soluciones a los riegos asociados con el umbral
de cotizacion al componente de prima media, pues lo baja de 3 SMMLV a 1.5 SMMLV, algunos
problemas estructurales son prevalentes. Como se indicé en el punto Ill de este documento, el
cual precisa los problemas de |a regresividad en el gasto de pensiones, el Comité de la Regla Fiscal
sefiala que el umbral ideal es solo 1 SMMLYV, pues la carga en subsidios se aliviaria. En similar
sentido, la ponencia alternativa no plantea una solucion de fondo respecto al riesgo o amenaza
del “agotamiento” de recursos del fondo de ahorro del Pilar Contributivo, el cual puede agotarse
en un periodo de 20 afios.

En aras de salvaguardar los recursos del Fondo de Ahorro del Pilar Contributivo, asi como las
garantias necesarias para la eficiente e independiente direccién del nuevo sistema pensional, no
deja de ser preocupante que se pretendan imponer mayorias en favor de cualquiera de las
ponencias que individualmente no solucionan los problemas estructurales, pero armonizando sus
aportes si podrian plantear una solucién de fondo. Por estas razones deviene sustancial Ia
creacion de una comisién accidental que busque consensos sobre aspectos fundamentales que
garanticen |a sostenibilidad del sistema pensional junto con las finanzas puablicas de la nacion.

Habida cuenta de lo anterior, se presenta la siguiente proposicion:

Proposicion
Aplacese el segundo debate del Proyecto de Ley 293 de 2023 Senado, “por medio del cual se
establece el Sistema de Proteccién Social para la Vejez”, y conférmese una Comision Accidental
multipartidista con el propésito de explorar las posibilidades para lograr un consenso que
solucione los problemas estructurales del sistema. Asi mismo, y de ser requerido, apartando los

contenidos que no reciban el requerido consenso.

Cordialmente, \

ALEJANDRO CARLOS CHACON CAMARGO .
SENADOR DE LA REPUBLICA =
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