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 I. CONTEXTO JURÍDICO Y SOCIAL DE LAS REFORMAS

Ante ce den tes

La Cons ti tu ción po lí ti ca de 1991 que de ter mi nó la tran si ción ha cia un nue vo Esta -
do en Co lom bia, ba jo la pers pec ti va del mo de lo so cial y de mo crá ti co de de re cho,
con sa gró en su ar tícu lo 48 la se gu ri dad so cial co mo un ser vi cio pú bli co, de re cho
de se gun da ge ne ra ción, ba jo res pon sa bi li dad del Esta do, con pres ta ción abier ta por 
par te de los par ti cu la res.1

El nue vo or den cons ti tu cio nal se cons ti tu yó en fac tor de ter mi nan te pa ra la im -
ple men ta ción de un re no va do sis te ma de se gu ri dad so cial, a lo cual se pro ce dió a
tra vés del ins tru men to ju rí di co con te ni do en la Ley 100 de 1993.2

Con an te rio ri dad a la ex pe di ción de la Ley 100 de 1993, se apli ca ba en Co lom -
bia un mo de lo no in te gra do que fren te a pen sio nes res pon día a tra vés de un sis te -
ma de re par to, con exis ten cia de va ria dos re gí me nes y apli ca ción de co ti za cio nes
tri par ti tas con apor ta ción a lo me nos for mal del Esta do; en tan to en sa lud pre va le -
cía la con cep ción de la asis ten cia pú bli ca y la apli ca ción de un mo de lo de ase gu ra -
mien to pa ra los tra ba ja do res for ma les, con com ple men ta ción de un sis te ma pri va -
do pa ra per so nas de ma yo res in gre sos.

Tén ga se en cuen ta asi mis mo que des de el año de 1954, se crea ron en el país las
ca jas de com pen sa ción fa mi liar co mo es fuer zo de los em plea do res pa ra res pon der a 
tra vés de ellas, por el pa go de la pres ta ción so cial de no mi na da sub si dio fa mi liar, fi -
nan cia da con apor tes so bre la nó mi na —4% res pon sa bi li dad del pa tro no— y di ri -
gi da a ali viar las car gas eco nó mi cas de los tra ba ja do res de me no res in gre sos —me -
nos de cua tro sa la rios mí ni mos le ga les men sua les vi gen tes— y con per so nas a
car go (sis te ma de asig na cio nes fa mi lia res).
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1 “La se gu ri dad so cial es un ser vi cio pú bli co de ca rác ter obli ga to rio que se pres ta rá ba jo la di -
rec ción, coor di na ción y con trol del Esta do, en su je ción a los prin ci pios de efi cien cia, uni ver sa li dad
y so li da ri dad, en los tér mi nos que es ta blez ca la ley. Se ga ran ti za a to dos los ha bi tan tes el de re cho
irre nun cia ble a la se gu ri dad so cial”, ar tícu lo 48 C.P.

2 Ley que a jui cio de la Cor te Cons ti tu cio nal, pe se a re fe rir se a ma te rias re la cio na das di rec ta o
por co ne xi dad con de re chos fun da men ta les, es de ca rác ter or di na rio y no es ta tu ta rio.
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El sis te ma de sub si dio fa mi liar era re gi do has ta el año 2002 por la Ley 21 de
1982.

Con la adop ción de la Ley 100 de 1993, cu ya vi gen cia ope ra el 1o. de abril de
1994, se per si guen co mo ob je ti vos:

— Ga ran ti zar las pres ta cio nes eco nó mi cas y de sa lud de fi ni das pa ra quie nes tie -
nen ca pa ci dad eco nó mi ca su fi cien te, tan to por exis tir una re la ción la bo ral
(sec tor for mal), co mo por de ven gar in gre sos en for ma in de pen dien te (sec -
tor in for mal).

— Ga ran ti zar la am plia ción de la co ber tu ra en di chas pres ta cio nes, fren te a
quie nes ca re cen de ca pa ci dad eco nó mi ca.

— Ga ran ti zar la pres ta ción de los ser vi cios so cia les com ple men ta rios.

La Ley 100 cons ti tu ye el sis te ma de se gu ri dad so cial in te gral en Co lom bia con -
for ma do por los si guien tes re gí me nes ge ne ra les:

1) Pen sio nes.
2) Sa lud.
3) Ries gos pro fe sio na les.
4) Ser vi cios so cia les com ple men ta rios.

Tén ga se en cuen ta que co mo lo ha sos te ni do la Cor te Cons ti tu cio nal, el sis te ma
de sub si dio fa mi liar ha ce par te del sis te ma de se gu ri dad so cial in te gral en Co lom -
bia, por lo cual de be con si de rár se le co mo un quin to com po nen te.3

Tan to en el ré gi men de pen sio nes co mo en el de sa lud, la Ley de fi nió dos com -
po nen tes par ti cu la res, de pen dien do de la ca pa ci dad de pa go de co ti za cio nes y ba jo
los es que mas de ré gi men de apor te o con tri bu ti vo o de ré gi men con fi nan cia ción a
tra vés de sub si dios —cu ya fuen te se ubi ca tan to en re cur sos fis ca les co mo pa ra fis -
ca les—.

Colombia154

3 En fa llo de tu te la T-586 de 1999 pro fe ri do por la Cor te Cons ti tu cio nal, con po nen cia del
ma gis tra do Doc tor Vla di mi ro Na ran jo Me sa, se ilus tra:
“En cuan to el ré gi men de se gu ri dad se eri ge co mo un ser vi cio pú bli co, de be de du cir se que el sub si -
dio fa mi liar tam bién lo es. Así lo re co no ció la ju ris pru den cia de es ta Cor te, cuan do so bre el par ti -
cu lar afir mó:
‘...el sub si dio fa mi liar (Ley 21 de 1982) es una es pe cie del gé ne ro de la se gu ri dad so cial. La se gu ri -
dad so cial os ten ta a ni vel cons ti tu cio nal la do ble na tu ra le za de ser vi cio pú bli co me dian te el que se
rea li zan los fi nes esen cia les del Esta do (C.P. ar tícu los 2, 48, 365 y 366) y de de re cho cons ti tu cio nal 
ga ran ti za do a to dos los155 ha bi tan tes (C.P. ar tícu lo 48)”
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La fi nan cia ción en el sis te ma in te gral de se gu ri dad so cial —pen sio nes y sa lud— se 
ha ce cen tra li za da a tra vés de fon dos de so li da ri dad, ba jo el es que ma de apor te de los
co ti zan tes so bre un por cen ta je de sus in gre sos rea les, com ple men ta do con apor tes a
car go de los em plea do res, pa ra el even to de tra ba ja do res del sec tor for mal.

Las co ti za cio nes han si do de fi ni das le gal y ju ris pru den cial men te co mo con tri bu -
cio nes con ca rác ter pa ra fis cal, si bien re cla man una ca te go ría es pe cial fren te a es te
ti po de in gre sos.

El Esta do apli ca ade más re cur sos fis ca les pa ra fi nan ciar den tro de sus es tra te gias
de am plia ción de co ber tu ra, la co ti za ción a pen sio nes de per so nas que re quie ren
sub si dio, co mo tam bién la ope ra ción del ré gi men sub si dia do de sa lud. En es te úl ti -
mo even to apli ca ade más, un por cen ta je de los re cur sos que ad mi nis tran las ca jas
de com pen sa ción fa mi liar co mo re sul ta do del apor te que a ellas ha cen los em plea -
do res so bre su nó mi na, al am pa ro del sis te ma de sub si dio fa mi liar.

Va le la pe na te ner en cuen ta que por Ley 516 de 1999 se apro bó el Có di go Ibe -
roa me ri ca no de la Se gu ri dad So cial.

Con vie ne igual men te se ña lar al gu nas pau tas ge ne ra les en nues tro aná li sis so bre
la evo lu ción nor ma ti va en el cam po de la se gu ri dad so cial en Co lom bia.

a) Se tra ta de una ma te ria de sa rro lla da re gla men ta ria men te y con ajus tes le ga -
les, por ca da uno de los re gí me nes ge ne ra les men cio na dos. Ello im pli ca que 
pe se a exis tir un cuer po nor ma ti vo úni co, in te gra do por la Ley 100 de
1993, su de sa rro llo y el ajus te de las ins ti tu cio nes de la se gu ri dad so cial se
ha rea li za do a tra vés de blo ques nor ma ti vos par ti cu la res pa ra ca da ré gi men.
Por ello ten dre mos que rea li zar nues tro aná li sis con si de ran do ca da uno de
esos blo ques.

b) Esta mos en pre sen cia de una ma te ria cons tan te y am plia men te de ba ti da y
ajus ta da, que se ca rac te ri za por una pro fu sa emi sión de nor mas de di fe ren te
je rar quía que la afec tan, ge ne ran do no en po cas oca sio nes, in se gu ri dad ju rí -
di ca.4

c) El pa pel que ha ju ga do en Co lom bia la ju ris pru den cia cons ti tu cio nal ha si do
es pe cial men te im por tan te, tan to por la vía del con trol de exe qui bi li dad o
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4 Véa se co mo ejem plo la ex pe di ción de nor mas por el Con se jo Na cio nal de Se gu ri dad So cial
pa ra el tras la do de pa cien tes con in su fi cien cia re nal cró ni ca y VIH del Insti tu to de Se gu ro So cial a
las EPSs par ti cu la res y tam bién el tras la do de re cur sos de és tas a aquel, por la con cen tra ción de di -
chos pa cien tes en el Insti tu to.
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ajus te ob je ti vo y ge ne ral de las nor mas a los pre cep tos de la car ta po lí ti ca,
co mo en vir tud de ac cio nes de tu te la, a par tir de las cua les los jue ces y la
Cor te Cons ti tu cio nal han apli ca do la pos tu ra del “juez Hér cu les” con la im -
po si ción de prin ci pios de de re cho y pau tas ob je ti va das de mo ral pú bli ca,
más allá de las pres crip cio nes nor ma ti vas ex pre sas. Esto se con cre ta en la
ex pe di ción de múl ti ples fa llos que ex clu yen del or de na mien to5 o con di cio -
nan la apli ca ción de nor mas (cons ti tu cio na li dad con di cio na da al cri te rio in -
ter pre ta ti vo de la Cor te) o que, pa ra dar vi gen cia a de re chos fun da men ta les, 
ex tien den efec tos y mo di fi can el re ce ta rio de ley, am plian do co ber tu ras por 
ejem plo en sa lud o dis po nien do co mo re me dio tran si to rio, mien tras la ju -
ris dic ción co rres pon dien te ac túa, pres ta cio nes pen sio na les.

d) De la re for ma ori gen con vi gen cia a par tir de 1994 y ba sa da en la Ley 100
de 1993, en con tra mos una se gun da gran fa se des de el pun to de vis ta nor ma -
ti vo, que pue de se ña lar se a par tir del año 2002. Enton ces se adop tó la Ley
797 de 2003 por la cual se re for ma la Ley 100 en ma te ria de pen sio nes, pe -
ro tam bién la Ley 776 de 2002 en ma te ria de ries gos pro fe sio na les, aco gién -
do se un or de na mien to ge ne ral so bre la ma te ria, que com ple men tó el con te -
ni do en el De cre to 1295 de 1994; así co mo el De cre to 1750 de 2003 que
es cin dió del Insti tu to de Se gu ros So cia les la pres ta ción de los ser vi cios de
sa lud, en en ti da des di fe ren tes de jan do a aquel el ca rác ter de ase gu ra dor y
con ser van do sus fun cio nes en ma te ria de pen sio nes y ries gos pro fe sio na les,
pe ro ade más, fun da men tal men te, la ex pe di ción de la Ley 789 de 2002, por
la cual se creó el sis te ma de pro tec ción so cial en Co lom bia.

e) La re cien te evo lu ción del sis te ma en Co lom bia apun ta en ton ces al re co no ci -
mien to se gún el cual la se gu ri dad so cial ha de ex ten der se con es pe cial én fa -
sis, a sec to res no for ma les de la eco no mía, pa ra lo cual se es truc tu ra co mo
comple men ta rio, el sis te ma de pro tec ción so cial, con be ne fi cia rios los de sem -
plea dos, y se adop tan dis po si cio nes pa ra ga ran ti zar la afi lia ción de los in de -
pen dientes.

Colombia156

5 Véa se el ca so de la sen ten cia C – 452 de 2002 pro fe ri da por la Cor te Cons ti tu cio nal, me -
dian te la cual se de cla ra ron ine xe qui bles al gu nas nor mas del De cre to 1295 de 1994 que re gu la ba el
ré gi men de ries gos pro fe sio na les. En di cho fa llo la Cor te, man tu vo la vi gen cia de la ley por un
tiem po de ter mi na do, den tro del cual el Con gre so tu vo que ex pe dir el nue vo or de na mien to: “los
efec tos de es ta sen ten cia se di fie ren has ta el 17 de di ciem bre de 2002, pa ra que el Con gre so ex pi da
la nue va le gis la ción so bre la ma te ria re gu la da por el De cre to 1295 de 1994”.
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f) Un te ma de la agen da prio ri ta ria, que tie ne re per cu sio nes en el ám bi to ju rí -
di co, se re la cio na con la adop ción de dis po si cio nes pa ra es ta ble cer un sis te -
ma úni co de re gis tro e in for ma ción en el ám bi to de la se gu ri dad so cial in te -
gral, así co mo la adop ción de efi ca ces me ca nis mos pa ra pre ve nir y san cio nar 
fe nó me nos de elu sión y eva sión en el pa go de apor tes al sis te ma. Ello se evi -
den cia con la ex pe di ción de la Ley 828 de 2002.

g) El te ma pen sio nal ha es ta do en el or den del día de los prin ci pa les de ba tes
pú bli cos, al pun to de ha ber si do in clui do co mo ma te ria del re fe ren do cons -
ti tu cio nal que pro pu so el go bier no na cio nal y que el Con gre so so me tió a
de ci sión del pue blo, en el mes de oc tu bre de 2003. En efec to, se con sul tó al 
cons ti tu yen te co mo se ve rá más ade lan te, so bre la eli mi na ción de re gí me nes 
es pe cia les y el es ta ble ci mien to por man da to de Cons ti tu ción de un sis te ma
ge ne ral, con pen sión má xi ma, ma te ria que no fue apro ba da por fal tar el nú -
me ro de vo tan tes mí ni mo re que ri do, pa ra que se con si de ra se la va li dez del
pro ce di mien to de re for ma cons ti tu cio nal.

Avan ce mos pues, ré gi men por ré gi men, en nues tras re fle xio nes de ac tua li dad
ju rí di ca so bre los ajus tes a la se gu ri dad so cial en Co lom bia, no sin an tes dar un re -
pa so ge ne ral a la si tua ción so cio-eco nó mi ca y po lí ti ca del país en los úl ti mos años.

El en tor no de las re for mas

Co mo lo ex pre só el go bier no na cio nal en la ex po si ción de mo ti vos del pro yec to 
de ley que lue go se con ver ti ría en la re cien te re for ma pen sio nal, Ley 797 de 2003,
“a pe sar de los avan ces lo gra dos por la Ley 100 de 1993, el país ha ex pe ri men ta do
im por tan tes cam bios de mo grá fi cos, eco nó mi cos so cia les y la bo ra les...”, re fle xión
que apli ca en ge ne ral pa ra la ac tua li za ción del sis te ma in te gral de se gu ri dad so cial.

El mer ca do co lom bia no es pe que ño pa ra un es que ma de se gu ri dad so cial ba sa do 
en la apor ta ción in di vi dual, den tro del cual la in ver sión en la in dus tria y la em pre sa 
no al can zan los ni ve les exi gi dos pa ra la sos te ni bi li dad del sis te ma a par tir de la au -
to fi nan cia ción. So la men te el 20% de la po bla ción eco nó mi ca men te ac ti va apor ta
pa ra pen sio nes, mien tras que el 80% res tan te no lo ha ce, bien por que tra ba ja en la
in for ma li dad, es tá de sem plea da o la bo ra en el cam po.

En efec to, una mi ra da glo bal lue go de diez años de vi gen cia de la Ley 100, ha ría
con cluir que los cálcu los rea li za dos en ton ces se en fren tan a la rea li dad del cre ci -
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mien to eco nó mi co —que ape nas em pie za a de mos trar ci fras más es pe ran za do ras a
par tir de 2003— y de las ta sas de de so cu pa ción.

Si bien se han da do cre ci mien tos en co ber tu ra, le jos es ta mos de la pro yec ción
que mo ti vó la Ley 100.

No se ol vi de por ejem plo en el ré gi men de sa lud, có mo la ci ta da dis po si ción
con sa gra ba en su ar tícu lo 157 el prin ci pio se gún el cual “a par tir del año 2000, to -
do co lom bia no de be rá es tar vin cu la do al sis te ma a tra vés de los re gí me nes con tri -
bu ti vo y sub si dia do, en don de pro gre si va men te se uni fi ca rán los pla nes de sa lud
pa ra que to dos los ha bi tan tes del te rri to rio na cio nal re ci ban el Plan Obli ga to rio de
Sa lud de que tra ta el ar tícu lo 162”.

Tal man da to tu vo que ser de ro ga do por el ar tícu lo 113 de la Ley 715 de 2001,
al en fren tar la rea li dad de la in su fi cien cia de cre ci mien to pa ra res pon der a un sis te -
ma ba sa do en el apor te, con de fi cien cias es truc tu ra les por el re za go pre su pues tal,
par ti cu lar men te en ma te ria de pen sio nes.

En el año 2001 so la men te el 23% de los adul tos ma yo res, con igual o ma yor
edad pa ra pen sio nar se, es ta ban cu bier tos por el sis te ma. Ocho de ca da diez co lom -
bia nos no es tán cu bier tos por el sis te ma de pen sio nes.

En el ré gi men de pri ma me dia con pres ta ción de fi ni da se sub si dia, en for ma re -
gre si va, con re cur sos pú bli cos en tre el 42% y el 72% de ca da pen sión re co no ci da
en la ac tua li dad, lo cual se tra du ce en un com pro mi so pre su pues tal del 2.04 pun -
tos del pro duc to in ter no bru to (PIB) pa ra el año 1999, que per mi te que dos de ca -
da diez per so nas con la edad re que ri da, ac ce da al sub si dio pa ra la pen sión.

Plan tea el go bier no que de man te ner se la ten den cia ac tual, en el año 2019 se re -
que ri rían 5.5 pun tos del PIB pa ra lo grar la pen sión de una mi no ría de co lom bia nos.

El pa si vo pen sio nal se en tien de co mo uno de los prin ci pa les pro ble mas en el
ma ne jo de la ha cien da pú bli ca, que com pro me te la es ta bi li dad so cial e ins ti tu cio -
nal. El dé fi cil se gún el mo de lo de Pla nea ción Na cio nal al can zó en el año 2000 el
192.4% del PIB, ubi cán do se en el 206% en el año 2002.

La exis ten cia de re gí me nes es pe cia les con tro vier te el ca rác ter so li da rio y equi ta -
ti vo que de be im pe rar en el sis te ma de pen sio nes. Los afi lia dos pro ve nien tes de los 
sis te mas es pe cia les re pre sen tan ape nas el 11% del to tal de afi lia dos al ré gi men de
pen sio nes, mien tras que los pa si vos pen sio na les del Fon do de las Fuer zas Mi li ta res, 
de Po li cía y del Ma gis te rio, re pre sen tan el 30% del dé fi cit pen sio nal de la na ción.

En cuan to a la ta sa de co ti za ción se re sal ta su re gre si vi dad, pues per mi te sub si -
dios a per so nas con ma yo res ca pa ci da des de pa go, en tan to que his tó ri ca men te las
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co ti za cio nes han man te ni do un ni vel com pa ra ti va men te in fe rior al de otros paí ses,
en los cua les el pro me dio os ci la en tre el 18% y el 20%, mien tras que la de Co lom -
bia has ta el 2003 se ubi ca ba en el 13.5%.

Por su par te, la ta sa de reem pla zo se ubi ca en Co lom bia en el 65%, mien tras
que en el res to de los paí ses de La ti no amé ri ca es del 44%. Igua les di fe ren cias se
apre cian en cuan to a los pe rio dos de co ti za ción ne ce sa rios pa ra ac ce der a la ta sa de
reem pla zo, por cuan to en Co lom bia es de 20 años pa ra ac ce der al 65% del in gre so
ba se de li qui da ción, mien tras que en Bo li via es de 33 años, de 35 años en Chi le, de 
49 en El Sal va dor y de 34 años en Mé xi co.

Co mo lo ha plan tea do el go bier no na cio nal, la via bi li dad fi nan cie ra del Insti tu to
del Se gu ro So cial es du do sa, si se tie ne en cuen ta que al 2001 tu vo que can ce lar
700 mil mi llo nes por so bre los in gre sos, re pre sen ta dos en los re cau dos más los
ren di mien tos fi nan cie ros. De con ti nuar así, en el 2005 no ha bría ca pa ci dad pa ra
res pon der por las pen sio nes ya re co no ci das.

En sa lud por su par te, el nú me ro de afi lia dos al ré gi men con tri bu ti vo se ha man -
te ni do es ta ble, con fluc tua cio nes más cons tan te men te a la ba ja, ex cep to en el pe -
rio do 2002-2003; en efec to, pa ra 1996 es ta ban vin cu la dos 6,632,429 co ti zan tes y
7,095,868 be ne fi cia rios, pa ra una po bla ción to tal de 13,728,297. Las ci fras del
año 2003, ubi can a la po bla ción cu bier ta por el ré gi men con tri bu ti vo de sa lud en
13,758,596, con un cre ci mien to res pec to del año an te rior del 4.5%.

A di ciem bre de 2003, el 30.86% de la po bla ción co lom bia na se en con tra ba afi -
lia da al ré gi men con tri bu ti vo de sa lud, mien tras que el 26.40% lo es ta ba al ré gi -
men sub si dia do y un 42.74% se man te nía sin afi lia ción, ba jo la mo da li dad tran si to -
ria de los vin cu la dos, fren te a una po bla ción to tal cal cu la da de 44,583,577
per so nas.

Se re gis tra un de cre ci mien to en el in gre so pro me dio ba se de co ti za ción al sis te -
ma de sa lud, en tre 1997 y 2003, pa san do del 2.14 so bre sa la rios mí ni mos le ga les
men sua les a un 1.98. El fi nan cia mien to del ré gi men de sa lud se dis tri bu ye en tre
21.5 % a car go de las fa mi lias, 26.7% ba jo res pon sa bi li dad de las em pre sas, 18.9% 
a car go de los agen tes del sis te ma, 22.9% ba jo el pre su pues to ge ne ral de la na ción
y un 10% a cos ta de los en tes te rri to ria les.

La otra rea li dad fun da men tal en la con si de ra ción de los úl ti mos ajus tes al sis te -
ma in te gral de se gu ri dad social, en par ti cu lar cau sa efi cien te de la es truc tu ra ción del
sis te ma com ple men ta rio de pro tec ción so cial, a par tir de la Ley 789 de 2002 tie ne
que ver con el pro ble ma del desem pleo y las con di cio nes del mer ca do la bo ral.
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Ca da año se ca pa ci tan pa ra la bo rar 370 mil nue vas per so nas, por el sim ple efec -
to ve ge ta ti vo del cre ci mien to po bla cio nal, lo que im pli ca ría crear igua les pla zas de
ocu pa ción pa ra man te ner el ni vel ac tual de de sem pleo (pa ra 2002, 16% en el país
y 18% en las prin ci pa les ciu da des).

Las ci fras de in for ma li dad son muy ele va das, ubi cán do se en el 61% del em pleo
ur ba no y cer ca del 100% en el em pleo ru ral.

Se es ti ma que so la men te con ta sas de cre ci mien to sos te ni das de más del 5% se
ba ja ría la ta sa de de sem pleo a un dí gi to. Es de ano tar, que en los úl ti mos me ses
se han vi sua li za do ci fras más op ti mis tas de cre ci mien to, con ba se en lo con so li da -
do del año 2003, pero aún in su fi cien tes pa ra el con trol más efi caz de la de so cu pa -
ción.

Por ello la te leo lo gía de la úl ti ma re for ma la bo ral y del sis te ma de se gu ri dad so -
cial, con te ni da en la anun cia da Ley 789 de 2002, fue el de sem pleo y su pro pó si to,
el con tri buir a la crea ción de 160,000 em pleos por año, pa ra 640,000 en el cua -
trie nio de la ad mi nis tra ción pre si den cial de Álva ro Uri be Vé lez.

Una va ria ble de par ti cu lar im por tan cia tie ne que ver con la elec ción del pre si -
den te de la Re pú bli ca, Álva ro Uri be Vé lez, pa ra el cua trie nio 2002-2006.

De be te ner se en cuen ta que las dos úl ti mas elec cio nes pre si den cia les han fa vo re -
ci do a can di da tos no ins cri tos ex clu si va men te co mo vo ce ros de los par ti dos tra di -
cio na les, man te nien do és tos ma yo ría en el Con gre so de la Re pú bli ca.

Se rá de es pe cial in te rés con si de rar las va ria bles po lí ti cas fu tu ras en el país, pues
la adop ción de re for mas es truc tu ra les al sis te ma de se gu ri dad so cial, en par ti cu lar
al ré gi men de pen sio nes, se ten drán que plan tear pró xi ma men te en el de ba te pú -
bli co.

Ha ce trán si to por el Con gre so de la Re pú bli ca, un ac to le gis la ti vo re for ma to rio
de la Cons ti tu ción, a par tir del cual, en ca so de ser apro ba do, se po si bi li ta ría la
ree lec ción pre si den cial in me dia ta.

Sin du da, el pa so de es ta ini cia ti va y una even tual con ti nui dad pre si den cial, se -
rían los es ce na rios pa ra en ca rar el de ba te pen sio nal, la eli mi na ción de re gí me nes
es pe cia les y el in cre men to en la edad de ju bi la ción, así co mo el im pul so de las po lí -
ti cas en ma te ria de pro tec ción so cial y ajus tes en sa lud, par ti cu lar men te en el ré gi -
men sub si dia do.

El go bier no na cio nal cu yo pe rio do ini ció en el año 2002, es truc tu ró el Plan Na -
cio nal de De sa rro llo ha cia la con so li da ción de un Esta do co mu ni ta rio, a par tir de
cua tro po lí ti cas bá si cas: la se gu ri dad de mo crá ti ca, la reac ti va ción eco nó mi ca y ge -
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ne ra ción de em pleo, la pro tec ción so cial y la re no va ción de la ad mi nis tra ción pú -
bli ca, con com ba te a la co rrup ción y a la lla ma da po li ti que ría.

Los re sul ta dos del cre ci mien to del PIB pa ra el año 2003 re sul ta ron alen ta do res,
al pa sar de ni ve les en el 1.39% pa ra el 2001 y del 1.76% en el 2002, a un cre ci -
mien to de 3.5% en el año 2003.

La ta sa de de sem pleo ba jó a 12.3%, con un com pa ra ti vo del 15.6% en 2002; el
ini cio del año, sin em bar go, re gis tró in cre men tos en la de so cu pa ción, de bien do es -
pe rar se la evo lu ción de la pre sen te anua li dad.

Se gún da tos del De par ta men to Admi nis tra ti vo Na cio nal de Pla nea ción, la in ver -
sión pri va da en 2003 cre ció en 17%, mien tras que la pú bli ca ca yó 4%; las ex por ta -
cio nes to ta les cre cie ron 7.2%.

La co ber tu ra en edu ca ción bá si ca al can zó un ni vel de 85%, con una va ria ción
po si ti va del 3%. La co ber tu ra en sa lud pa ra el ré gi men con tri bu ti vo se in cre men tó
en 0.2%, ubi cán do se en un 31%, mien tras que la del ré gi men sub si dia do de sa lud
pa só del 25.1% al 27.1%.

La co ber tu ra to tal en sa lud pa só del 56% al 58% de la po bla ción, con 25.2 mi -
llo nes de per so nas y con 1.3 mi llo nes de nue vos afi lia dos.

Pa ra el 2003 se re gis tró una co ber tu ra ini cial de 19,079 per so nas que ac ce die -
ron al sub si dio al de sem pleo crea do por la Ley 789 de 2002.
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II. COMENTARIOS SOBRE LA LEY REFORMADA
 Y ORGANIZACIÓN DEL SISTEMA DE SEGUROS SOCIALES

Ré gi men de pen sio nes

La orien ta ción de los ajus tes al ré gi men de pen sio nes es tá de ter mi na da por la vin -
cu la ción obli ga to ria de los in de pen dien tes con ca pa ci dad de apor te, el in cre men to
en las co ti za cio nes y au men to di fe ri do en la edad ju bi la to ria, la eli mi na ción de re -
gí me nes de ex cep ción y la uni ver sa li za ción del ré gi men ge ne ral, el ajus te al ré gi -
men de tran si ción con tem pla do en la Ley 100 de 1993, la re duc ción en el mon to
de la pen sión de ve jez o ta sa de reem pla zo y la po si bi li dad de re vo car pen sio nes re -
co no ci das con vio la ción de la ley.

Ta les plan tea mien tos han si do en fa ti za dos co mo apre mian tes por el go bier no
na cio nal, de ba ti dos am plia men te, con opo si ción en par ti cu lar de los sec to res or ga -
ni za dos de los tra ba ja do res, pe ro fi nal men te aco gi dos por el Con gre so de la Re pú -
bli ca, no así por el cons ti tu yen te pri ma rio, fren te a la no pros pe ri dad de la pro -
pues ta de re fe ren do que se so me tió a su con si de ra ción y que con te nía nor mas en
ma te ria de ré gi men pen sio nal.

Los ajus tes al ré gi men de pen sio nes se con tie nen en la Ley 797 del 29 de ene ro
de 2003, cu yo ar ti cu la do re for ma al gu nas dis po si cio nes con te ni das en la Ley 100 de
1993, sin orga ni zar se en un es ta tu to in te gral y nue vo, sus ti tu ti vo del an te rior.

Es por ello que la Ley 797 no se es truc tu ra en ca pí tu los, si no que con tie ne en
se cuen cia nu mé ri ca los cam bios res pec to a los ar tícu los de la Ley 100 de 1993.

Los más des ta ca dos ajus tes al ré gi men de pen sio nes pue den se ña lar se de la si -
guien te ma ne ra:

Ley 797 de 2003

Uni ver sa li za ción de la afi lia ción

Con la Ley 797 se con sa gra co mo obli ga to ria la afi lia ción al sis te ma ge ne ral de
pen sio nes, pa ra los tra ba ja do res in de pen dien tes, que an tes se ubi ca ban en la ca te -
go ría de afi lia dos vo lun ta rios.
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A más de los ser vi do res pú bli cos y vin cu la dos me dian te con tra to de tra ba jo, se
de be rán afi liar al sis te ma de pen sio nes “las per so nas na tu ra les que pres ten ser vi cios 
al Esta do o a las en ti da des o em pre sas del sec tor pri va do, ba jo la mo da li dad de
con tra tos de pres ta ción de ser vi cios, o cual quier otra mo da li dad de ser vi cios que
adop ten, los tra ba ja do res in de pen dien tes...”

Es cla ro en ton ces que pa ra lo grar una ma yor co ber tu ra, pe ro ade más una ma yor 
sos te ni bi li dad fi nan cie ra, quie nes os ten ten la con di ción de con tra tis tas, pres ta do res 
de ser vi cios e in de pen dien tes y ten gan ca pa ci dad de pa go, de be rán co ti zar al sis te -
ma de pen sio nes.

A es tos tra ba ja do res in de pen dien tes se les re co no ce un in gre so ba se de co ti za -
ción mí ni mo de un sa la rio mí ni mo le gal men sual, pe ro a la vez se es ta ble ce el prin -
ci pio de la rea li dad de in gre sos, por el cual la co ti za ción de be co rres pon der con los 
in gre sos efec ti va men te per ci bi dos por el afi lia do.

Pa ra fa ci li tar el pa go de apor tes por par te de con tra tis tas e in de pen dien tes, la
Ley con sa gra co mo prin ci pios la po si bi li dad de rea li zar apor tes an ti ci pa dos, así
como de es ta ble cer sis te mas es pe cia les de des cuen to y de am pa rar se el pa go de la 
co ti za ción que por ellos ha ga un ter ce ro, sin que por tal he cho, ex clu si va men te,
se con fi gu re re la ción la bo ral.

En pro cu ra de la co men ta da uni ver sa li za ción, se im po ne el ré gi men ge ne ral y
or di na rio de pen sio nes con te ni do por la Ley 100 de 1993 y ajus ta do por la Ley 789 
de 2003, a los ser vi do res pú bli cos que in gre sen a par tir de la vi gen cia de es ta úl ti -
ma nor ma a ECOPETROL.

Per ma nen cia en un ré gi men y en una en ti dad. Ina mo vi li dad

La Ley 797 rea jus ta los tér mi nos de se lec ción y tras la do de un ré gi men a otro
(pri ma me dia con pres ta ción de fi ni da y de aho rro in di vi dual con so li da ri dad), se ña -
lan do que no es ad mi si ble el des pla za mien to si no con ta dos cin co años de la se lec -
ción ini cial o an te rior.

Igual men te res trin ge el tras la do de ré gi men cuan do al afi lia do le fal ta ren diez
años o me nos pa ra cum plir la edad de pen sión.

Con sa gra ade más un pe rio do de ina mo vi li dad de ré gi men pa ra los ser vi do res
pú bli cos que ocu pen car gos de ca rre ra ad mi nis tra ti va, afi lia dos al ré gi men de pri -
ma me dia con pres ta ción de fi ni da, los cua les de be rán man te ner se en el mis mo
mien tras os ten ten la ca li da de ta les.
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Pe ro ade más dis po ne que quie nes in gre sen por pri me ra vez al sec tor pú bli co, en 
car gos de ca rre ra ad mi nis tra ti va, de be rán afi liar se obli ga to ria men te al ré gi men de
pri ma me dia por con duc to del Insti tu to de Se gu ro So cial.

Impro ce den cia de sus ti tuir las se ma nas de co ti za ción o el tiem po de ser vi cios

Dis po ne la Ley que en nin gún ca so se po drán sus ti tuir o abo nar se ma nas de co ti -
za ción o tiem po de ser vi cios pa ra ac ce der a la pen sión, con el cum pli mien to de re -
qui si tos dis tin tos, po si bi li dad que se re co gía en el an te rior sis te ma y en re gí me nes
pen sio na les es pe cia les, en par ti cu lar por la pu bli ca ción de li bros o ma te rial de con -
te ni do pe da gó gi co. Ello sin per jui cio de lo pre vis to en pac tos o con ven cio nes co -
lec ti vas de tra ba jo.

Lí mi te ba se de co ti za ción

El lí mi te de la ba se de co ti za ción se es ta ble ce en vein ti cin co sa la rios mí ni mos le -
ga les men sua les vi gen tes pa ra tra ba ja do res del sec tor pú bli co y pri va do, in cre men -
tán do se de los vein te a que alu día el an te rior ré gi men. Pa ra quie nes de ven guen in -
gre sos por so bre di cho lí mi te, la co ti za ción po drá rea li zar se has ta por cua ren ta y
cin co sa la rios mí ni mos le ga les men sua les vi gen tes, pa ra ga ran ti zar pen sio nes de
has ta vein ti cin co sa la rios mí ni mos le ga les men sua les vi gen tes.

Rea jus te en el mon to de las co ti za cio nes

La Ley 797 de 2003 or de na un in cre men to gra dual de las co ti za cio nes, a par tir
del 13.5% so bre el in gre so ba se de co ti za ción, es ta ble cien do una des ti na ción pa ra
los re cur sos adi cio na les, de pen dien do si se tra ta de afi lia cio nes al ré gi men de pri ma 
me dia o al de aho rro in di vi dual.

A par tir del 1o. de ene ro de 2004, la co ti za ción se in cre men ta rá en un pun to, al 
14.5% so bre el in gre so ba se de co ti za ción.

En los años 2005 y 2006 se in cre men ta rá 0.5% ca da anua li dad, por lo cual a
par tir del año 2006 la co ti za ción se ha rá por el 15.5% so bre el in gre so ba se de co -
ti za ción.

Se ña la ade más la ley una ha bi li ta ción al go bier no na cio nal pa ra que a par tir del
año 2008 y por una so la vez, se in cre men te un pun to por cen tual adi cio nal la co ti -
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za ción, siem pre y cuan do el cre ci mien to del PIB sea igual o su pe rior al 4% en pro -
me dio du ran te los dos años an te rio res.

Ello im pli ca que de pen dien do del cre ci mien to eco nó mi co del país, a par tir del
año 2008, la co ti za ción pa ra el sis te ma de pen sio nes en Co lom bia po drá al can zar el 
ni vel del 16.5% so bre el in gre so ba se de co ti za ción, me ta que es con si de ra da aún
cor ta por el go bier no.

Los in gre sos adi cio na les en el ré gi men de pri ma me dia se des ti na rán al pa go de
pen sio nes y a la ca pi ta li za ción de re ser vas, mien tras que en el de aho rro in di vi dual
por el pri mer año (2004), pa sa rán al fon do de ga ran tía de pen sión mí ni ma y a par -
tir de 2005, acre ce rán las cuen tas in di vi dua les, sin per jui cio de que el go bier no
pue da rea li zar una re dis tri bu ción en es tas asig na cio nes se gún cálcu los ac tua ria les,
con una pe rio di ci dad quin que nal.

Incre men to en la edad ju bi la to ria en el ré gi men de pri ma me dia

A par tir del año 2014 la edad pa ra la pen sión de ve jez se in cre men ta rá a 57 años 
de edad pa ra la mu jer y 62 años pa ra el hom bre, so bre los ni ve les ac tua les de 55 y
60 res pec ti va men te.

Incre men to gra dual en el re qui si to de se ma nas de co ti za ción en el ré gi men de
pri ma me dia

El nú me ro mí ni mo de se ma nas de co ti za ción pa ra ac ce der a pen sión de ve jez en
el ré gi men de pri ma me dia es de mil se ma nas.

A par tir del año 2005 di cho nú me ro se in cre men ta rá en 50 (1050) y a par tir del 
año 2006 en 25 se ma nas ca da año has ta lle gar a 1300 en el año 2015.

Ajus te en la ta sa de reem pla zo

El mon to pen sio nal pa ra las pri me ras mil se ma nas de co ti za ción se rá el equi va -
len te al 65% del in gre so ba se de li qui da ción.

Por ca da 50 se ma nas adi cio na les a las 1000, has ta 1200, se in cre men ta rá el por -
cen ta je en un 2%, has ta un 73% del in gre so ba se de li qui da ción.

Por ca da 50 se ma nas adi cio na les por so bre las 1200 y has ta un to pe de 1400 se -
ma nas, el por cen ta je se in cre men ta rá en un 3%, has ta lle gar a un mon to má xi mo
de ta sa de reem pla zo del 85%.
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Pe ro adi cio nal men te, la Ley 797 de 2003 es ta ble ce un sis te ma in ver sa men te
pro por cio nal pa ra la apli ca ción de la ta sa de reem pla zo, con si de ran do el ni vel de
in gre sos de los afi lia dos, apli ca ble a par tir del año 2004.

Ello im pli ca que a ma yor ni vel de in gre sos pa ra el cálcu lo de la ba se de li qui da -
ción, me nor por cen ta je en la ta sa de reem pla zo, con po si bi li dad de in cre men to
por se ma nas adi cio na les de co ti za ción.

La ta sa de reem pla zo se gún el ni vel de in gre sos se ubi ca rá en tre un 65% y un
55% del in gre so ba se de li qui da ción.

A par tir del año 2005, por ca da cin cuen ta se ma nas adi cio na les a la mí ni mas re -
que ri das, el por cen ta je se in cre men ta rá en un 1.5% del in gre so ba se de li qui da -
ción, pa ra lle gar a ta sas de reem pla zo en tre el 80% y 70.5% de di cho in gre so.

Co mo se apre cia, la Ley ata la ta sa de reem pla zo al ni vel de in gre sos, en pro cu ra 
de re du cir la re gre si vi dad en la fi nan cia ción pú bli ca de pen sio nes pa ra quie nes tie -
nen al tos in gre sos y ade más, co mo es tí mu lo pa ra que quie nes cuen ten con di chos
in gre sos su pe rio res se ubi quen en el ré gi men de aho rro in di vi dual con so li da ri dad
y apor ten vo lun ta ria men te más allá de las co ti za cio nes obli ga to rias, que de por sí
se in cre men ta ron.

 Crea ción del Fon do de Ga ran tía de Pen sión Mí ni ma del Ré gi men
              de Aho rro Indi vi dual con So li da ri dad

Uno de los te mas de ma yor preo cu pa ción en cuan to a la sos te ni bi li dad fi nan cie -
ra fu tu ra del sis te ma pen sio nal, tie ne que ver con la dis po ni bi li dad de re cur sos pa ra 
so por tar la ga ran tía de pen sión mí ni ma, pa ra aque llas per so nas que al cum plir 62
años si son hom bres o 57 años si son mu je res, no cum plan el re qui si to de tiem po
de ser vi cios o se ma nas de co ti za ción pa ra ac ce der a pen sión equi va len te al sa la rio
mí ni mo le gal men sual vi gen te.

La Ley 797 de 2003 crea el Fon do de Ga ran tía de Pen sión Mí ni ma, cu ya or ga ni -
za ción es ta rá a car go del go bier no na cio nal y se ña la ade más que el nú me ro mí ni mo 
de se ma nas de co ti za ción exi gi do pa ra ac ce der a la ga ran tía de pen sión mí ni ma,
que es de 1150 se ma nas se in cre men te a par tir del año 2009 en 25 se ma nas ca da
año has ta al can zar 1325 se ma nas en el año 2015.
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Crea ción del sis te ma de re gis tro úni co

La Ley 797 dis po ne el es ta ble ci mien to de un re gis tro úni co pa ra los afi lia dos a
los re gí me nes de pen sio nes, sa lud, ries gos pro fe sio na les, sub si dio fa mi liar y red de
be ne fi cios de pro tec ción so cial, cons ti tui do por una ba se úni ca de apor tan tes y la
po si bi li dad de lo grar la in te gra ción de los pa gos pa ra fis ca les o con tri bu cio nes de los 
di fe ren tes re gí me nes, a tra vés de en ti da des de eco no mía mix ta que ten drán a su
car go el ma ne jo del mis mo.

El go bier no na cio nal te nía has ta el 29 de ene ro del año 2005 pa ra ex pe dir los
de cre tos ne ce sa rios en or den a la en tra da en fun cio na mien to de di cho sis te ma in te -
gra dor de re gis tro y pa gos.

Esta ble ci mien to de re vo ca to ria di rec ta pa ra pen sio nes re co no ci das irre gu lar men te

Con sa gra la nor ma la obli ga ción pa ra los ad mi nis tra do res del sis te ma de pen sio -
nes, en par ti cu lar pa ra sus re pre sen tan tes le ga les, de re vo car di rec ta men te los ac -
tos por me dio de los cua les se ha ya re co no ci do una pen sión sin el cum pli mien to de 
los re qui si tos de ley o con ba se en do cu men ta ción fal sa.

En es te even to de be pro ce der se a rea li zar la com pro ba ción de la cau sal, pro ce -
dién do se de ofi cio por par te de di chos ad mi nis tra do res, cuan do pien sen que
existen mo ti vos que les per mi ta su po ner que se re co no ció in de bi da men te una pen -
sión o pres ta ción eco nó mi ca.

La re vo ca to ria alu di da pro ce de sin el con sen ti mien to del par ti cu lar.

Crea ción de las ac cio nes de re vi sión de re co no ci mien to de pen sio nes

Las pro vi den cias ju di cia les que or de nen a fon dos de na tu ra le za pú bli ca el cu bri -
mien to de pen sio nes de cual quier na tu ra le za, po drán ser re vi sa das por el Con se jo
de Esta do o por la Cor te Su pre ma de Jus ti cia, a so li ci tud del go bier no, del con tra -
lor ge ne ral de la re pú bli ca o del pro cu ra dor ge ne ral de la na ción, por las cau sa les
pre vis tas pa ra la pro ce den cia del re cur so ex traor di na rio de re vi sión, que im pli can
ile ga li dad en el trá mi te del re co no ci mien to, y ade más pa ra cuan do el re co no ci -
mien to se hu bie re he cho con vio la ción al de bi do pro ce so o cuan do la cuan tía de lo
re co no ci do ex ce die re lo de bi do de acuer do con la ley.
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Ley 860 de 2003

El 26 de di ciem bre de 2003 se dic tó la Ley 860 por me dio de la cual se adop ta -
ron los re qui si tos pa ra la ob ten ción de pen sión de in va li dez en el ré gi men de pen -
sio nes, Ley 100 de 1993 y Ley 797 de 2003, to da vez que el ar tícu lo 11 de la Ley
797, que re for ma ba el 39 de la Ley 100, re sul tó de cla ra do ine xe qui ble por de ci -
sión de la Cor te Cons ti tu cio nal, en con si de ra ción a vi cios de trá mi te en su adop -
ción por par te del Con gre so de la Re pú bli ca.

La Ley con tie ne ade más dis po si cio nes en cuan to al ré gi men es pe cial de pen sio -
nes pa ra el per so nal del De par ta men to Admi nis tra ti vo de Se gu ri dad (DAS), por ex -
po si ción a al to ries go y con el pa go de co ti za ción es pe cial de diez pun tos adi cio na -
les a car go del em plea dor.

Fi nal men te, en su ar tícu lo 4o., la Ley 860 rea jus ta el ré gi men de tran si ción pen -
sio nal, con sa gra do por el ar tícu lo 36 de la Ley 100 de 1993 y mo di fi ca do por la
Ley 797 de 2003.

En los tér mi nos ac tual men te vi gen tes, a par tir de la Ley 860 de 2003 y has ta el
31 de di ciem bre del año 2007, la edad pa ra ac ce der a la pen sión de ve jez, el tiem -
po de ser vi cios o el nú me ro de se ma nas co ti za das y el mon to de la pen sión de ve -
jez, de quie nes al 1o. de abril de 1994 tu vie sen 35 años o más de edad si son mu je -
res, o 40 años de edad o más si son hom bres o 15 años o más de ser vi cios
co ti za dos, se rán los es ta ble ci dos por el ré gi men an te rior al cual se en con tra ren afi -
lia dos a esa fe cha.

A par tir del año 2008, a quie nes cum plan con di chas con di cio nes, se les re co no -
ce rá la pen sión con el re qui si to de edad del ré gi men an te rior, apli cán do se las nue -
vas con di cio nes en cuan to a tiem po de ser vi cios o se ma nas de co ti za ción y mon to
de la pen sión de ve jez.

Con es ta Ley se zan ja la con tro ver sia sur gi da por la ex pe di ción de la Ley 797 de
2003, en vir tud de la cual se res trin gía el ré gi men fa vo ra ble de tran si ción so la men -
te a la apli ca ción del re qui si to de edad del ré gi men an te rior, a par tir de su vi gen -
cia; se gún la nor ma vi gen te, la tran si ción co bi ja a quie nes cum plan los re qui si tos
de edad o tiem po de ser vi cios o co ti za ción has ta el año 2007; a par tir de en ton ces,
so la men te se pre ser va rá la con di ción de edad.

La ma te ria de la nor ma ha ce re fe ren cia al lla ma do des mon te o a la dis mi nu ción
de las con di cio nes fa vo ra bles en cuan to a la apli ca ción de las nor mas de tran si ción
pen sio nal.
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Re fe ren do cons ti tu cio nal

Co mo se ha co men ta do, el go bier no na cio nal con el aval del Con gre so de la Re -
pú bli ca, so me tió a de ci sión del cons ti tu yen te pri ma rio un ar tícu lo pa ra re for mar la 
car ta po lí ti ca y es ta ble cer en ella unas pau tas ge ne ra les en lo ati nen te al ré gi men de 
pen sio nes.

La nor ma co rres pon día al pun to 8 del re fe ren do cons ti tu cio nal so me ti do a re vi -
sión del pue blo el 26 de oc tu bre de 2003.

Su tex to era del si guien te te nor y des per tó por su pues to, las ma yo res dis cu sio -
nes en los es ta men tos so cia les, po lí ti cos y eco nó mi cos, al pre ten der la im po si ción
de un ré gi men úni co de pen sio nes y el des mon te de los re gí me nes de ex cep ción,
co mo tam bién el con ge la mien to tem po ral de sa la rios y pen sio nes pro ve nien tes de
re cur sos pú bli cos.

Adi ció na se el ar tícu lo 187 de la Cons ti tu ción Po lí ti ca con el si guien te tex to:
A par tir de la vi gen cia de la pre sen te re for ma cons ti tu cio nal, la per so na que ad -

quie ra el de re cho a pen sio nar se no po drá re ci bir con car go a re cur sos de na tu ra le za
pú bli ca, una pen sión su pe rior a vein ti cin co (25) sa la rios mí ni mos men sua les le ga les
vi gen tes. Se ex cep túan quie nes ten gan de re chos ad qui ri dos y quie nes es tén am pa ra -
dos por los re gí me nes pen sio na les ex cep tua dos y es pe cia les.

La vi gen cia de los re gí me nes pen sio na les ex cep tua dos, es pe cia les o pro ve nien tes
de nor mas y acuer dos en tre na cio na les de cual quier na tu ra le za, ex pi ra rá el 31 de di -
ciem bre de 2007, con ex cep ción del ré gi men pen sio nal de los Pre si den tes de la Re -
pú bli ca que ten drá efi ca cia des de al fe cha de en tra da de la pre sen te re for ma cons ti tu -
cio nal.

El ré gi men de tran si ción se rá re gla men ta do por la ley del Sis te ma Ge ne ral de
Pen sio nes.

Los re qui si tos y be ne fi cios pen sio na les pa ra to das las per so nas, a par tir de la vi -
gen cia de la pre sen te re for ma cons ti tu cio nal, con las ex cep cio nes tem po ra les an te -
rio res, se rán los es ta ble ci dos en la ley del Sis te ma Ge ne ral de Pen sio nes. No po drá
dic tar se dis po si ción al gu na o in vo car se acuer dos en tre na cio na les, de nin gu na na tu -
ra le za, pa ra apar tar se de lo allí es ta ble ci do. Con las ex cep cio nes pre vis tas en la ley
del Sis te ma Ge ne ral de Pen sio nes, a par tir de la vi gen cia de la pre sen te re for ma
cons ti tu cio nal, no po drán re co no cer se pen sio nes de ve jez o ju bi la ción a per so nas
con me nos de 55 años de edad.

La Ley Ge ne ral de Pen sio nes or de na rá la re vi sión de las pen sio nes de cre ta das sin
el cum pli mien to de los re qui si tos le ga les, o con abu so del de re cho.
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A par tir del 1 de ene ro del año 2005, y has ta di ciem bre de 2006, no se in cre men -
ta rán los sa la rios y pen sio nes de los ser vi do res pú bli cos, o de aque llas per so nas cu yos 
sa la rios y pen sio nes se pa guen con re cur sos pú bli cos, en am bos ca sos cuan do de ven -
guen más de vein ti cin co (25) sa la rios mí ni mos men sua les le ga les vi gen tes.

Se ex clu ye de es ta dis po si ción el ré gi men le gal pa ra los miem bros de la Fuer za
Pú bli ca.

La Cons ti tu ción po lí ti ca de Co lom bia exi ge pa ra la va li dez del trá mi te re fren da -
ta rio una vo ta ción mí ni ma equi va len te a la cuar ta par te del cen so elec to ral, la cual
no se dio en los co mi cios de oc tu bre de 2003, ha bién do se en ton ces que da do sin
efec to el me ca nis mo de par ti ci pa ción pa ra la re for ma de la car ta po lí ti ca y por en de 
sin con cre tar se el pre ten di do ajus te nor ma ti vo.

La ma te ria en to do ca so se man tie ne en el de ba te de las po lí ti cas pú bli cas, pues
la so bre vi ven cia de re gí me nes ex cep cio na les y es pe cia les afec ta la sos te ni bi li dad fi -
nan cie ra fu tu ra del sis te ma.

Va le la pe na se ña lar igual men te que las re cien tes re for mas al ré gi men de pen sio -
nes se en cuen tran en eva lua ción, con si de ran do su cor ta vi gen cia, así co mo son ma -
te ria de aná li sis, ajus tes adi cio na les o an ti ci pa dos en pun tos ta les co mo la edad ju -
bi la to ria y la con ti nui dad de re gí me nes de ex cep ción o es pe cia les, que ten drán que 
ana li zar se en las ins tan cias pú bli cas y de par ti ci pa ción de mo crá ti ca.

Ré gi men de sa lud

La ac tua li za ción nor ma ti va en el ám bi to del sis te ma de se gu ri dad so cial en sa lud
no se ha con cre ta do en re for mas de ca rác ter le gal, en con trán do se vi gen te la es -
truc tu ra nor ma ti va es ta ble ci da por la Ley 100 de 1993.

No obs tan te la evo lu ción prác ti ca del sis te ma ha co lo ca do so bre la me sa im por -
tan tes te mas de re fle xión y con tro ver sia, par ti cu lar men te en cuan to ata ñe a la fi -
nan cia ción y ope ra ción del ré gi men sub si dia do de sa lud.

Ade más, los re que ri mien tos aso cia dos al cos to mé di co y de me di ca men tos, el
va lor de los tra ta mien tos re que ri dos fren te a pa to lo gías de al to cos to y la sos te ni bi -
li dad de las en ti da des pro mo to ras de sa lud son asun tos de pri me ra lí nea en la re vi -
sión de las es truc tu ras de sa lud en el país.

Ju rí di ca men te es de im pe ra ti va men ción se ña lar la par ti ci pa ción que han te ni do
los jue ces en la in ter pre ta ción y apli ca ción de las dis po si cio nes del ré gi men de sa -
lud, en es pe cial, fren te a la ex ten sión de co ber tu ras y am plia ción de los tra ta mien -
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tos y ser vi cios del plan obli ga to rio de sa lud, al apli car prin ci pios cons ti tu cio na les
en cuan to a la pro tec ción por la vía de la ac ción pre fe ren te de tu te la, del de re cho a 
la sa lud, fun da men tal en co ne xi dad con el de re cho a la vi da.

El al to cos to y el in cre men to de ser vi cios por la vía de la tu te la han con tri bui do
a de se qui li brar la ope ra ción de las en ti da des pro mo to ras de sa lud, sien do ma te rias
que re cla man un com pro mi so so cial por de fi nir las pau tas de apli ca ción del sis te -
ma. Allí se en cuen tra la ra zón por la cual se han le van ta do vo ces que pro pen den
por una nue va re gu la ción cons ti tu cio nal en ma te ria de la ac ción de tu te la, res trin -
gien do su apli ca ción fren te al ca so de de re chos de con te ni do asis ten cial o pres ta -
cio nal, res pec to de los cua les de be me dir se an ti ci pa da men te el efec to eco nó mi co
que su apli ca ción com por ta.

La sos te ni bi li dad de la red pú bli ca de aten ción, por su par te, la con so li da ción de 
las ins ti tu cio nes que la con for man co mo em pre sas au to sos te ni bles y su con tra ta -
ción pa ra la pres ta ción de ser vi cios en el ré gi men sub si dia do, por par te de las ad -
mi nis tra do ras de ré gi men sub si dia do (ARS), tam bién im pli can ma te rias de re fle -
xión, sin des co no cer as imis mo lo ati nen te al se gui mien to de cuen tas y pa go
efec ti vo a las ins ti tu cio nes pres ta do ras de sa lud por par te de las EPS y ARS, lue go de 
las glo sas y ob je cio nes.

La me jo ra en los pro ce di mien tos de con trol y au di to ría y la agi li dad en di chos
pro ce di mien tos, com pro me te en bue na me di da la es ta bi li dad de las ins ti tu cio nes
pres ta do ras, las cua les se en fren tan en no po cas opor tu ni da des a di fi cul ta des se ve -
ras de li qui dez, con car te ras de ele va do ni vel y di fí cil re cau do.

Den tro de las prin ci pa les nor mas de ac tua li za ción en el ám bi to de sa lud se cuen -
tan las si guien tes.

De cre to 1750 de 2003

En su vir tud se es cin dió del Insti tu to de Se gu ros So cia les la Vi ce pre si den cia de
Pres ta ción de Ser vicios de Sa lud, to das las clí ni cas y to dos los cen tros de aten ción
am bu la to ria, pro ce dién do se a crear em pre sas so cia les del Esta do co mo en ti da des
ads cri tas al Mi nis te rio de la Pro tec ción So cial, pa ra el cum pli mien to de di cha mi sión

De cre to 515 de 2004

Por me dio de di cha nor ma, ex pe di da el 20 de fe bre ro de 2004, se fi ja el ré gi -
men de ha bi li ta ción apli ca ble a las ad mi nis tra do ras del ré gi men sub si dia do de sa -
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lud, ARS, con el pro pó si to de re gu la ri zar su ges tión a tra vés de un es que ma re gio -
nal que fa ci li te su pre sen cia en las di ver sas zo nas del país y evi te la con cen tra ción
de ad mi nis tra do ras en mu ni ci pios y, ge ne ral men te, en ca pi ta les o zo nas de ca be ce -
ra, con des cui do de una ma yor pre sen cia en re gio nes más apar ta das, co mo des de el 
año an te rior lo ha es ta ble ci do el Con se jo Na cio nal de Se gu ri dad So cial en Sa lud.

Ha si do pro pó si to del go bier no na cio nal pa ra re du cir el gas to de ad mi nis tra ción
en que se in cu rre por la par ti ci pa ción de di chas ARS, se ña lar nue vos re qui si tos pa ra 
su cons ti tu ción y per ma nen cia, en pro cu ra de con tar con un me nor nú me ro de ad -
mi nis tra do ras, que sin des co no cer las di fe ren cias re gio na les y cul tu ra les —véa se el 
ca so de las ad mi nis tra do ras pa ra co mu ni da des in dí ge nas— ten gan una ma yor ca pa -
ci dad de ges tión y co ber tu ra.

Se ha plan tea do en ton ces el se ña la mien to de un ma yor nú me ro de afi lia dos
(300,000 pa ra abril de 2005 y 400,000 pa ra abril de 2006) co mo mí ni mo re que ri -
do pa ra la per ma nen cia y crea ción de las ARS, así co mo la apli ca ción de es tric tos
con tro les ad mi nis tra ti vos, dis ci pli na rios y fis ca les en cuan to al fun cio na mien to del
ré gi men sub si dia do en el país; igual men te se fi jan en la nor ma las con di cio nes de
ope ra ción, se lec ción de las ad mi nis tra do ras por los en tes te rri to ria les, prác ti cas
prohi bi das y ma te rias re la cio na das a la or ga ni za ción del sis te ma.

De cre to 516 de 2004

Por me dio de di cha nor ma se fi ja el ré gi men pa ra la afi lia ción de tra ba ja do res in -
de pen dien tes al sis te ma de sa lud, por me dio de en ti da des sin áni mo de lu cro, agru -
pa do ras, que re ci ben la de no mi na ción de agre mia cio nes y que al or ga ni zar la de -
man da, fa ci li tan que los in de pen dien tes que a tra vés de ellas se vin cu len al ré gi men 
con tri bu ti vo de sa lud, co ti cen so bre un sa la rio y me dio mí ni mo le gal men sual vi -
gen te y no so bre dos, co mo en el ca so de la pre sun ción ge ne ral apli ca ble a los in -
de pen dien tes que se afi lien in di vi dual men te.

Con me di das co mo la an te rior, se pro pen de por am pliar la co ber tu ra, a la vez
que ex ten der el cam po del so por te fi nan cie ro, pre ve nir la elu sión y eva sión y con -
tri buir a la or ga ni za ción del mer ca do, fa ci li tan do la la bor de afi lia ción y va li da ción
do cu men tal de quie nes se vin cu len al ré gi men con tri bu ti vo de sa lud sin exis tir re -
la ción la bo ral. 
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Ré gi men de ries gos pro fe sio na les

La Ley 100 de 1993 re gu ló en su li bro III lo con cer nien te al ré gi men de los ries -
gos pro fe sio na les. Con ba se en sus dis po si cio nes y en par ti cu lar se gún lo dis pues to
por su ar tícu lo 139, me dian te el cual se con ce die ron fa cul ta des ex traor di na rias al
pre si den te de la Re pú bli ca, el 22 de ju nio de 1994 se ex pi dió el De cre to Ley 1295
co mo de sa rro llo de las mis mas. En di cha nor ma se de fi nió el Sis te ma Ge ne ral de
Ries gos Pro fe sio na les co mo el “con jun to de en ti da des pú bli cas y pri va das, nor mas
y pro ce di mien tos des ti na dos a pre ve nir, pro te ger y aten der a los tra ba ja do res de
los efec tos de las en fer me da des y ac ci den tes que pue dan ocu rrir les con oca sión o
co mo con se cuen cia del tra ba jo que de sa rro llan”.

El sis te ma de ries gos pro fe sio na les com pren de dos ca te go rías de pres ta cio nes:

a) Asis ten cia les que im pli can la asis ten cia mé di ca, qui rúr gi ca, te ra peú ti ca y far -
ma ceú ti ca. Asimis mo los ser vi cios de hos pi ta li za ción, su mi nis tro de me di ca men -
tos, ser vi cio odon to ló gi co, en tre otros.

b) Eco nó mi cas, las cua les se ma ni fies tan en:
— Sub si dio por in ca pa ci dad tem po ral.
— Indem ni za ción por in ca pa ci dad per ma nen te par cial.
— Pen sión de in va li dez.
— Pen sión de so bre vi vien tes.
— Au xi lio fu ne ra rio.

Asimis mo, el De cre to de fi ne las hi pó te sis que dan lu gar a la pro tec ción de se gu -
ri dad so cial por el ré gi men de ries gos pro fe sio na les, a sa ber:

Acci den te de tra ba jo: en ten di do co mo to do su ce so re pen ti no que so bre ven ga por
cau sa o con oca sión del tra ba jo y que pro duz ca en el tra ba ja dor una le sión or gá ni -
ca, una per tur ba ción fun cio nal, una in va li dez o la muer te.

Enfer me dad pro fe sio nal: es to do es ta do pa to ló gi co per ma nen te o tem po ral que so -
bre ven ga co mo con se cuen cia obli ga da y di rec ta de la cla se de ac ti vi dad que de sem -
pe ña el tra ba ja dor, o del me dio en que se ha vis to obli ga do a tra ba jar, y que ha ya
si do de ter mi na da co mo en fer me dad pro fe sio nal por el go bier no na cio nal.

A par tir del De cre to 1295 de 1994 se han ex pe di do un gran nú me ro de dis po si -
cio nes re gla men ta rias re la cio na das con el sis te ma de ries gos pro fe sio na les.
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Ley 776 de 2002

La más re cien te mo di fi ca ción de or den le gal al ré gi men de ries gos pro fe sio na les, 
co rres pon de a la eje cu ta da a tra vés de la Ley 776 de 2002, por me dio de la cual se
dic tan nor mas so bre la or ga ni za ción, ad mi nis tra ción y pres ta cio nes del Sis te ma Ge -
ne ral de Ries gos Pro fe sio na les. Di cha dis po si ción fue apro ba da por el Con gre so de
la Re pú bli ca, se gún man da to de la Cor te Cons ti tu cio nal, lue go de que es ta de cla ra -
ra ine xe qui bles al gu nos ar tícu los del De cre to Núm. 1295 de 1994 y dis pu sie ra la
adop ción de las nor mas sus ti tu ti vas por par te del ór ga no le gis la ti vo.

La men cio na da Ley, en tér mi nos ge ne ra les, man tie ne los prin ci pios que orien -
tan la nor ma ti vi dad vi gen te —al dar le vi da ju rí di ca a las nor mas de cla ra das in cons -
ti tu cio na les— y só lo in tro du ce al gu nas mo di fi ca cio nes que se con si de ran ne ce sa -
rias pa ra la ope ra ción y evo lu ción del Sis te ma Ge ne ral de Ries gos Pro fe sio na les, en 
as pec tos ta les co mo la va ria ción del mon to de la co ti za ción em pre sa rial su je ta a los
ni ve les de si nies tra li dad y cum pli mien to del plan anual de sa lud ocu pa cio nal, la
mo vi li dad en tre ad mi nis tra do ras de ries gos pro fe sio na les, con la adop ción de un
ré gi men es pe cial pa ra la ARP del Insti tu to de los Se gu ros So cia les y el ajus te al ob -
je to del Fon do de Ries gos Pro fe sio na les.

En el año 2003 se pro mul gó el De cre to 2800 por el cual se re gla men tó la afi lia -
ción de in de pen dien tes al Sis te ma Ge ne ral de Ries gos Pro fe sio na les.

Fi nal men te, por el De cre to 2090 de 2003 se de fi nie ron las ac ti vi da des de al to
ries go pa ra la sa lud del tra ba ja dor y se mo di fi ca ron las con di cio nes, re qui si tos y be -
ne fi cios del ré gi men de pen sio nes de los tra ba ja do res que la bo ran en di chas ac ti vi -
da des.

Sis te ma de pro tec cion so cial

Ley 789 de 2002

La Ley 789 del 27 de di ciem bre de 2002, al am pa ro de una re for ma la bo ral que
pre ten dió fle xi bi li zar el es que ma de pa gos por tra ba jo noc tur no, do mi ni cal, fes ti -
vo, com pen sa ción por va ca cio nes, ter mi na ción del con tra to de tra ba jo y con tra to
de apren di za je, in tro du jo una am plia ción de gran im por tan cia al sis te ma de se gu ri -
dad so cial en Co lom bia.
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En efec to, con di cha dis po si ción se in cor po ró al es que ma de se gu ri dad so cial el
sis te ma de pro tec ción so cial, co mo me ca nis mo in clu yen te en be ne fi cio de los de -
sem plea dos y co mo es tra te gia pa ra la pro mo ción de nue vas pla zas la bo ra les.

El sis te ma de pro tec ción so cial “se cons ti tu ye co mo el con jun to de po lí ti cas pú -
bli cas orien ta das a dis mi nuir la vul ne ra bi li dad y a me jo rar la ca li dad de vi da de los
co lom bia nos, es pe cial men te de los más des pro te gi dos. Pa ra ob te ner co mo mí ni mo 
el de re cho a: la sa lud, la pen sión y al tra ba jo”, en los tér mi nos del ar tícu lo 1o. de
la ci ta da Ley.

El sis te ma de pro tec ción so cial en ton ces se crea pa ra afron tar las con tin gen cias
ge ne ra das por los al tos ni ve les de de so cu pa ción que se vi ven en nues tra so cie dad,
así co mo pa ra be ne fi ciar a los co lom bia nos que o bien son des pla za dos de la eco no -
mía, co mo de sem plea dos, o in te gran la lla ma da eco no mía de la in for ma li dad, en
par ti cu lar pa ra ex ten der a esos am plios sec to res de la po bla ción los be ne fi cios de la 
se gu ri dad so cial.

La Ley se ca rac te ri za por la crea ción del Fon do de Pro tec ción So cial y de un ré -
gi men de sub si dio al em pleo pa ra la pro mo ción de pe que ñas y me dia nas em pre -
sas,6 con fi nan cia ción de re cur sos fis ca les, pe ro a la vez por la es truc tu ra ción de un 
sis te ma de pro tec ción so cial a par tir de las Ca jas de Com pen sa ción Fa mi liar, co mo
ad mi nis tra do ras, con un por cen ta je de los re cur sos que tie nen a su car go y que
pro vie nen del apor te pa ra fis cal de los em plea do res (4% so bre la nó mi na), con des -
ti no a pro mo ver el em pleo y pro te ger a los de sem plea dos.

Di cho sis te ma de pro tec ción so cial cuen ta en ton ces de ma ne ra prin ci pal, con los 
si guien tes ca pí tu los:

1) Exten sión de co ber tu ra a de sem plea dos por par te de las Ca jas de Com pen -
sa ción Fa mi liar (pe rio do de pro tec ción). Estas en ti da des pres ta rán ser vi cios
en pro gra mas de edu ca ción, ca pa ci ta ción, re crea ción y tu ris mo so cial, a los
de sem plea dos con vin cu la ción an te rior a las mis mas, por el tér mi no de un
año a par tir de su acre di ta ción co mo de sem plea do y en las mis mas con di cio -
nes que te nían co mo afi lia dos al mo men to de su re ti ro.
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2) Crea ción del Fon do pa ra el Fo men to del Empleo y la Pro tec ción del De -
sem plea do, el cual se rá ad mi nis tra do por las Ca jas de Com pen sa ción Fa mi -
liar con ba se en las si guien tes fuen tes de re cur sos:

— Re cur sos que fue ron apli ca dos en el año 2002 y que en ade lan te no se pa -
guen, por con cep to de cuo ta mo ne ta ria de sub si dio en vir tud a la re duc ción
de la lis ta de per so nas a car go de los tra ba ja do res be ne fi cia rios, en re la ción
con per so nas que so bre pa sen los 18 años de edad.

— Un por cen ta je que os ci la en tre el 1% y el 3% de los re cur sos que apro pian
las Ca jas pa ra el Fon do de Vi vien da de Inte rés So cial.

— Lo que aho rren las Ca jas en la re duc ción de gas tos de ad mi nis tra ción, los
cua les no po drán ser su pe rio res al 9% de los apor tes pa ra el año 2003 y al
8% pa ra el año 2004.

— Lo que aho rren las Ca jas en cuan to a me nor cuo ta pa ra el sos te ni mien to de
la Su pe rin ten den cia del Sub si dio Fa mi liar.

— Los ren di mien tos fi nan cie ros del Fon do.

Los ser vi cios que se pres tan ba jo el sis te ma de pro tec ción so cial y con car go a
los re cur sos del Fon do pa ra el Fo men to del Empleo y la Pro tec ción al De sem plea -
do son los que a con ti nua ción se men cio nan.

Sub si dio al de sem pleo

Di chos be ne fi cios se otor ga rán con car go a má xi mo el 30% de los re cur sos del
Fon do an te rior men te ci ta do y con sis ten en un sub si dio equi va len te a un sa la rio y
me dio mí ni mo le gal men sual, el cual se di vi di rá y pa ga rá en seis cuo tas men sua les
igua les, las cua les po drán ha cer se efec ti vas a tra vés de apor tes al sis te ma de sa lud,
y/o bo nos ali men ti cios y/o edu ca ción, se gún la elec ción del be ne fi cia rio, pa ra
aque llos je fes de ho gar que se en cuen tren en si tua ción de de sem pleo lue go de ha -
ber es ta do vin cu la dos al sis te ma de Ca jas no me nos de un año den tro de los tres
años an te rio res a la so li ci tud de apo yo.

Di cho sub si dio se otor ga rá por una so la vez al be ne fi cia rio y de pen de rá en su
eje cu ción del ago ta mien to de los re cur sos del Fon do que ad mi nis tre la res pec ti va
Ca ja.

Los de sem plea dos, je fes de ho gar, que acre di ten fal ta de ca pa ci dad de pa go y sin 
vin cu la ción an te rior a las Ca jas de Com pen sa ción Fa mi liar, tam bién ten drán de re -
cho al mis mo sub si dio pa ga de ro en seis cuo tas men sua les igua les, efec ti vas a elec -
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ción del be ne fi cia rio en apor tes al sis te ma de sa lud, o bo nos ali men ti cios o edu ca -
ción.

Pa ra es te gru po de be ne fi cia rios se uti li za rá el 5% de los re cur sos del Fon do.

Ca pa ci ta ción pa ra la rein ser ción la bo ral

Con car go a má xi mo el 25% de los re cur sos del Fon do de em pleo ad mi nis tra do
por ca da Ca ja de Com pen sa ción Fa mi liar, se de sa rro lla rán pro gra mas en tal ma te -
ria, cu yos be ne fi cia rios se rán los je fes de ho gar que que den de sem plea dos y hu bie -
ren te ni do vin cu la ción an te rior con el sis te ma de sub si dio fa mi liar.

Mi cro cré di to

Con car go al 35% de los re cur sos del Fon do las Ca jas otor ga rán cré di tos a mi -
croem pre sas, pe que ñas y me dia nas em pre sas, con el ob je to de pro mo ver la crea -
ción de em pleo adi cio nal.

La Ley es ta ble ce los si guien tes re qui si tos pa ra las em pre sas que as pi ren a ser be -
ne fi cia rias con las lí neas de mi cro cré di to se ña la das:

a) Estar afi lia das a la Ca ja de Com pen sa ción Fa mi liar.
b) No te ner deu das pen dien tes por con cep to de apor tes pa ra fis ca les a sa lud,

pen sio nes, ries gos pro fe sio na les, ICBF, SENA ni Ca jas de Com pen sa ción Fa mi liar.
c) Que los tra ba ja do res adi cio na les que vin cu len sean je fes de ho gar que hu bie -

ren es ta do vin cu la dos a las Ca jas den tro del año in me dia ta men te an te rior a la si tua -
ción de de sem pleo.

d) Que di chos tra ba ja do res no de ven guen más de tres sa la rios mí ni mos le ga les
vi gen tes.

e) No ser be ne fi cia rias si mul tá nea men te del sub si dio al em pleo que otor gue el
Mi nis te rio de la Pro tec ción So cial.

Va le la pe na te ner en cuen ta ade más que la Ley 789 de 2002 con tie ne dis po si -
cio nes por me dio de las cua les se ac tua li za el sis te ma de sub si dio fa mi liar y que se
re fie ren en par ti cu lar a los re qui si tos pa ra ac ce der al sub si dio fa mi liar, ré gi men de
afi lia ción or di na rio y es pe cial —sin pa go de apor tes pa ra pro mo ver el em pleo— y
vo lun ta rio, fun cio nes de las Ca jas, ré gi men de trans pa ren cia y es que ma de con trol
y vi gi lan cia a car go de la Su pe rin ten den cia del Sub si dio Fa mi liar.
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La apli ca ción de las nue vas nor mas en ma te ria de pro tec ción a los de sem plea dos 
ha ge ne ra do di fi cul ta des prác ti cas que in clu si ve han he cho al go bier no pen sar en la
posi bi li dad de re ver tir la ini cia ti va o re de fi nir la. El acuer do en tre los ac to res que
tie nen que ver con el na cien te sis te ma de pro tec ción so cial, apun ta a dar tiem po
pa ra su ma du ra ción y la su pe ra ción de las prin ci pa les pro ble má ti cas.

Entre es tas se cuen tan el ba jo ni vel de eje cu ción de re cur sos en ma te ria de sub -
si dios al de sem pleo. A di ciem bre las ci fras de sub si dios otor ga dos lle ga ban a los
20,000, con es ti ma ti vos ini cia les de 50,000.

La acre di ta ción de los re qui si tos exi gi dos por la ley y los re gla men tos se ha
con ver ti do en cue llo de bo te lla pa ra el de sem bol so de sub si dios y el re co no ci -
mien to de una por ción del Fon do en ma yor ta ma ño pa ra los de sem plea dos con
vin cu la ción an te rior a la eco nomía for mal, sien do que fal tan re cur sos pa ra de sem -
bol sar sub si dios a quie nes en los úl ti mos tres años no han es ta do vin cu la dos la bo -
ral men te un año.

Va le la pe na te ner en cuen ta que los de sem plea dos be ne fi cia rios han pre fe ri do en
pro por ción del 95% perci bir el sub si dio ba jo la mo da li dad de bo nos ali men ti cios.

En ma te ria de ca pa ci ta ción pa ra la rein ser ción la bo ral se ha es ti ma do que tal la -
bor la cum ple pa ra le la men te en SENA y que la con di ción eco nó mi ca de los de sem -
plea dos afec ta el buen su ce so de los cur sos pro gra ma dos. En es te fren te tam bién la
eje cu ción de los re cur sos fren te a lo pre su pues ta do ha si do ba ja, por lo cual sur gen
pro pues tas en cuan to a re des ti nar los re cur sos afec ta dos a la ca pa ci ta ción pa ra cu -
bri mien to de sub si dios.

Las lí neas de mi cro cré di tos se han en fren ta do tam bién a tro pie zos en cuan to al
cum pli mien to de los re qui si tos por par te de las pe que ñas y me dia nas em pre sas be -
ne fi cia rias, así co mo a la su fi cien cia de los re cur sos apli ca dos al mi cro cré di to pa ra
ge ne rar pla zas la bo ra les es ta bles, pues el mon to que por ley se con tem pla pa ra di -
cha lí nea es del or den de US$3.100.

Au to ri za ción a las Ca jas de Com pen sa ción Fa mi liar pa ra ade lan tar
          ac ti vi dad de cap ta ción de aho rro

Co mo ini cia ti va de re for ma en cur so se tie ne que el go bier no na cio nal pre sen to a
con si de ra ción del H. Con gre so de la Re pú bli ca, con men sa je de ur gen cia, el pro yec -
to de Ley iden ti fi ca do con el nú me ro 131/03 Se na do 154/03 Cá ma ra, por el cual se 
au to ri za a las Ca jas de Com pen sa ción Fa mi liar ade lan tar ac ti vi dad fi nan cie ra.
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El pro pó si to fun da men tal de di cha ini cia ti va se con cre ta en abrir la po si bi li dad a
las Ca jas pa ra que en for ma di rec ta y co mo un pro gra ma ba jo su res pon sa bi li dad,
cap ten aho rro del pú bli co y lo co lo quen en ser vi cio de cré di to, co mo com ple men -
to de la ac ti vi dad fi nan cie ra tra di cio nal, con si de ran do que es tos es fuer zos se fo ca li -
za rán a sec to res po bla cio na les de me no res in gre sos.

La ini cia ti va cur só el pri mer de ba te en las Co mi sio nes Con jun tas y una vez sus -
pen di do su trá mi te pa ra la le gis la tu ra que ini ció en el mes de mar zo de 2004. Se
en cuen tra pen dien te de su apro ba ción de fi ni ti va.

Los ras gos fun da men ta les de la ini cia ti va son:

a) La au to ri za ción a las Ca jas pa ra que cons ti tu yan sec ción es pe cia li za da de
aho rro y cré di to, a tra vés de la cual ade lan tar la ac ti vi dad fi nan cie ra que les per mi -
ta la ley.

b) Di cha ac ti vi dad se po drá de sa rro llar en re la ción con los afi lia dos a las Ca jas
de Com pen sa ción Fa mi liar, es to es: las em pre sas, los tra ba ja do res, los pen sio na -
dos, los in de pen dien tes y de sem plea dos afi lia dos en los tér mi nos y con di cio nes que 
re gla men te el go bier no na cio nal. No se ex tien de la po si bi li dad de cap ta ción y cré -
di to fren te a no afi lia dos.

c) La cons ti tu ción de las sec cio nes es pe cia li za das de aho rro y cré di to de las Ca jas 
de Com pen sa ción Fa mi liar a que se re fie re la Ley de au to ri za ción, es ta rá su per di ta -
da al cum pli mien to del re qui si to de ca pi tal asig na do mí ni mo, que apli ca pa ra la
crea ción de coo pe ra ti vas fi nan cie ras y que se ubi ca en los $1,500,000.000. La Su -
pe rin ten den cia Ban ca ria ejer ce rá la ve ri fi ca ción so bre es te pun to.

d) Se dis po ne la to tal se pa ra ción y di fe ren cia ción de las ope ra cio nes, ac ti vos, pa -
si vos y pa tri mo nio de las sec cio nes es pe cia li za das de aho rro y cré di to res pec to a las 
ope ra cio nes y pa tri mo nio de la Ca ja co rres pon dien te, con el ca rác ter de pa tri mo -
nio au tó no mo.

e) Se es ta ble ce el prin ci pio de la no per se cu ción de los bie nes y ac ti vos de di cho
pa tri mo nio, por otros acre do res de la Ca ja de Com pen sa ción Fa mi liar, si la cau sa
de sus obli ga cio nes no se con cre ta en la ac ti vi dad fi nan cie ra.

f) La ac ti vi dad fi nan cie ra que po drían de sa rro llar las Ca jas se con cre ta en la cap -
ta ción de re cur sos mo ne da le gal, en de pó si tos a tér mi no, aho rro pro gra ma do y
aho rro con trac tual de los vin cu la dos, así co mo la co la ción de cré di to en for ma ex -
clu si va en tre los vin cu la dos. En cuan to a las em presas que hi cie ran uso de ta les ser -
vi cios, la ac ti vi dad fi nan cie ra se re du ci ría a la cap ta ción.

Derecho de las pensiones en América Latina 179

Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Jurídica Virtual del Instituto de Investigaciones Jurídicas de la UNAM 
www.juridicas.unam.mx                https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv 

DR © 2005. Universidad Nacional Autónoma de México - Instituto de Investigaciones Jurídicas

Libro completo en: https://goo.gl/AMYiCG



g) Por ra zón del prin ci pio cons ti tu cio nal de de mo cra ti za ción del cré di to, dispo -
ne la Ley que el 80% del va lor to tal de los cré di tos otor ga dos es ta rá des ti na do pa ra 
aque llas per so nas que de ven guen has ta tres sa la rios mí ni mos men sua les le ga les vi -
gen tes (SMLMV).

h) Se po si bi li ta a las Ca jas pa ra que sin per jui cio de ope rar el es que ma de cap ta -
ción y co lo ca ción de aho rro con sa gra do en la Ley, con ti núen eje cu tan do el ser vi cio 
de cré di to a sus afi lia dos en las con di cio nes de la le gis la ción an te rior y con car go a
los re cur sos pro ve nien tes de los apor tes em pre sa ria les.

La orien ta ción de es ta re for ma al sis te ma de sub si dio fa mi liar —am plia ción de
las fun cio nes a car go de las Ca jas— per mi te avi zo rar un rum bo si mi lar al adap ta do
en el ca so chi le no, se gún el cual la atri bu ción de la fa cul tad pa ra el ma ne jo del aho -
rro per mi tió sus ti tuir el sis te ma de apor tes co mo fuen te de fi nan cia ción de las Ca -
jas, reor de nan do su ope ra ción co mo en ti da des es pe cia les con ca rác ter fi nan cie ro y
ad mi nis tra ti vo de pres ta cio nes y ser vi cios so cia les a nom bre y con car go a re cur sos
del Esta do.

Con trol a la eva sión en el sis te ma de se gu ri dad so cial

Ley 828 de 2003

Expe di da el 10 de ju lio del año an te rior, la Ley 828 per si gue es ta ble cer me ca -
nis mos efi ca ces en or den a pre ve nir y san cio nar las ma ni fes ta cio nes de eva sión en
el pa go de apor tes o con tri bu cio nes con des ti no a la se gu ri dad so cial, en sus di fe -
ren tes re gí me nes.

Entre los me ca nis mos de ma yor im por tan cia se se ña lan los si guien tes:
— Esta ble ci mien to de un va li da dor de afi lia cio nes en el ré gi men de se gu ri dad

so cial en sa lud, pa ra que se pue da co no cer quié nes adeu dan re cur sos a la sa -
lud y los tér mi nos de per ma nen cia y co ti za ción de los usua rios.

— Con trol es pe cial por par te del Esta do a em pre sas de ser vi cios tem po ra les,
vi gi lan cia pri va da, trans por te de va lo res y es cue las de ca pa ci ta ción en cuan -
to al pa go ca bal de apor tes.

— Trá mi te de san cio nes ad mi nis tra ti vas a car go del Mi nis te rio de la Pro tec ción 
So cial o la Su pe rin ten den cia Na cio nal de Sa lud pa ra quie nes eva dan o elu dan 
el pa go ca bal de apor tes a la se gu ri dad so cial.
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— Incor po ra ción de cláu su las de sal va guar da del pa go de apor tes a se gu ri dad
so cial en los con tra tos es ta ta les.

— Fa ci li da des y pro ce di mien tos con mi na to rios en el re que ri mien to de in for -
ma ción por par te de las en ti da des ad mi nis tra do ras de la se gu ri dad so cial a
los afi lia dos, co ti zan tes, be ne fi cia rios y em plea do res.

— Fo men to al pro ce so de re cau do por vía elec tró ni ca.
— Esta ble ci mien to de un ti po pe nal es pe cí fi co pa ra el em plea dor que re ten ga

pa gos pa ra fis ca les de su mas des con ta dos a sus tra ba ja do res con ese pro pó si to.

Ta les me di das se com ple men tan con la es truc tu ra ción, en ca mi no, de un sis te -
ma úni co de re gis tro pa ra la se gu ri dad so cial en Co lom bia, co mo lo or de na la Ley
797 de 2003 y su efi ca cia de pen de rá de la acu cio si dad con que los ad mi nis tra do res
y usua rios pro mue van una cul tu ra de con trol y el res pe to de las nor mas que re gu -
lan el fun cio na mien to y la fi nan cia ción del sis te ma, así co mo del em pleo y la va li -
da ción de aque lla su mi nis tra da a los di fe ren tes ad mi nis tra do res.

GRÁFICA 1
PANORAMA DEL SISTEMA DE SEGURIDAD Y PROTECCIÓN SOCIAL EN COLOMBIA
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Actua li za ción so bre la re for ma cons ti tu cio nal de 2005

Una re vi sión so bre las po lí ti cas pú bli cas apli ca das en Co lom bia en ma te ria de se -
gu ri dad so cial y pre vi sión pen sio nal, de be con si de rar la pro pues ta de re for ma
cons ti tu cio nal pre sen ta da por el go bier no na cio nal an te el Con gre so de la re pú bli -
ca, lue go de ha ber nau fra ga do en las ur nas el re fe ren do plan tea do con an te la ción.

Con si de ra do el pro yec to en dos le gis la tu ras, es to es, ocho de ba tes por las Cá ma -
ras del Con gre so y en me dio de una dis cu sión que sin em bar go no pue de se ña lar se
co mo ca rac te rís ti ca de con tro ver sia pú bli ca, pues su aná li sis se cen tró en la dis cu sión
po lí ti ca, sin que re sul ta ran de ma yor re le van cia los fo ros abier tos o las dis cu sio nes
extra Con gre so so bre la ma te ria, su trá mi te con clu yó en ju nio de 2005 con una re -
for ma a la car ta cons ti tu cio nal, de la cual se re sal tan bre ve men te las si guien tes par -
ti cu la ri da des.

1) La pre ten sión del go bier no al pre sen tar el pro yec to se orien ta ba por ob te -
ner un aho rro en las fi nan zas pú bli cas cer ca no a los 78 bi llo nes de pe sos
—al re de dor de $31,200 mi llo nes de dó la res, con la eli mi na ción in me dia ta
de la me sa da pen sio nal ca tor ce— de crea ción ju ris pru den cial por la Cor te
Cons ti tu cio nal, el fre no a las con ven cio nes co lec ti vas y a los re gí me nes es -
pe cia les a par tir del 1o. de ene ro de 2008 y el se ña la mien to de un to pe a las 
me sa das pen sio na les pa ga das con car go a re cur sos pú bli cos. Los re sul ta dos
fi na les de la ini cia ti va, apro ba dos por el Con gre so, per mi ti rán un aho rro es -
ti ma do en la mi tad de lo ini cial men te pro yec ta do, pro duc to por su pues to
de las con ci lia cio nes y tran sac cio nes que tu vo que efec tuar el go bier no en el 
trá mi te con gre sio nal, con si de ran do en tre otros as pec tos, que más de se ten -
ta con gre sis tas se de cla ra ron im pe di dos pa ra vo tar el pro yec to de ac to le gis -
la ti vo, te nien do en cuen ta sus ex pec ta ti vas pen sio na les y con an ti ci pa ción a
la exis ten cia po si ble de con flic tos de in te re ses.

2) La re for ma cons ti tu cio nal se es truc tu ró so bre la mo di fi ca ción al ar tícu lo 48
de la car ta po lí ti ca, pa ra in cor po rar co mo prin ci pio de ran go cons ti tu cio nal
que ri ja al sis te ma de se gu ri dad so cial, el de la sos te ni bi li dad fi nan cie ra. Ello
per mi ti rá ate nuar las ex pec ta ti vas ili mi ta das en lo fi nan cie ro, res pec to a la
ga ran tis ta con ce sión de be ne fi cios a par tir del pos tu la do de la so li da ri dad,
de igual ran go, en par ti cu lar con si de ran do el gran ac ti vis mo ju di cial que se
ha pre sen ta do en Co lom bia lue go de la vi gen cia de la Cons ti tu ción de 1991.
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3) La re for ma pen sio nal se so por tó no en un ajus te a la Ley de Se gu ri dad So cial 
si no en un re plan tea mien to cons ti tu cio nal, pre ci sa men te pa ra blin dar su
via bi li dad ju rí di ca co mo nor ma de pri mer ni vel je rár qui co, so bre cu yo con -
te ni do, en prin ci pio, no tie ne com pe ten cia de re vi sión la Cor te Cons ti tu -
cio nal, por tra tar se de un ac to ema na do del po der cons ti tu yen te de ri va do o
de re for ma.

4) La re for ma in tro du ce un to pe su pe rior a las pen sio nes pa ga das con re cur sos
pú bli cos del sis te ma, que se rá de vein ti cin co sa la rios mí ni mos le ga les men -
sua les, to pe que en tra rá a re gir den tro de cin co años, es to es, has ta pa sa do
el 31 de ju lio de 2010.

5) En cuan to a la me sa da pen sio nal ca tor ce —el pa go a los pen sio na dos de una
me sa da adi cio nal en el mes de di ciem bre— se man tu vo en la re for ma la po -
si ción del Se na do en cuan to a pro ce der a su eli mi na ción in me dia ta pa ra los
nue vos ju bi la dos, pe ro man te ner la has ta el 31 de ju lio de 2011 pa ra aque -
llos que re ci ban in gre sos pen sio na les equi va len tes o in fe rio res a tres sa la rios 
mí ni mos le ga les men sua les.

6) La re for ma im pli ca ade más el des mon te de los re gí me nes pen sio na les es pe -
cia les de en ti da des pú bli cas, así co mo los re co no ci dos en vir tud de con ven -
cio nes o pac tos co lec ti vos de tra ba jo. Ta les re gí me nes se man ten drán has ta
el 31 de ju lio de 2010.

La re for ma cons ti tu cio nal en ma te ria de pen sio nes que de ja el go bier no del pre -
si den te Uri be, tran qui li za las preo cu pa cio nes fi nan cie ras in me dia tas de las au to ri -
da des pre su pues ta les na cio na les, pe ro en to do ca so no sol ven ta a ple ni tud las in -
quie tu des que so bre el sis te ma pro vi sio nal se man tie nen en el país.

Fal ta rá apre ciar la nor ma ti vi dad le gal que en su de sa rro llo se ex pi da, así co mo la 
con si de ra ción so bre de ba tes que en cuan to al mis mo te ma ocu pa rán la aten ción
pú bli ca a par tir de 2006. Entre ellos, la re fle xión so bre el pa pel de los fon dos pri -
va dos de ad mi nis tra ción pen sio nal, la ma du ra ción del ré gi men de aho rro in di vi dual 
con so li da ri dad, la sos te ni bi li dad de la pen sión mí ni ma, las di fi cul ta des de ac ce der
a los be ne fi cios pen sio na les por par te de am plios sec to res de la po bla ción y la co -
ber tu ra a de sem plea dos, sub em plea dos y adul tos ma yo res sin apor tes su fi cien tes.
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III. EVALUACIÓN DE LAS REFORMAS

Con vie ne te ner pre sen te en la re fle xión, que los te mas re fe ri dos a la se gu ri dad so -
cial ocu pan en la agen da de las po lí ti cas pú bli cas en Co lom bia prin ci pal im por tan -
cia, se gu ra men te jun to a las ma te rias de con vi ven cia y su pe ra ción del con flic to ar -
ma do.

En efec to, las pro pues tas de ajus te al sis te ma de se gu ri dad so cial y el for ta le ci -
mien to del es que ma de pro tec ción so cial se evi den cian en la ac tua li dad co mo as -
pec tos de pri mer or den, por lo cual la ac tua li za ción de las nor mas que los ri gen se
de fi ne en ge run dio, pues son pre sen te con ti nuo el es tu dio y trá mi te de ini cia ti vas
que se orien tan ha cia ta les ob je ti vos.

Tén ga se en cuen ta que al ini ciar se la le gis la tu ra 2004, el go bier no na cio nal so -
me tió a con si de ra ción del Con gre so de la Re pú bli ca un pro yec to de ac to le gis la ti vo 
por me dio del cual se pre ten de re for mar el ar tícu lo 48 de la car ta po lí ti ca, a efec to 
de adi cio nar las si guien tes ex pre sio nes, con las cua les se de fi ni ría un nue vo ám bi to
nor ma ti vo ba se pa ra el sis te ma ge ne ral de pen sio nes en Co lom bia:

Con el fin de ga ran ti zar los de re chos a las ge ne ra cio nes pre sen tes y fu tu ras de -
be rá pro cu rar se la sos te ni bi li dad fi nan cie ra del Sis te ma de Se gu ri dad So cial.

Los re qui si tos y be ne fi cios pen sio na les pa ra to das las per so nas, se rán los es ta ble ci -
dos en la Ley del Sis te ma Ge ne ral de Pen sio nes. No po drá dic tar se dis po si ción al gu -
na o in vo car se acuer dos de nin gu na na tu ra le za, pa ra apar tar se de lo allí es ta ble ci do.

Pa ra ad qui rir el de re cho a la pen sión se rá ne ce sa rio cum plir con la edad, el
tiem po de co ti za ción y las de más con di cio nes que se ña le la ley. Sal vo lo dis pues to
en el pa rá gra fo tran si to rio, no ha brá re gí me nes pen sio na les es pe cia les ni ex cep tua -
dos, con ex cep ción del apli ca ble a la fuer za pú bli ca, ni pen sio nes obli ga to rias su pe -
rio res a vein ti cin co sa la rios mí ni mos men sua les le ga les vi gen tes.

Las per so nas a las que se les re co noz ca pen sión a par tir de la en tra da en vi gen cia 
del pre sen te ac to le gis la ti vo no po drán re ci bir más de tre ce me sa das pen sio na les al
año.

El mí ni mo vi tal pa ra fi nes de pen sión se rá equi va len te al sa la rio mí ni mo le gal vi -
gen te.
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Pa rá gra fo tran si to rio: Las re glas es pe cia les en ma te ria pen sio nal in clui das en
pac tos, con ven cio nes co lec ti vas de tra ba jo o acuer dos va li da men te ce le bra dos, que 
es tén ri gien do al en trar en vi gen cia el pre sen te ac to le gis la ti vo, se man ten drán por
el tér mi no ini cial men te con ve ni do del pac to, con ven ción o acuer do y en to do ca so
per de rán vi gen cia el 31 de di ciem bre del año 2007. La vi gen cia de los re gí me nes
pen sio na les es pe cia les o ex cep tua dos ex pi ra rá el 31 de di ciem bre del año 2007.
No obs tan te lo an te rior, el ré gi men es pe cial del pre si den te de la Re pú bli ca ex pi ra -
rá a par tir de la vi gen cia del pre sen te Acto Le gis la ti vo. En to do ca so se res pe ta rán
los de re chos le gal men te ad qui ri dos.

Se per si gue pues, con mi ras a ga ran ti zar la sos te ni bi li dad fi nan cie ra in me dia ta
del sis te ma pen sio nal, adop tar me di das de ran go cons ti tu cio nal que ad quie ran un
sta tus pri mi ge nio de va li dez y es ca pen por en de a con tro les de ín do le cons ti tu cio -
nal, en cuan to a eli mi na ción de la me sa da pen sio nal ca tor ce, eli mi na ción de re gí -
me nes es pe cia les, ex cep tua dos y con ven cio na les —ex cep to pa ra la fuer za pú bli -
ca—, to pe má xi mo pa ra pen sio nes obli ga to rias y de fi ni ción del con cep to de
mí ni mo vi tal pa ra efec tos pen sio na les.

A la vez, de be te ner se en cuen ta la pre sen ta ción de va rias ini cia ti vas le gis la ti vas
orien ta das a rea jus tar las dis po si cio nes que en la Ley 100 de 1993 tie nen por ob je -
to re gu lar el sis te ma de se gu ri dad so cial en sa lud.

Los pro pó si tos co mu nes per se gui dos por di chas ini cia ti vas y, es pe cial men te, los
que co rres pon den a la pre sen ta da por el go bier no na cio nal, se orien tan a ga ran ti zar 
la uni ver sa li dad de la co ber tu ra, fren te a lo cual se pla nea re de fi nir el ré gi men sub -
si dia do de sa lud, pa ra am pa rar den tro de él a to da la po bla ción co lom bia na.

Ese ré gi men y la sa lud pú bli ca co lec ti va se fi nan cia rían a tra vés de un es que ma
cen tral de ma ne jo de re cur sos por me dio del Fon do Te rri to rial Co lom bia pa ra
Sa lud-FOCOS, pa ra reor de nar la par ti ci pa ción de los en tes te rri to ria les en el es -
que ma.

Tam bién se plan tea la re duc ción en el mon to de la uni dad de pa go por ca pi ta -
ción pa ra el nue vo ré gi men sub si dia do, co mo me di da con se cuen te con el pro pó si to 
de ex ten der la co ber tu ra.

De otro la do y sin que ha lle ex pre sión en las pro pues tas de re for ma, el te ma
de re plan tear el es que ma de ad mi nis tra ción y ase gu ra mien to que hoy ope ra a tra -
vés de las Admi nis tra do ras de Ré gi men Sub si dia do, se ha ven ti la do, con si de ran -
do la al ter na ti va de vin cu lar una ma yor par ti ci pa ción de las Ca jas de Com pen sa -
ción Fa mi liar.
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Por su par te, el es que ma le gal plan tea do pa ra el sis te ma de pro tec ción so cial en
el fren te de apo yo a los de sem plea dos y fo men to a la ge ne ra ción de em pleo tam -
bién es ta en eva lua ción, pa ra de ter mi nar la ope ra ti vi dad de las ins ti tu cio nes di se -
ña das a par tir de la Ley 789 de 2002, con mi ras a plan tear ha cia el fu tu ro ajus tes a
las mis mas se gún las con ve nien cias prác ti cas que se des cu bran, en par ti cu lar te -
nien do en cuen ta las di fi cul ta des de im ple men ta ción y co ber tu ra que se han ex pe -
ri men ta do.

Los tiem pos pre sen tes y fu tu ros se rán pues en Co lom bia es ce na rio de va ria dos
re di se ños y ajus tes al sis te ma in te gral de se gu ri dad so cial y pro tec ción so cial, así
co mo pre sen cia rán los efec tos de su im plan ta ción, te nien do la ex pec ta ti va que en
la re dac ción y eje cu ción de la nor ma ti vi dad que ha ya lu gar a adop tar, se rea li cen
los aná li sis de con jun to ne ce sa rios, por so bre in te re ses par ti cu la res o de gru pos y
con una óp ti ca de lar go alien to.
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