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P Resumen ejecutivo

Antecedentes y contexto

El presente informe hace parte de los esfuerzos de la OIT para promover sistematicamente la
ratificacién y aplicacion efectiva de las normas internacionales actualizadas sobre seguridad social
para la creacion y mantenimiento de sistemas de proteccidn social integrales, sostenibles y basados
en los derechos, especificamente se enmarca en la campafia mundial de la OIT para promover la
ratificacién del Convenio sobre la seguridad social (norma minima), 1952 (nim. 102), la cual emana de
la decisién adoptada por la Conferencia Internacional del Trabajo en su 109.a reunién (2021)".

Ademas, el informe da alcance a una de las recomendaciones del reporte «Los principios de la sequridad
social y la reforma de las pensiones en Colombia»?, y fue elaborado en el marco de las actividades de
asistencia técnica en el campo de la proteccion social de la Oficina de la OIT para los Paises Andinos
en Colombia. Concretamente, es clave la evaluacion de la legislacion y la practica nacional en la
materia frente a los principios y requisitos contenidos en el Unico tratado internacional con una visidon
sistémica de la seguridad social, el Convenio num. 102, para orientar futuras reformas de seguridad
social y mejorar el dialogo social, la gobernanza y el tripartismo.

Cabe sefialar que en 1933 Colombia ratifico los siguientes convenios de la OIT en materia de seguridad
social: Convenio sobre la proteccion de la maternidad, 1919 (nim. 3), Convenio sobre la indemnizacién
por accidentes del trabajo (agricultura), 1921 (ndm. 12), Convenio sobre la indemnizacién por
accidentes del trabajo, 1925 (nim. 17), Convenio sobre las enfermedades profesionales, 1925 (nam.
18), Convenio sobre la igualdad de trato (accidentes del trabajo), 1925 (num. 19), Convenio sobre
el seguro de enfermedad (industria), 1927 (num. 24) y Convenio sobre el sequro de enfermedad
(agricultura), 1927 (nam. 25).

Ademas, resulta pertinente mencionar que en su 328.2 reunién -celebrada en octubre y noviembre de
2016-, el Consejo de Administracion de la OIT adoptd las conclusiones y recomendaciones formuladas
por el Grupo de Trabajo Tripartito sobre el Mecanismo de Examen de las Normas (MEN), en las que se
alienta a los Estados parte, en particular de los convenios superados, a considerar la ratificacién de los
instrumentos mas recientes en estas tematicas®. Evocando la decisién del Consejo de Administracion
de la OIT, la Comisién de Expertos en Aplicaciéon de Convenios y Recomendaciones (CEACR) ha alentado
al Gobierno de Colombia a contemplar la posibilidad de ratificar el Convenio nim. 102, y aceptar las
partes II (Asistencia médica), III (Prestaciones de enfermedad) y VI (Prestaciones de accidentes del
trabajo), o los Convenios nums. 121y 130, considerados como los instrumentos mas actualizados en
estas areas*.

En este contexto, el informe busca evaluar la medida en que la legislacion y practica nacional, relativa
al sistema de seguridad social da efecto a los parametros contenidos en el Convenio num. 102, y ofrece
orientaciones sobre cémo asegurar la conformidad, en la legislacién y en la practica, con los principios
desarrollados en esta norma internacional. Cabe anotar que, dado el amplio desarrollo normativo
y jurisprudencial de la seguridad social en el contexto nacional, tanto a nivel de las prestaciones

1 OIT: Resolucidn relativa a la sequnda discusion recurrente sobre la proteccion social (sequridad social). Conferencia Internacional
del Trabajo, 109.% reunién, 2021. Resolucién III.

2 Para mayor informacién, consultar OIT, 2020.

3 Las normas actualizadas de la OIT sobre la seguridad social comprenden: el Convenio sobre la seguridad social (norma
minima), 1952 (ndm. 102), el Convenio sobre la igualdad de trato (seguridad social), 1962 (nim. 118), el Convenio sobre las
prestaciones por accidentes del trabajo y enfermedades profesionales, 1964 [Cuadro I modificado en 1980] (nim. 121), el
Convenio sobre las prestaciones de invalidez, vejez y sobrevivientes, 1967 (nim. 128), el Convenio sobre asistencia médica 'y
las prestaciones monetarias de enfermedad, 1969 (nim. 130), el Convenio sobre el fomento del empleo y la proteccién contra
el desempleo, 1988 (nim. 168), y el Convenio sobre la proteccién de la maternidad, 2000 (nim. 183).

4 Véase, por ejemplo, la Solicitud directa de la Comisién de Expertos en Aplicaciéon de Convenios y Recomendaciones (CEACR) -
Adopcién: 2019, Publicacién: 1092 reunién CIT (2021).



https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_norm/---relconf/documents/meetingdocument/wcms_806098.pdf
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12

» Andlisis de compatibilidad de la legislacién colombiana en materia de seguridad social
a la luz del Convenio sobre seguridad social (norma minima), 1952 (num. 102)

contributivas como las no contributivas, en este informe, la compatibilidad del marco legal frente a las
disposiciones del Convenio se limitara a los siguientes regimenes y programas:

>  prestaciones de enfermedad, maternidad y asistencia médica proporcionadas por el
régimen contributivo del Sistema General de Seguridad Social en Salud (SGSSS);

>  prestaciones de vejez, invalidez y sobrevivientes cubiertas por el Sistema General de
Pensiones (SGP), a través del Régimen Solidario de Prima Media con Prestacidn Definida y
el Régimen de Ahorro Individual con Solidaridad;

P> prestaciones en caso de accidente del trabajo y de enfermedad profesional del Sistema
General de Riesgos Laborales (SGRL);

»  prestaciones econémicas de desempleo contempladas en el Mecanismo de Proteccién al
Cesante (MPC); y

P> prestaciones familiares no contributivas proporcionadas en el marco del Programa «Familias
en Accion»®.

La decision de delimitar el alcance del informe a las prestaciones anteriormente mencionadas obedece
arazones metodoldgicas. Sin embargo, debe sefialar que, el Convenio nim. 102 establece parametros
minimos de proteccidn tanto para los regimenes contributivos como para los no contributivos y
para las nueve ramas tradicionales de la seguridad social, es decir, asistencia médica, prestaciones
monetarias de enfermedad, prestaciones de desempleo, prestaciones de vejez, prestaciones en caso
de accidentes del trabajo y enfermedades profesionales, prestaciones familiares, prestaciones de
maternidad, prestaciones de invalidez y de sobrevivientes. Por lo tanto, el Convenio permite evaluar
la compatibilidad de todos los componentes que integran el sistema de proteccién social de cada pais
frente a los requisitos minimos y los principios establecidos en esta norma internacional.

La normatividad y practica nacional relativa a cada una de las prestaciones objeto de estudio se
analizaran con relacién a cinco parametros cualitativos y cuantitativos, los cuales son: a) la definicién
de contingencia; b) las personas protegidas; ¢) el tipo y monto de las prestaciones; d) la duracion del
periodo de calificacion; y e) la duracion de las prestaciones y el periodo de espera, donde proceda
segun la legislacion y la practica vigente. Asimismo, se discutiran las disposiciones legales y la
practica que abarcan los principios que son transversales a todas las ramas, es decir: la igualdad de
tratamiento de los residentes no nacionales, la suspension de las prestaciones, el derecho de recurso
y apelacion, la responsabilidad general del Estado, la participacion de las personas protegidas en la
administracién, y la financiacién colectiva de las prestaciones.

Cabe precisar que, una vez ratificado un Convenio, cabe exclusivamente a los érganos de control de la
OIT, es decir, a la Comisién de Expertos en Aplicacién de Convenios y Recomendaciones (CEACR)® y la
Comisién de Aplicacién de Normas de la Conferencia Internacional del Trabajo (CIT), evaluar su aplicacion
en la legislacion y en la practica, y formular las conclusiones y recomendaciones correspondientes.

5 Existen también prestaciones familiares contributivas proporcionadas bajo el Sistema de Subsidio Familiar, sin embargo, tras
una revision preliminar de la normatividad aplicable a estas prestaciones, se optd por delimitar el estudio a las prestaciones
no contributivas, al encontrar que estas cumplen en mayor medida con los pardmetros minimos del Convenio. En el Capitulo
1, apartado B, se proporciona una breve descripcion de las prestaciones familiares existentes en el contexto nacional.

6 La CEACR es un 6rgano independiente establecido por la Conferencia Internacional del Trabajo, cuyos miembros son
nombrados por el Consejo de Administracién de la OIT. Estad constituido por 20 juristas con destacadas trayectorias en
diferentes sistemas juridicos y regiones geograficas encargados de realizar una evaluacién técnica e imparcial de la aplicacion
de los convenios y recomendaciones de la OIT por parte de los Estados Miembros.

7 La Comisién de Aplicaciéon de Normas de la Conferencia Internacional del Trabajo es una comisién permanente, compuesta
por delegados de los gobiernos, los empleadores y los trabajadores, encargada de examinar los informes anuales de la CEACR
sobre la medida en que la legislacién y la practica de cada Estado estan de conformidad con los convenios ratificados. Esta
comision tripartita brinda a los representantes de Gobiernos, empleadores y trabajadores la oportunidad de examinar juntos
la manera en la que los Estados dan cumplimiento a sus obligaciones normativas.



» Andlisis de compatibilidad de la legislacion colombiana en materia de seguridad social
a la luz del Convenio sobre seguridad social (norma minima), 1952 (num. 102)

Principales hallazgos

Este informe contiene un analisis detallado de las disposiciones del sistema de seguridad social de
Colombia frente a las disposiciones del Convenio sobre la seguridad social (norma minima), 1952
(nim. 102). Presenta el marco general de las normas internacionales del trabajo, focalizado en los
convenios y recomendaciones sobre seguridad social, seqguido de un andlisis comparativo de la actual
normativa y practica nacionales sobre la materia, a la luz de los requisitos juridicos y paramétricos del
Convenio num. 102, con miras a identificar el grado de conformidad con esta norma internacional.
También sugiere posibles ajustes y una hoja de ruta para una posible ratificacion.

Teniendo en cuenta lo anterior, el informe permite realizar las siguientes observaciones sobre la
medida en que la legislacién nacional da cumplimiento a las disposiciones del Convenio ndm. 102.

Concretamente, concluye que Colombia podria aceptar las siguientes partes del Convenio, ya que la
legislacién nacional se encuentra en conformidad con los parametros relativos a la definicion de la
contingencia, las personas protegidas, el tipo de la prestacién, el periodo de calificacién y la duracién
de las prestaciones: Asistencia médica (Parte II), Prestaciones monetarias de enfermedad (Parte
III), Prestaciones familiares (Parte VII) previstas por el programa «Familias en Accién» (prestaciones
familiares no contributivas), Prestaciones de maternidad (Parte VIII) y Prestaciones de invalidez
(Parte IX)&.

Asimismo, dado que la legislacidon nacional da efecto a varios requisitos minimos establecidos
en el Convenio para las Prestaciones de desempleo (Parte 1V), Prestaciones de vejez (Parte
V), Prestaciones en caso de accidente del trabajo y de enfermedad profesional (Parte VI) y
Prestaciones de sobrevivientes (Parte X), posteriormente el Gobierno podria considerar aceptar
estas ramas en virtud del articulo 4 del Convenio, a reserva de que se realicen cambios paramétricos
o sustanciales en la legislacién y la practica, segun la rama considerada, tal y como se indica a
continuacion:

P>  Prestaciones de desempleo (Parte IV): las disposiciones de la legislaciéon nacional relativas
a la transferencia econémica proporcionada en el marco del MPC, estdn en armonia
con los requisitos establecidos en el Convenio para la definicién de la contingencia. Al
limitar las prestaciones econdémicas por desempleo a las personas que han estado
afiliadas a las Cajas de Compensacién Familiar (CCF) y cuyos ingresos mensuales no
superan cuatro Salarios Minimos Legales Mensuales Vigentes (SMLMV), la normatividad
aplicable no cumpliria con el requisito minimo del Convenio, ya que este sélo permite
la posibilidad de limitar las prestaciones econdmicas a las personas protegidas cuyos
ingresos se encuentren por debajo de un limite prescrito en el caso de las prestaciones no
contributivas. La legislacién nacional tampoco da efecto a los requisitos relativos al monto
de las prestaciones, ya que el promedio global de la prestacién por desempleo cae por
debajo del minimo prescrito por el Convenio (i.e. 45 por ciento del salario de referencia)°.

8 Las disposiciones aplicables tanto al RPM como al RAIS relativas a la definicién de la contingencia, el ambito de aplicacion
personal, el tipo y monto de las prestaciones (en el RAIS considerando la garantia de pensién minima Unicamente), el
periodo de calificacién y la duracién de las prestaciones estan en armonia con el Convenio. Sin embargo, con relacién al RAIS,
debe sefialarse que de las modalidades de pensién que actualmente operan en el pais, Unicamente la modalidad de renta
vitalicia cumple con los principios de reajuste periddico y previsibilidad de las prestaciones, principios que, dada la garantia
constitucional de pensién minima, también se observan en las otras modalidades de pensién cuando el monto de la mesada
pensional es igual al salario minimo legal mensual vigente.

9 Tomando en cuenta la férmula establecida en la legislacién nacional (i.e., un porcentaje prescrito de 1,5 SMMLYV divididos en
cuatro mensualidades decrecientes), se obtienen tasas de reemplazo del 60 por ciento, 40 por ciento, 30 por ciento y 15 por
ciento de un SMLMYV, respectivamente en los meses 1, 2, 3y 4 del pago, porcentajes que corresponderian a un promedio global
del 41,6 por ciento del salario de referencia del beneficiario tipo por la duracién minima establecida por el Convenio (i.e., 13
semanas, que corresponden a tres meses aproximadamente). El salario de referencia del beneficiario tipo utilizado como
hipétesis de trabajo para evaluar la suficiencia de la prestacién de desempleo se calculd con base en el articulo 66(4), utilizando
el salario minimo mensual vigente en 2022 (1 000 000 pesos) incrementado en un 20 por ciento, lo cual generalmente puede
aproximarse al salario promedio del trabajador ordinario no calificado. Asi, el salario de referencia utilizado es el 120 por ciento
del SMLMV en 2022, es decir 1 200 000 pesos.
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Con respecto al periodo de calificacién, la legislacién nacional supedita el reconocimiento de
la prestacion a no haber recibido otras prestaciones del Fondo de Solidaridad de Fomento
al Empleo y Proteccion al Cesante (FOSFEC) durante seis, cuatro o tres meses continuos o
discontinuos (segun el beneficio percibido) en los uUltimos tres afos, condiciéon que en la
practica se constituye en un requisito adicional' para calificar las prestaciones, y que en
caso de una eventual ratificacién de la Parte IV del Convenio podria ser cuestionado por los
6rganos de control de la OIT. Con relacién a la duracién de las prestaciones, la legislacion
nacional vigente que prevé que la transferencia econémica de desempleo se paga por hasta
cuatro meses'', no permite dar efecto al Convenio que exige, por lo menos, una duracién
promedio de 13 semanas en el transcurso de un periodo de 12 meses. Finalmente, el
periodo de espera establecido en la legislacién nacional (i.e., 15 dias habiles) es superior al
periodo de espera permitido por el Convenio (i.e., siete dias).

P> Prestaciones de vejez (Parte V) previstas por el:

Régimen de Prima Media (RPM)'%;: este régimen estd en conformidad con cuatro de
los cinco parametros minimos establecidos en el Convenio para esta rama, a saber: la
definicién de la contingencia, el dmbito de aplicacién personal, el tipo y monto de la
prestacién y su duracién minima. El RPM cumple parcialmente con las disposiciones
relativas al periodo de calificacién para tener derecho a las prestaciones, esto es
porque, aunque el periodo minimo requerido para una pensién completa (i.e., 1 300
semanas equivalentes a 26 afios) es inferior al periodo prescrito por el Convenio (i.e.,
30 afios), el régimen no proporciona una pension reducida a las personas protegidas
que hayan cumplido antes de la contingencia, un periodo de calificacién de 15 afios
de cotizacién o de empleo, tal y como lo requiere el articulo 29(2)(a) del Convenio.
Por lo tanto, en caso de que el Gobierno desee ratificar el Convenio y aceptar las
obligaciones previstas en la Parte V, sera necesario adoptar enmiendas legislativas
que establezcan el derecho de las personas que hayan alcanzado la edad de jubilacién
a recibir una pensién reducida después de 15 afios de cotizaciéon o de empleo. La
asistencia técnica de la OIT esta disponible a este respecto. Cabe sefialar que, segun
los datos recabados en este informe, el RPM solo cubre aproximadamente 20 por
ciento de los trabajadores asalariados, por debajo del nivel minimo requerido por el
Convenio (i.e., 50 por ciento de todos los asalariados). Por lo tanto, no se cumpliria las
exigencias de la Parte V del Convenio Unicamente teniendo en cuenta la protecciéon
proporcionada por el RPM.

Régimen de ahorro individual con solidaridad (RAIS): por las razones que se describen
con mas detalle a continuacion, dos de las tres modalidades de pensién actualmente
disponibles en el RAIS no pueden considerarse a efectos de la ratificacion del
Convenio num. 102, ya que las caracteristicas de este sistema no estan en armonia
con los principios del Convenio. La excepcion es la garantia de pensién minima
prevista en la legislacién nacional'3, ya que el andlisis muestra que la pensién minima
da efecto a los requisitos relativos a la definicién de la contingencia, las condiciones
para tener derecho a las prestaciones, el tipo de la prestacién y su duracién. Sin
embargo, cabe sefialar los siguientes aspectos del RAIS que desde la perspectiva de
las normas internacionales y el disefio del sistema son problematicos:

El periodo de calificacién prescrito para calificar por primera vez para la prestacién de desempleo es 12 meses de cotizacién
continuos o discontinuos en los Ultimos tres afios.

A condicién de que la persona protegida cumpla con el periodo de calificacién prescrito y no haya recibido otras prestaciones
econémicas del FOSFEC durante seis, cuatro o tres meses continuos o discontinuos (segun el beneficio percibido) en los
ultimos tres afios.

El SGP esta conformado por dos regimenes mutuamente excluyentes, el andlisis de compatibilidad frente a los parametros
cualitativos y cuantitativos del Convenio vis-a-vis- la normatividad aplicable a cada régimen se realiza de manera independiente.
Segun la legislacién nacional, al llegar a la edad de retiro, a las personas que cumplan el periodo de calificacién prescrito (1
150 semanas) se les garantiza una pensién minima vitalicia correspondiente al 100 por ciento del salario minimo mensual
vigente. La legislacién también prevé que el monto de dicha pensién se reajustard anualmente en el mismo porcentaje en que
se incremente el salario minimo.
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Pensién reducida: el Convenio requiere que se proporcione una pension
reducida a las personas protegidas con al menos 15 afios de cotizaciones. La
legislacién nacional aplicable al RAIS contempla una prestacién de Unico pago
(devolucién de saldos) para las personas que no alcanzan las semanas minimas de
cotizacién para recibir una pensién minima (i.e., 1 150 semanas, aproximativamente
22 afios), por lo que la conformidad con el Convenio requeriria que, en lugar de este
Unico pago, se proporcionara una prestacién periédica y vitalicia por lo menos a las
personas protegidas que acrediten 15 afios de cotizaciones, es decir, 750 semanas.

Revalorizacién periédica de las pensiones: la normatividad que regula al RAIS no
mencionaquelasdisposicionesrelativasalajusteanualenfunciéndelIPCoincremento
del SMMLYV aplicables a las modalidades de renta vitalicia y retiro programado con
renta vitalicia diferida (esta Ultima aun pendiente de implementacién) también
aplican a las otras dos modalidades de pension que a la fecha de elaboracion de este
informe estaban disponibles para los afiliados al RAIS (i.e., retiro programado y retiro
programado sin negociacion de bono pensional). Esta situacién ha dado origen a
diferentes interpretaciones por parte de las Administradoras de Fondos de Pensiones
y los operadores de justicia, sobre la obligacién de ajustar anualmente las pensiones
de retiro programado cuyo valor es superior al SMLMV, segun las disposiciones
legales vigentes, tal y como se evidencia en la jurisprudencia reciente de la Sala de
Casacion de la Corte Suprema de Justicia. Si bien, la legislacion vigente, confirmada
por los 6rganos judiciales nacionales, da a entender que existe un derecho a tener
las pensiones revisadas cuando se produzcan variaciones sensibles del nivel general
de ganancias que resulten de variaciones también sensibles del costo de la vida,
tal y como lo prevé el Convenio, la practica jurisprudencial parece indicar que esto
no siempre se da en la realidad. Por lo tanto, seria necesario confirmar con el
Gobierno si el derecho a mantener el poder adquisitivo de las mesadas pensionales
efectivamente se garantiza en la practica, independientemente de la modalidad
pensional elegida por las personas protegidas y del monto de la prestacion.

Cardcter variable de las pensiones bajo la modalidad de retiro programado: en
dos de las tres modalidades de pensién actualmente disponibles para los afiliados al
RAIS -retiro programado y retiro programado sin negociacién del bono pensional- el
monto de la mesada pensional se recalcula cada afio, teniendo en cuenta, entre otros
factores, las diversas variables econémicas, el capital existente en la cuenta de ahorro
individual, y un eventual aumento o disminucién en la esperanza de vida del afiliado.
Por lo tanto, en estas modalidades de pensién no se garantiza que las personas
protegidas recibiran una prestaciéon que mantendra la misma tasa de reemplazo (i.e.,
aquella otorgada durante el primer afio del reconocimiento de la pension) durante
todo el transcurso de la contingencia. Asi, en la practica, salvo en los casos en los que
el beneficio inicial es igual a la pensién minima, con el paso del tiempo el monto de la
pensién puede disminuir en términos reales, toda vez que la prestacion es recalculada
anualmente en funcién de la rentabilidad del capital existente en la cuenta individual
y otros factores exdgenos (ej. la longevidad y expectativa de vida del afiliado),
situacion que se ve agravada porque, una vez pensionado, la cuenta individual se
encuentra en fase de desacumulacion. Asi las cosas, las modalidades de pensién
retiro programado y retiro programado sin negociacién del bono pensional no estan
en armonia con los principios del Convenio sobre la previsibilidad y suficiencia de las
prestaciones. Si bien, las pensiones otorgadas bajo la modalidad de renta vitalicia
que existe en la ley nacional no estan sujetas a este caracter variable, segun la
informacién recabada en este informe, el mercado de rentas vitalicias en el pais es
practicamente inexistente, y cerca del 95 por ciento de los nuevos pensionados por
vejez del RAIS recibe una pensién bajo la modalidad de retiro programado. Por lo que
en la practica, la incompatibilidad de estas modalidades de pensién con los principios
del Convenio cobra particular relevancia.
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Responsabilidad general del Estado por el disefio y la coherencia del sistema: el
analisis realizado permite identificar una serie de desafios estructurales del sistema
pensional colombiano que requieren una reforma integral que permita mejorar la
coherencia, complementariedad y sostenibilidad del sistema. A continuacién, se
enuncian las observacioneslevantadas, que puedenservirde base paralasdiscusiones
con los interlocutores sociales en caso de que el Gobierno desee colaborar con la OIT
en la formulacién de opciones de reforma apropiadas al contexto nacional, con base
en la practica comparativa de sistemas compatibles con las normas internacionales
en materia de seguridad social:

>

La concurrencia entre el RPM y el RAIS, y las consecuentes implicaciones
en la sostenibilidad financiera del RPM.

Las circunstancias en las que opera el RAIS no le permiten cumplir
adecuadamente su funcién de asegurar prestaciones de vejez adecuadas
de manera vitalicia y revisadas periédicamente (en el caso de las
modalidades de pensién de retiro programado y retiro programado sin
negociacién de bono pensional).

Tasas de reemplazo decrecientes en la modalidad de retiro programado:
teniendo en cuenta que el monto de la mesada pensional se recalcula
anualmente en funcién del saldo disponible en la cuenta individual y otros
factores, con el pasar de los afios el valor de la prestaciéon puede disminuir
en términos reales, por lo que la tasa de reemplazo de la prestacion
inicialmente reconocida no estaria garantizada durante todo el transcurso
de la contingencia, excepto en el caso de los afiliados que reciben una
pensién inicial igual al SMLMV.

La garantia constitucional de pensién minima requiere que el Estado, sobre
la base de su responsabilidad general de velar por el buen funcionamiento
del sistema, establezca un régimen de financiacién sostenible de acuerdo
con los principios de financiaciéon colectiva y solidaria, que permita
garantizar los niveles de proteccién minimos establecidos por el Convenio.
Aunque la legislacién nacional establece el Fondo de Garantia de Pensién
Minima para garantizar el pago de la pensiéon minima a los afiliados al RAIS
que cumplan las condiciones prescritas, la informacion recabada en este
informe indica que las reservas de este fondo se agotaran en el mediano
plazo, escenario en el que se requeririan recursos del presupuesto general
para garantizar la pensién minima, situacién que se configuraria en el
principio reconocido por el Convenio de responsabilidad general del
Estado por el suministro de las prestaciones.

Los sesgos de género incorporados en el disefio del sistema pensional
afectan la sequridad de los ingresos de las mujeres afiliadas al RAIS.

Las interpretaciones divergentes de las altas Cortes sobre la aplicacién de
la normatividad del Sistema General de Pensiones dificultan la aplicacién
uniforme de la ley, lo que va en contravia del principio de seguridad juridica
y de responsabilidad del Estado para garantizar el buen funcionamiento
del sistema de seguridad social.

Cumplir con el principio constitucional de cobertura universal requiere una
mayor articulacién entre las prestaciones contributivas y no contributivas.
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P> Prestaciones en caso de accidente de trabajo y enfermedad profesional (Parte VI): la
legislacién aplicable al SGRL se encuentra en conformidad con los pardmetros relativos
a la definicion de la contingencia, las personas protegidas, el monto y la duracién de las
prestaciones. Con respecto al tipo de las prestaciones, la legislacién nacional estd en
conformidad con los requisitos minimos establecidos por el Convenio para las prestaciones
médicas y las prestaciones monetarias, excepto en lo concerniente a la indemnizacién
de cuantia Unica proporcionada en caso de «incapacidad permanente parcial». Esta
indemnizacién se otorga, en caso de que la persona sufra una disminucién definitiva igual
o superior al 5 por ciento, pero inferior al 50 por ciento de su capacidad laboral, como
consecuencia de un accidente laboral o enfermedad profesional. El art. 36(3) del Convenio
permite la sustitucién de los pagos peridédicos por un capital pagado de una sola vez
cuando: a) el grado de incapacidad sea minimo, que podria corresponder a una incapacidad
laboral inferior al 25 por ciento, de acuerdo con las observaciones realizadas por los
6rganos de control de la OIT sobre la rama de accidentes de trabajo en otros paises, o b)
cuando se garantice a las autoridades competentes el empleo razonable de dicho capital.

Teniendo en cuenta que la legislacién nacional no contempla medidas que le permiten
a la autoridad competente evaluar si los beneficiarios -especialmente aquellos con un
grado de discapacidad igual o superior al 25 por ciento, pero inferior al 50 por ciento-
utilizaran adecuadamente el capital proporcionado, las disposiciones relativas al grado
de incapacidad que da lugar a la referida indemnizacién no estan en conformidad con
los requisitos del Convenio. En lo relacionado con las prestaciones de sobrevivientes,
la legislacién nacional y la jurisprudencia de la Corte Constitucional condicionan el
derecho de la viuda, cdnyuge o conviviente a las prestaciones de sobrevivientes a un
periodo minimo de convivencia de al menos cinco afios continuos inmediatamente
anteriores al fallecimiento. Este requisito no estd en conformidad con el Convenio ndm.
102, ya que el establecimiento de un periodo minimo de matrimonio Unicamente es
permitido para tener derecho a las prestaciones de sobrevivientes de origen comdun.

P> Prestaciones de sobrevivientes (Parte X): las disposiciones aplicables tanto al RPM como
al RAIS relativas a la definicién de la contingencia, las personas protegidas y el tipo y monto
de la prestacién (en el RAIS considerando la garantia de pensién minima Unicamente) estan
en conformidad con el Convenio. La legislacién nacional y la jurisprudencia de la Corte
Constitucional condicionan el derecho de la viuda, cdnyuge o conviviente a las prestaciones
de sobrevivientes a un periodo minimo de convivencia de al menos cinco afios continuos
inmediatamente anteriores al fallecimiento del pensionado o afiliado, requisito que no esta
en conformidad con el Convenio, cuyo articulo 63(5) Unicamente permite el establecimiento
de una duracién minima del matrimonio en el caso de las viudas sin hijos. Con respecto a
la duracion de las prestaciones, segun la normatividad actual, una viuda menor de 30 afios
y sin hijos puede recibir una pensién temporal por hasta 20 afios, tiempo durante el cual
debera cotizar para calificar por su propia pensién de vejez o invalidez, segun sea el caso.
El Convenio permite que, en el caso de la viuda, el derecho a la prestacién pueda quedar
condicionado a la presuncion, segun la legislaciédn nacional, de que es incapaz de subvenir
a sus propias necesidades. No obstante, el hecho de que la expiracién del beneficio puede
ocurrir cuando la viuda tiene entre 40 y 50 afios, edades en las que la probabilidad de
su incorporacién al mercado laboral es reducida, y que son inferiores a la edad de retiro
(i.e., 57 afios) genera una laguna de cobertura que, en caso de una posible ratificacién
de la Parte X del Convenio, podria ser cuestionada por los 6rganos de control de la OIT.

La ratificacion también exige el cumplimiento de las disposiciones comunes de la Parte XII y la
Parte XIII del Convenio num. 102, que se aplican a todos los regimenes y prestaciones cubiertos
por el Convenio. En general, la legislaciéon colombiana esta en armonia con estas disposiciones, y en
particular en lo relativo a la igualdad de trato, la suspensién de las prestaciones, el derecho de recurso
y apelacién, el financiamiento de las prestaciones y la responsabilidad general del Estado, tanto para
las prestaciones otorgadas por el SGSSS (asistencia médica, prestaciones monetarias de enfermedad
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y prestaciones de maternidad)'4, como el SGRL y aquellas proporcionadas por el programa «Familias
en Accién» (prestaciones familiares no contributivas). Igualmente, las disposiciones del MPC relativas
a la igualdad de trato, la suspensién de las prestaciones, el derecho de recurso y apelacion y la
gestién participativa cumplen con los criterios del Convenio, asi como, con el principio de financiacién
colectiva®™. Sin embargo, quedaria aclarar o abordar los siguientes puntos:

>  En cuanto al principio de igualdad del trato: se recomienda que la legislacién
nacional aplicable al SGP sea revisada y armonizada con el fin de evitar
interpretaciones erréneas de la norma y asegurar una mayor seguridad juridica®®.

P> Con respecto a las causales de suspension: de las prestaciones de desempleo prescritas
en la legislacién nacional, debe sefialarse que una causal excede lo permitido por el
Convenio, a saber: supeditar el reconocimiento de las prestaciones contributivas a que la
persona protegida no tenga ninguna otra fuente de ingresos. Al respecto, puede sefialarse
que la posibilidad de limitar las prestaciones a las personas protegidas cuyos ingresos se
encuentren por debajo de unlimite prescrito, Unicamente es contemplada por el Convenio en
el caso de las prestaciones no contributivas. Asimismo, cabe recordar que la lista de motivos
que justifican la suspensién de las prestaciones prevista por el Convenio es exhaustiva,
por lo que tampoco es conforme que las prestaciones monetarias de enfermedad y
maternidad se suspendan debido al no pago de las cotizaciones por parte del empleador’.

> Sobre la financiacién colectiva y la responsabilidad general del Estado: aunque
las prestaciones del MPC son financiadas a través de un porcentaje de los recursos
parafiscales destinados a las CCF, los cuales son asumidos integralmente por los
empleadores, la legislacion nacional supedita el pago de las prestaciones a la
disponibilidad de recursos del FOSFEC, y establece que el Estado no sera garante en
el pago de la transferencia econémica de desempleo. Estas disposiciones no estan
en conformidad con los requisitos del articulo 71(3) del Convenio, segun el cual el
Estado debe asumir la responsabilidad general por el servicio de las prestaciones.

P> Con respecto al principio de gestién participativa: la legislaciéon nacional permite el
establecimientodeligasoasociacionesdeusuariosdelasEntidadesPromotorasdeSalud(EPS),
sin embargo, estas Unicamente participan de manera obligatoria en las juntas
directivas de las entidades de caracter publico. La conformidad con el Convenio requeriria
que tanto en la legislacion como en la practica se garantice la participacion de las personas
protegidas en la administracidn del SGSSS, en particular cuando la administracién no esté
confiada a una instituciéon reglamentada por las autoridades publicas o a un departamento
gubernamentalresponsableanteunparlamento,comoeselcasoconlasEPSmixtasyprivadas.

Por ultimo, no obstante en el contexto de la campafia mundial de ratificacidn solicitada por la
Conferencia Internacional del Trabajo, asi como por el Mecanismo de Examen de las Normas y las
recomendaciones del Consejo de Administracion, relacionadas con tomar medidas concertadas para

Excepto en lo concerniente a la suspension de las prestaciones monetarias de enfermedad y maternidad debido al no pago de
las cotizaciones por parte del empleador.

Ya que el total de las cotizaciones a cargo de los asalariados protegidos no supera el 50 por ciento del total de los recursos
destinados a la proteccion de los asalariados y de los cényuges y de los hijos de estos tal y como lo requiere el articulo 71(1)
del convenio.

Existe una aparente contradiccién normativa con relacién a la obligatoriedad de la afiliacién de los trabajadores extranjeros
con contrato de trabajo en Colombia (numerales 1y 2 del articulo 15 de la ley 100 de 1993). No obstante, de acuerdo con la
informacién suministrada por la Unidad de Gestién Pensional y Parafiscales, se entiende que, en la practica, la afiliacién de
estos trabajadores al SGP es obligatoria siempre que el trabajador (dependiente o independiente) tenga residencia reconocida
por parte del Ministerio de Relaciones Exteriores en Colombia, mientras que la afiliaciéon es de caracter voluntaria inicamente
en el caso de los trabajadores extranjeros que, aunque permanecen en el territorio nacional, no ostentan la calidad de
residentes.

En estos casos, y a excepcién de la participacién intencionada del interesado, se recomienda otorgar la prestacion y guardar
un derecho de recurso contra el empleador reprobable.
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dar seguimiento a las recomendaciones del MEN'8, debido a que Colombia es parte al Convenio sobre
la consulta tripartita (normas internacionales del trabajo), 1976 (nim. 144) desde el 9 de noviembre de
1999, se insta al Gobierno a celebrar consultas efectivas entre sus representantes, asi como entre los
representantes de los empleadores y de los trabajadores para estudiar qué medidas podrian tomarse
para promover la puesta en practica del Convenio sobre la seguridad social (horma minima), 1952
(nuim. 102) y su ratificacién eventual.

El camino por sequir

La OIT confia en que los componentes esenciales del sistema de seguridad social de Colombia, tanto
en la legislacién como en la practica (en una medida razonable), son compatibles con el Convenio
num. 102, por lo que su ratificacién proporcionaria una base sélida y sostenible para el desarrollo y
la extension progresiva de la seguridad social a mediano y largo plazo. El Convenio nim. 102, junto
con la Recomendacion sobre los pisos de proteccién social, 2012 (num. 202), puede servir de hoja de
ruta para el proceso de reforma, actualmente en curso en Colombia, con el objetivo de utilizar las
normas minimas internacionales como referencia para el desarrollo y la reforma de los regimenes de
seguridad social.

Al respecto, puede sefialarse que los hallazgos y conclusiones preliminares del presente informe
fueron examinados, discutidos y validados con representantes del Gobierno, de los empleadores y
de los trabajadores en un taller nacional tripartito de alto nivel, que se realiz6 en el marco de la
Subcomisién de Asuntos Internacionales los dias 13 y 15 de febrero de 2023. Entre las decisiones
acordadas en el taller tripartito se destaca la recomendacion al Gobierno de que se incluya en el orden
del dia de la Comisidn Permanente de Concertacidon de Politicas Salariales y Laborales del Ministerio
del Trabajo, la posible ratificacién del Convenio nim. 102.

En caso de que el Gobierno de Colombia considerara completar el proceso de ratificacion, la asistencia
técnica de la OIT esta disponible para apoyar este proceso, asi como para orientar las opciones de
reforma que permitan superar las observaciones levantadas en este informe, a fin de lograr una
mayor armonizacién de la legislacién y la practica colombiana en materia de seguridad social con los
principios y parametros minimos establecidos en las normas actualizadas en la materia.

18 Siguiendo las recomendaciones del MEN, el Consejo de Administracién pidi6 a la Organizacién y a sus constituyentes tripartitos
que tomaran medidas concertadas para dar seguimiento a todas sus recomendaciones organizadas por el MEN en paquetes
de accién de seguimiento practicos y con plazos definidos, tomando nota en particular de los planes de accién que alientan
a los Estados parte de convenios que han sido superados (en el caso de Colombia nos podemos referir al Convenio sobre la
indemnizacién por accidentes del trabajo, 1925 (ndim. 17), el Convenio sobre las enfermedades profesionales, 1925 (num.
18), el Convenio sobre el seguro de enfermedad (industria), 1927 (nim. 24) y el Convenio sobre el seguro de enfermedad
(agricultura), 1927 (ndm. 25) a ratificar los convenios actualizados en materia de seguridad social relativos a la asistencia
médica, prestaciones monetarias por enfermedad, vejez, invalidez y sobrevivientes, accidentes de trabajo y trabajadores
migrantes.
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P Introduccién

El articulo 48 de la Constitucién de Colombia estipula que:

La Seguridad Social es un servicio publico de cardcter obligatorio que se prestard bajo la direccion,
coordinacion y control del Estado, en sujecién a los principios de eficiencia, universalidad y solidaridad,
en los términos que establezca la Ley.

Se garantiza a todos los habitantes el derecho irrenunciable a la Sequridad Social.

El Estado, con la participacién de los particulares, ampliard progresivamente la cobertura de la
Seguridad Social que comprenderd la prestacion de los servicios en la forma que determine la Ley.
La Seguridad Social podrd ser prestada por entidades publicas o privadas, de conformidad con la ley.
No se podrdn destinar ni utilizar los recursos de las instituciones de la Seguridad Social para fines
diferentes a ella [...]

En consonancia, para desarrollar el mandato constitucional de la seguridad social, el Congreso de la
Republica expidié la Ley 100 de 1993 que crea el Sistema de Seguridad Social Integral (SSSI), definido
como el conjunto arménico de entidades publicas y privadas, normas y procedimientos, destinados
a garantizar el cubrimiento de las contingencias econémicas y de salud, y la prestacién de servicios
sociales complementarios, en los términos y bajo las modalidades previstos en la normatividad
aplicable™. El sistema comprende las obligaciones del Estado y la sociedad, las instituciones y los
recursos para garantizar las prestaciones proporcionadas bajo cuatro subsistemas o componentes:
el Sistema General de Pensiones (SGP), compuesto por dos regimenes mutuamente excluyentes, el
Régimen Solidario de Prima Media con prestacion definida (RPM) y el Régimen de Ahorro Individual
con Solidaridad (RAIS); el Sistema General de Seguridad Social en Salud (SGSSS), que proporciona
asistencia médica al asegurado principal y su nucleo familiar, asi como prestaciones econdémicas en
caso de incapacidad temporal de origen comun, maternidad y paternidad al afiliado con derecho; el
Sistema General de Riesgos Laborales (SGRL) y los Servicios Sociales Complementarios (SSC).

Aunque la Ley 100 de 1993 no contempla prestaciones familiares bajo ninguno de los componentes
del SSSI, estas se proporcionan en el marco de regimenes contributivos y no contributivos establecidos
bajo otros instrumentos normativos. Concretamente, se proporcionan prestaciones en dinero, especie
yserviciosalostrabajadores de medianosy menoresingresos, con cargas familiares afiliados a las Cajas
de Compensacién Familiar (CCF) a través del Sistema de Subsidio Familiar gobernado por la Ley 21 de
1982. Existen también una serie de programas no contributivos administrados por el Departamento
Administrativo para la Prosperidad Social, incluyendo los programas de transferencias condicionadas
«Familias en Accion» y «Jévenes en Accidn» que proporcionan transferencias monetarias condicionadas
a personas de bajos recursos que cumplan con los requisitos de elegibilidad establecidos para cada
programa. Tanto las prestaciones familiares contributivas como las no contributivas existentes en el
contexto nacional corresponden plenamente al objetivo esencial de las prestaciones familiares, segun
lo dispuesto en el Convenio nim. 102, esto es, garantizar que el bienestar de los nifios y la estabilidad
econdémica de sus familias sea a través de asignaciones periddicas en efectivo, el suministro de ayuda
en especie (alimentos, vestido, vivienda, vacaciones o asistencia doméstica), o una combinacién de
ambas formas (articulo 46). Sin embargo, por razones metodoldgicas, el alcance de este informe
se limita a examinar la compatibilidad de las prestaciones familiares no contributivas frente a los
requisitos de esta norma internacional.

El panorama de seguridad social en Colombia se complementa con las prestaciones de desempleo
proporcionadas en el marco del Mecanismo de Proteccidn al Cesante (MPC), creado por la Ley 1636
de 2013 con la finalidad de articular y ejecutar un sistema integral de politicas activas y pasivas para

19 Ley 100 de 1993, articulos 7 y 8.
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mitigar los efectos del desempleo que enfrentan los trabajadores, y facilitar la reinsercién de la
poblacién cesante en el mercado laboral en condiciones de dignidad, mejoramiento de la calidad de
vida, permanencia y formalizacién (Ley 1636 de 2013, art. 1). Cabe sefalar que, desde su introduccién
en el marco normativo nacional, el MPC ha sido objeto de una serie de modificaciones legislativas y
judiciales?, incluyendo modificaciones transitorias (Decreto-Ley 488 de 2020) aprobadas en el marco
de la emergencia sanitaria generada por la pandemia COVID-19. Recientemente, la Ley 2225 del 30 de
junio 2022 reintrodujo una transferencia econémica decreciente para los trabajadores cesantes que
cumplan las condiciones prescritas, que incluye un periodo minimo de aportacion previo a las CCF.

Es asi como en la actualidad, el sistema de seguridad social colombiano cubre las nueve ramas
tradicionales de la seguridad social, a saber: asistencia médica, prestaciones monetarias de
enfermedad, prestaciones de maternidad, prestaciones de vejez, invalidez y sobrevivientes,
prestaciones en caso de accidente de trabajo o de enfermedad profesional, prestaciones familiares y
prestaciones de desempleo.

Adicionalmente, cabe destacar que bajo el sistema de Servicios Sociales Complementarios se
proporcionan prestaciones no contributivas -subsidios econdmicos directos e indirectos- a los adultos
mayores de escasos recursos que cumplan con los requisitos para ser beneficiarios de los subsidios
financiados con recursos del Fondo de Solidaridad Pensional, Subcuenta de Subsistencia (Decreto 3771
de 2007, arts. 30y 31). En la actualidad, este programa se denomina «Colombia Mayor» y provee una
prestacién mensual de 80 000 pesos?', equivalentes al 8,8 por ciento del salario minimo mensual de
2021.Teniendo en cuenta que esta pension no contributiva proporciona una proteccién reducida, tanto
en términos de la poblacién cubierta como del monto de los beneficios, para evaluar la compatibilidad
de las prestaciones econémicas de vejez (Parte V) del Convenio nim. 102, este andlisis se enfocara
en las prestaciones contributivas del SGP. Sin embargo, es evidente que, en el contexto mas amplio
de la proteccién social, y en particular tras la adopcién de la Recomendacion de la OIT sobre los Pisos
de Proteccién Social, 2012 (num. 202), la legislacién nacional aplicable a las prestaciones de vejez
no contributivas contienen algunos elementos esenciales de un piso de proteccién social nacional y
pueden desempefiar un papel indispensable en garantizar niveles minimos de proteccién social a la
poblacién -sobre todo de la mas vulnerable- para prevenir y reducir la pobreza, la desigualdad y la
exclusién social.

Bajo el sistema de SSCtambién se circunscribe el programa «Beneficios Econdmicos Periédicos» (BEPS),
introducido en el marco juridico nacional por el Acto Legislativo 01 de 2005, el cual tiene el objetivo
de proporcionar cierto nivel de ingresos a las personas de escasos recursos que no cumplan con las
condiciones requeridas para tener derecho a una pension. La implementacion del mecanismo BEPS
inicié en 2015 como una alternativa de ahorro voluntario para la vejez que beneficia a los ciudadanos
con ingresos inferiores a un Salario Minimo Legal Mensual Vigente (SMLMV), sin embargo, como se
verd mas adelante, el alcance de este mecanismo fue ampliado recientemente en el marco de la Ley
1955 de 2019 y el Decreto 1174 de 2020.

20 Hasta el afio 2019 las personas que estando cubiertas por el MPC se encontraran desempleadas tenian derecho a recibir un
bono de alimentacién correspondiente a 1,5 SMMLYV por hasta seis meses, la subvencién de los aportes al SGP y al SGSSS con
base en un SMLMV, y a recibir servicios de empleabilidad. En la sentencia C-474 de 2019, «la Corte Constitucional concluyé que la
decisién del legislador de disponer de los recursos del Fosfec [Fondo de Solidaridad, Fomento al Empleo y Proteccién al Cesante] para
que sean utilizados por el Gobierno Nacional, las cajas de compensacién familiar y por los operadores del mecanismo de proteccién al
cesante para financiar los planes, proyectos y programas sociales de beneficio general alli establecidos, infringen tanto el principio de
reserva de ley en materia tributaria como el mandato de destinacién sectorial de las contribuciones parafiscales» (énfasis agregado).
Asi, la Corte declaré la inexequibilidad del inciso 2 del articulo 77 de la Ley 1753 de 2015, por lo que la entrega de los bonos de
alimentacién quedé sin fundamento legal.

21 No obstante, en la ciudad de Bogotd, Distrito Capital, los beneficiarios del Programa Colombia Mayor pueden recibir,
ademas del valor del Subsidio citado, una suma adicional cofinanciada por el Distrito. Al respecto véase https:/www.
fondodesolidaridadpensional.gov.co/valor-del-subsidio.html

2
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Cuadro 1 Ramas de la seguridad social existentes en Colombia y sus regimenes

Cobertura
Subsistema (Ley 100 de 1993)
del SSSI Régimen Régimen no contributivo
contributivo o subsidiado
1 Asistencia médica SGSSS / /
Régimen subsidiado de
salud
2 Prestaciones monetarias de SGSSS ./ No
enfermedad
3  Prestaciones de desempleo * ./ No
4  Prestaciones médicasy SGSSS Prestaciones médicas de
monetarias de maternidad v maternidad Unicamente
5  Prestaciones de vejez SGPy. / /
SSC (a traves de “Programa Colombia
BEPS) Mayor”
6  Prestaciones en caso de SGRL /
accidente de trabajo y de
enfermedad profesional No
7  Prestaciones familiares ** ** *Hk
8 Prestaciones de invalidez SGP / No
9  Prestaciones de SGP / No

sobrevivientes

Notas:
* Prestaciones proporcionadas en el marco del MPC, regulado por la Ley 1636 de 2013, la Ley 2225 de 2022 y sus modificatorias.
** Prestaciones proporcionadas a través del Sistema de Subsidio Familiar gobernado por la Ley 21 de 1982.
*** Programas como «Familias en Accién» proporcionan prestaciones no contributivas a familias de escasos recursos (Ley
1532 de 2012y Ley 1948 de 2019).

Cabe agregar que, no obstante el caracter general con que se concibié el servicio publico de la
seguridad social, la Constitucién Politica nacional admite la existencia de regimenes de prestaciones
especiales y regimenes exceptuados de la aplicacién de la Ley 100, los cuales brindan cobertura a
ciertos colectivos, por ejemplo, a los miembros de la Policia Nacional, Fuerzas Militares y Docentes
del Magisterio Publico (régimen vigente para las prestaciones de asistencia médica). Dado que estos
regimenes cubren un porcentaje relativamente bajo de la poblaciéon (alrededor del 4,5 por ciento)??,
este informe se enfoca en las prestaciones proporcionadas en el marco del SSSI.

En este sentido, en el primer capitulo de este informe se presenta el marco juridico internacional,
con énfasis en los convenios y recomendaciones de la OIT en materia de seguridad social, y se ofrece
una visién general del marco juridico de la seguridad social en Colombia. En el segundo capitulo se
analiza la legislacién aplicable al SSSI, la transferencia monetaria del MPCYy las prestaciones familiares
no contributivas a la luz de lo previsto en el Convenio sobre la seguridad social (norma minima), 1952
(num. 102), con la intencién de identificar posibles discrepancias entre la legislacién nacional y las
disposiciones y principios contenidos en esta norma internacional. Este analisis se realiza a partir de
los parametros cualitativos y cuantitativos del Convenio, a saber: a) la definicién de contingencia; b) las
personas protegidas; c) el tipo y monto de las prestaciones; d) la duracién del periodo de calificacién;

22 De acuerdo con las cifras de aseguramiento en salud publicadas por el Ministerio de Salud y Proteccién Social, en septiembre
de 2021 habia 2 254 395 personas cubiertas (afiliados cotizantes y sus beneficiarios) por los regimenes de excepcién y
especiales. La poblacién total colombiana para el mismo periodo se estima en 51 188 715 personas, segun los datos del DANE.
https://www.minsalud.qov.co/proteccionsocial/Paginas/cifras-asequramiento-salud.aspx
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y e) la duracién de las prestaciones y el periodo de espera (donde proceda segun la legislacién y la
practica vigente). A modo de referencia, el Cuadro 2 presenta los requisitos minimos previstos en el
Convenio con respecto a estos cinco parametros para las nueve ramas tradicionales de la seguridad
social.

Cuadro 2 Requisitos minimos previstos en el Convenio nam. 102

Rama Parametro Requisitos minimos *

Contingencia Todo estado mérbido cualquiera cuya causa fuere el embarazo, el
parto y sus consecuencias.

Personas Por lo menos:
protegidas * el 50% de todos los asalariados; o
+ categorias de la Poblacién Econémicamente Activa (PEA)
(que constituyan, por lo menos, el 20% de todos los
residentes); o
* el 50% de todos los residentes

Parte II
Tipoy En caso de estado moérbido: asistencia médica general, atencion
Asistencia monto de las especializada en hospitales, suministro de productos farmacéuticos
médica prestaciones esenciales, hospitalizacion (cuando fuere necesaria).
En caso de embarazo, parto y sus consecuencias: atencion
prenatal, asistencia durante el parto y la asistencia puerperal por
médico o una comadrona diplomada y la hospitalizacién, cuando
fuere necesaria.
Periodo de Podra prescribirse un periodo de calificacién, que se considere
calificacién necesario para evitar abusos.
Duracién de las Mientras persistan el estado mérbido, el embarazo o el parto y
prestaciones sus consecuencias; podra limitarse a 26 semanas en cada caso de
enfermedad.
Contingencia Incapacidad para trabajar por motivos de un estado mérbido que
entrafia la suspensién de ganancias
Personas Por lo menos:
protegidas * el 50% de todos los asalariados; o
* categorias de la PEA (que constituyan, por lo menos, el 20% de
todos los residentes); o
parte III + todos I'os residenFes CUyOS recursos econdmicos no superen
los limites prescritos
Prestaciones Tipoy Pagos periddicos: por lo menos, el 45% del salario de referencia.
de monto de las

enfermedad prestaciones

Periodo de Podra prescribirse un periodo de calificacién, que se considere
calificacién necesario para evitar abusos.

Duracién de las Mientras la persona permanezca imposibilitada de ejercer una

prestaciones actividad remunerada por motivos de enfermedad; posible
periodo de espera de un maximo de tres dias anteriores al pago
de la prestacion; la duracidn de las prestaciones podra limitarse a
26 semanas en cada caso de enfermedad.
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Rama Parametro Requisitos minimos *

Contingencia Suspensiéon de ganancias, ocasionada por la imposibilidad de
encontrar un empleo conveniente por parte de una persona aptay
disponible para el trabajo.

Personas Por lo menos:
protegidas + el 50% de todos los asalariados; o
+ todos los residentes cuyos recursos econémicos no superen
los limites prescritos

Parte IV Tipoy Pago periddico: por lo menos el 45% del salario de referencia.
monto de las
Prestaciones prestaciones

de
desempleo  Periodo de Podra prescribirse un periodo de calificaciéon, que se considere
calificacién necesario para evitar abusos.
Duracién de las Para regimenes que comprenden a categorias de asalariados: por
prestaciones lo menos 13 semanas de prestaciones en un periodo de 12 meses.
Para regimenes no contributivos supeditados a comprobacién de
ingresos: por lo menos 26 semanas de prestaciones en un periodo
de 12 meses.
Posible periodo de espera de un maximo de siete dias.
Contingencia Sobrevivencia mas alla de una edad prescrita (65 afios 0 mas de
acuerdo con la capacidad de trabajo de las personas de edad
avanzada en el pais).
Personas Por lo menos:
protegidas * el 50% de todos los asalariados; o
+ categorias de la PEA (que constituyan, por lo menos, el 20% de
todos los residentes); o
Parte V . todcfs los residentes cuyos recursos econémicos no superen
los limites prescritos
Prestaciones Tipoy Pagos periédicos: por lo menos el 40% del salario de referencia.
de monto de las Montos revisados cuando se produzcan cambios sustanciales en el
vejez prestaciones nivel general de ingresos como resultado de variaciones notables
en el costo de vida.
Periodo de Podra prescribirse un periodo de calificacién, que se considere
calificacién necesario para evitar abusos.

Duracién de las Prestacién completa:

prestaciones 30 afios de cotizacion o de empleo (para los regimenes
contributivos) o 20 afios de residencia (para los regimenes no
contributivos); o si todas las personas de la PEA estan protegidas:
un periodo de calificaciéon prescrito y un promedio anual de
cotizaciones pagadas prescrito.
Prestacién reducida:
15 aflos de cotizacién o de empleo (para los regimenes
contributivos); si toda la PEA esta protegida: un periodo de
calificacién que corresponda a la mitad del promedio anual
de cotizaciones prescrito para tener derecho a una prestacion
completa.
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Parte VI

Prestaciones
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des profesio-
nales
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CETET [ Requisitos minimos *

Contingencia Estado mérbido y/o la incapacidad para trabajar debido a un
accidente del trabajo o enfermedad profesional, que da lugar a la
suspensién de ganancias;
pérdida total de la capacidad para ganar o pérdida parcial en un
grado prescrito, cuando sea probable que esta sea permanente, o
la pérdida correspondiente de las facultades fisicas;
pérdida del apoyo a la familia en caso de muerte del sostén de

familia.
Personas Porlomenos el 50% de todos los asalariados, y paralas prestaciones
protegidas a que da derecho la muerte del sostén de familia, también a las

coényugesy a los hijos de los asalariados de esas categorias

Tipoy Asistencia médica y prestaciones conexas: médico generalista,

monto de las especialista, asistencia odontolégica, asistencia por enfermeria,

prestaciones hospitalizacién, medicamentos, readaptacién, prétesis, anteojos,
etc., con el fin de conservar, restablecer o mejorar la salud y la
aptitud para el trabajo de la persona y para hacer frente a sus
necesidades personales.
Pagos periddicos: por lo menos el 50% del salario de referencia en
casos de incapacidad para trabajar o invalidez; por lo menos, el 40%
del salario de referencia en caso de muerte del sostén de familia.

Periodo de No se admite el establecimiento de un periodo de calificacién.
calificacién

Duracidon de las Mientras la persona tenga necesidad de asistencia médica o
prestaciones permanezca incapacitada. Sin periodo de espera, excepto por
incapacidad temporal para trabajar por un maximo de tres dias.

Parte VII

Prestaciones
familiares

Contingencia  Tener hijos a cargo en las condiciones que se prescriban.

Personas Por lo menos:
protegidas + el 50% de todos los asalariados; o
+ categorias de la PEA (que constituyan, por lo menos, el 20% de
todos los residentes); o
+ todos los residentes cuyos recursos econémicos no superen
los limites prescritos

Tipoy Pagos periédicos o suministro de alimentos, ropa, vivienda,
monto de las disfrute de vacaciones o asistencia doméstica, o la combinacién
prestaciones de ambos.
Valor total de las prestaciones calculado a nivel global:
+ por lo menos, el 3% del salario de referencia multiplicado
por el nimero total de hijos de las personas protegidas; o
+ por lo menos, el 1,5% del salario de referencia multiplicado
por el nimero total de hijos de todos los residentes.

Periodo de Para los regimenes contributivos o los basados en el empleo: tres
calificacién meses de cotizacion o de empleo.
Para los regimenes no contributivos: podran prescribirse
condiciones especiales (ej. un afio de residencia).

Duracién de las Por lo menos desde el nacimiento hasta los 15 afios de edad o la
prestaciones edad en la que termina la asistencia obligatoria a la escuela.
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Rama CETET [ Requisitos minimos *

Contingencia Asistencia médica requerida por el embarazo, el parto y sus
consecuencias; y la suspensién de ganancias resultante de los mismos.

Personas Por lo menos:

protegidas * el 50% de todos los asalariados, y en lo que concierne a las
prestaciones médicas por maternidad, las cényuges de los
hombres en estas categorias; o

+ el 20% de todos los residentes, y en lo que concierne a las

prestaciones médicas por maternidad, las coényuges de
hombres en estas categorias (que constituyan por lo menos el
20% de todos los residentes).

Parte VIII

Prestaciones

de Tipoy Prestaciones médicas:
maternidad monto de las Por lo menos:
prestaciones + asistencia prenatal durante el parto y postnatal por

profesionales calificados;
+ hospitalizacién cuando fuere necesario.
Prestaciones monetarias:
Pago periddico: por lo menos el 45% ciento del salario de referencia.

Periodo de Podra prescribirse un periodo de calificacidn que se considere
calificacién necesario para evitar abusos.

Duracién de las Prestaciones médicas: durante todo el transcurso de la contingencia.
prestaciones Prestaciones monetarias: por lo menos 12 semanas.

Contingencia La imposibilidad para ejercer una actividad profesional, en un
grado prescrito, cuando sea probable que esta sera permanente,
o cuando subsista mas alld de la duracién de las prestaciones
monetarias de enfermedad (invalidez total).

Personas Por lo menos:
protegidas * el 50% de todos los asalariados; o
+ categorias de la PEA (que constituyan, por lo menos, el 20% de
todos los residentes); o
+ todos los residentes cuyos recursos econémicos no superen
los limites prescritos

Parte IX

Prestaciones
de Tipoy Pagos periddicos: por lo menos el 40% del salario de referencia.
invalidez monto de las Montos revisados cuando se produzcan cambios sustanciales en el
prestaciones nivel general de ingresos como resultado de variaciones notables
en el costo de vida.

Periodo de Prestacion completa:

calificacién 15afiosde cotizacion odeempleo(paralosregimenes contributivos)
o 10 afos de residencia (para los regimenes no contributivos); o si
toda la PEA esta protegida: tres afios de cotizacién y el promedio
anual de cotizaciones prescrito.
Prestacion reducida:
cinco afios de cotizacidn o de empleo (para los regimenes
contributivos); o si toda la PEA esta protegida: tres afios de
cotizacién y la mitad del promedio anual de cotizaciones prescrito
para tener derecho a una prestaciéon completa.

Duracién de las Mientras la persona permanezca imposibilitada para ejercer una
prestaciones actividad remunerada o hasta que sea sustituida por una pensién
de vejez.
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Rama CETET [ Requisitos minimos *

Contingencia Pérdida de medios de existencia sufrida por la viuda o los hijos como
consecuencia de la muerte del sostén de familia.

Personas + las conyuges e hijos del sostén de familia que pertenezcan a
protegidas categorias de asalariados, que constituyan, por lo menos, el 50%
de todos los asalariados; o
+ las cényuges e hijos del sostén de familia que pertenezcan a
categorias de la PEA, que constituyan, por lo menos, el 20% de
todos los residentes; o
+ todas las viudas e hijos residentes cuyos recursos econédmicos no
superen los limites prescritos.

Parte X

Prestaciones

de Tipoy Pago periddico: por lo menos el 40% del salario de referencia.
sobrevivien- monto de las Montos revisados cuando se produzcan cambios sustanciales en el
tes prestaciones nivel general de ingresos como resultado de variaciones notables
en el costo de vida.
Periodo de Prestacion completa:
calificacién 15 afos de cotizacién o de empleo (para los regimenes

contributivos); o 10 afios de residencia (para los regimenes no
contributivos); o si toda la PEA esta protegida: 3 afios de cotizacion
y el promedio anual de cotizaciones prescrito;

Prestacion reducida:

Cinco afios de cotizacidn o de empleo (para los regimenes
contributivos); sitoda la PEA esta protegida: tres afios de cotizacion
y la mitad del promedio anual de cotizaciones prescrito para tener
derecho a una prestacién completa.

Duracién de las Hasta que los hijos cumplan 15 afios o a la edad en la que termina

prestaciones la enseflanza obligatoria; para las viudas la prestacién debera
proporcionarse de manera vitalicia, aunque el convenio permite la
suspension de las prestaciones en caso de concubinato o nuevo
matrimonio.

* Los requisitos minimos reportados corresponden a los requisitos de aplicacién general del Convenio nim. 102. No obstante,
el Convenio contiene cldusulas de flexibilidad que buscan facilitar que los paises cuya economia y recursos médicos estén
insuficientemente desarrollados puedan ratificarlo, estableciendo parametros menos exigentes con respecto a la cobertura, el
monto y la duracién de las prestaciones. Para mayor informacién, consultar el articulo 3 del Convenio num. 102.

En este contexto, el presente informe busca orientar futuras reformas de la seguridad social y mejorar
eldidlogo social, la gobernanzay el tripartismo. Adicionalmente, analiza la medida en que la legislacién
y la practica nacional dan cumplimiento a los parametros del Convenio nim. 102, lo cual servira de
insumo en caso de que el Gobierno decida dar curso a la decisién del Consejo de Administracién de
la OIT, la cual alienta a los Estados parte, en particular de los convenios superados, a considerar la
ratificacion de los instrumentos mas actualizados en las tematicas relevantes.

Cabe sefialar que desde 1933, Colombia es parte de los siguientes instrumentos: Convenio sobre la
proteccion de la maternidad, 1919 (nim. 3), Convenio sobre la indemnizacién por accidentes del trabajo
(agricultura), 1921 (num. 12), Convenio sobre la indemnizacién por accidentes del trabajo, 1925 (nim.
17), Convenio sobre las enfermedades profesionales, 1925 (nim. 18), Convenio sobre la igualdad de
trato (accidentes del trabajo), 1925 (nim. 19), Convenio sobre el seguro de enfermedad (industria), 1927
(nim. 24) y el Convenio sobre el sequro de enfermedad (agricultura), 1927 (nim. 25). Los instrumentos
mas actualizados en estas areas tematicas son el Convenio sobre la seguridad social (norma minima),
1952 (num. 102), el Convenio sobre la igualdad de trato (seguridad social), 1962 (num. 118), el Convenio
sobre las prestaciones por accidentes del trabajo y enfermedades profesionales, 1964 [Cuadro I
modificado en 1980], (num. 121), el Convenio sobre asistencia médica y las prestaciones monetarias
de enfermedad, 1969 (num. 130) y el Convenio sobre la proteccién de la maternidad, 2000 (ndm. 183).
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> Capitulo I:
El marco juridico: instrumentos internacionales
dederechoshumanos,normasdesequridadsocial
de la OIT y sistema de seqguridad social

En este capitulo se expone el marco juridico internacional, en particular los convenios y
recomendaciones de la OIT en materia de seguridad social. Ademas, se aporta una perspectiva
general de las disposiciones y los requisitos minimos en este ambito mas relevantes de la norma
principal de la OIT, el Convenio sobre la seguridad social (norma minima), 1952 (ndm. 102). Se evaltua
la importancia de ratificar el Convenio nim. 102 a la luz del contexto nacional. Por ultimo, se ofrece
una vision general del marco juridico de la seguridad social en Colombia que prepara el camino para
el analisis juridico del capitulo II.

A. El marco normativo internacional”

La promocidén del derecho a la seguridad social ha constituido una parte importante del mandato
de la OIT desde su creacion en 1919. En un principio el mandato de la OIT se centraba en promover
los derechos de seguridad social de los trabajadores, el cual fue posteriormente ampliado para
fomentar el establecimiento de programas que permitan «extender las medidas de seguridad social a
todos aquellos que la necesiten»?*. Algunos afios mas tarde la seguridad social fue reconocida por la
comunidad internacional reunida en la Asamblea General de las Naciones Unidas, como un derecho
humano y parte de aquellos «derechos y libertades fundamentales que corresponden a todos los
seres humanos». Desde entonces, la seguridad social ha sido reconocida explicitamente como un
derecho humano, y consagrada como tal en los instrumentos juridicos internacionales para su
aplicacion. Los convenios y recomendaciones de la OIT proporcionan directrices concretas para que
los Estados apliquen el derecho a la seguridad social, mediante el desarrollo y el mantenimiento de
sistemas de proteccion social integrales y sostenibles.

El derecho a la sequridad social en los instrumentos internacionales relativos a los derechos
humanos

Desde el punto de vista del derecho internacional, el reconocimiento del derecho a la seguridad
social fue el resultado de instrumentos universalmente negociados y aceptados que establecen a la
seguridad social como un derecho social fundamental del que debe disponer cada ser humano. De
este modo, el derecho a la seguridad social esta consagrado en diversos instrumentos relativos a
los derechos humanos adoptados por las Naciones Unidas. Esta asi expresamente formulado en los
instrumentos fundamentales de derechos humanos, a saber, la Declaracion Universal de los Derechos
Humanos (DUDH)?*y el Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales (PIDESC)%.

Especificamente, el articulo 22 de la DUDH establece que:
Toda persona, como miembro de la sociedad tiene derecho a la sequridad social, y a obtener, mediante
el esfuerzo nacional y la cooperacién internacional, habida cuenta de la organizacion y los recursos
de cada Estado, la satisfaccion de los derechos econémicos, sociales y culturales, indispensables a su
dignidad y al libre desarrollo de su personalidad.

23 Este apartado se basa en OIT (2021a). Construir sistemas de proteccion social. Normas internacionales e instrumentos de
derechos humanos. Oficina Internacional del Trabajo - Ginebra: OIT, 2021, 1-22.

24 Para mayor informacion, consultar la Declaracién relativa a los fines y objetivos de la Organizacién Internacional del Trabajo
(Declaracién de Filadelfia), adoptada por la Conferencia Internacional del Trabajo, celebrada en Filadelfia, 10 de mayo de 1944,
articulo III f).

25 Naciones Unidas: Declaracion Universal de los Derechos Humanos, Resolucion de la Asamblea General 217 A (III), 1948.

26 Naciones Unidas: Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales, Resoluciéon de la Asamblea General
2200A (XXI), 1966.
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Y en su articulo 25 estipula que:

(1) Toda persona tiene derecho a un nivel de vida adecuado que le asegure, asi como a su familia, la
salud y el bienestar, y en especial la alimentacion, el vestido, la vivienda, la asistencia médica y los
servicios sociales necesarios; tiene asimismo derecho a los sequros en caso de desempleo, enfermedad,
invalidez, viudez, vejez y otros casos de pérdida de sus medios de subsistencia por circunstancias
independientes de su voluntad.

(2) La maternidad y la infancia tienen derechos a cuidados y asistencia especiales. Todos los nifios
nacidos de matrimonio o fuera de matrimonio, tienen derecho a igual proteccién social.

Por su parte, el PIDESC en su articulo 9 estipula que:
Los Estados Partes en el presente Pacto reconocen el derecho de toda persona a la sequridad social,
incluso al seguro social.

Si bien, la DUDH constituye una declaracién indiscutible de los derechos humanos fundamentales,
el PIDESC y otras Convenciones de las Naciones Unidas tienen la calidad de tratados internacionales
que crean obligaciones vinculantes una vez ratificados. Como en el caso de los otros derechos
consagrados en estos instrumentos, la obligacion de los Estados en la implementacién del derecho
a la seguridad social es de realizaciédn progresiva, ya que se comprometen, una vez concretada
la ratificacién, a adoptar medidas encaminadas hacia la plena concrecién de este derecho, con el
maximo de sus recursos disponibles (art. 2, parr.1). Al respecto, cabe destacar que Colombia no sélo
ha ratificado los principales tratados internacionales del sistema de proteccién universal, incluyendo
el PIDESC, sino que ademas es parte de instrumentos del Sistema Interamericano de Proteccion de
Derechos Humanos, asi como de la Convencidn Americana sobre Derechos Humanos?’ y el Protocolo
Adicional a la Convencion Americana de Derechos Humanos en materia de Derechos Econdmicos,
Sociales y Culturales «Protocolo de San Salvador»?, cuyo articulo 9 sobre el derecho a la seguridad
social dispone:
(1) Toda persona tiene derecho a la sequridad social que la proteja contra las consecuencias de la
vejez y de la incapacidad que la imposibilite fisica o mentalmente para obtener los medios para llevar
una vida digna y decorosa. En caso de muerte del beneficiario, las prestaciones de sequridad social
serdn aplicadas a sus dependientes.

(2) Cuando se trate de personas que se encuentran trabajando, el derecho a la sequridad social
cubrird al menos la atencién médica y el subsidio o jubilacién en casos de accidentes de trabajo o
de enfermedad profesional y, cuando se trate de mujeres, licencia retribuida por maternidad antes y
después del parto.

En razén de los compromisos internacionales aceptados a partir de la ratificaciéon del PIDESC, la
Convencion Americanay el Protocolo de San Salvador, tratados de derechos humanos que prevalecen
en el ordenamiento interno?, el Estado Colombiano se obliga a respetar y garantizar los derechos
econdémicos, sociales y culturales reconocidos en tales instrumentos, asi como el derecho a la
seguridad social.

Seqguridad social para todos, en el centro del mandato de la OIT

La promocién del derecho a la seguridad social ha constituido una parte importante del mandato de
la OIT desde su creacion en 1919, A partir de entonces, la OIT fue investida como la autoridad en este
ambito. A estos efectos, el preambulo de la Constitucién estipula que el mandato de la Organizacién
es mejorar las condiciones de trabajo, mediante entre otros,

27 Instrumento ratificado el 28 mayo de 1973. Para mds informacién consultar: http://www.cidh.oas.org/basicos/Spanish/
basicos2a.htm

28 Instrumento ratificado el 23 de diciembre de 1997. Véase la Ley 319 de 1996 (septiembre 20), por medio de la cual se aprueba
el Protocolo Adicional a la Convencién Americana sobre Derechos Humanos en Materia de Derechos Econémicos, Sociales y
Culturales «Protocolo de San Salvador», suscrito en San Salvador el 17 de noviembre de 1988.

29 «Los tratados y convenios internacionales ratificados por el Congreso, que reconocen los derechos humanos y que prohiben
su limitacion en los estados de excepcidn, prevalecen en el orden interno» (Constitucién de la Republica, art. 93).

30 OIT: Constitucién de la Organizacién Internacional del Trabajo, 1 de abril 1919, Predmbulo y articulo 1.
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la lucha contra el desempleo, ... la proteccién del trabajador contra las enfermedades, sean o no
profesionales, la proteccién de los nifios, de los adolescentes y de las mujeres, pensiones de vejez y
de invalidez.

El mandato de la OIT fue ampliado en 1944 por la Declaracién de Filadelfia, el primer instrumento
juridico internacional que estipula el derecho a la seguridad social como un derecho universal y la
primera expresién del compromiso de la comunidad mundial para la extensién de la seguridad social
a todos. Esta Declaracidn, que luego pasé a formar parte de la Constitucién de la OIT, establece: la
obligacion solemne de la Organizacién Internacional del Trabajo de fomentar entre todas las naciones
del mundo, programas que permitan entre otros, «extender las medidas de seguridad social para
garantizar ingresos basicos a quienes los necesiten y prestar asistencia médica completa», asi como
«proteger a la infancia y a la maternidad?'.

Casi 50 aflos mas tarde, en 2001, la Conferencia Internacional del Trabajo (CIT) reafirmé la seguridad
social como un derecho humano fundamental, y reiteré que su extensién a todos aquellos que la
necesiten es una parte fundamental del mandato de la OIT y un desafio que requiere ser abordado
seriamente y con caracter urgente por todos los Estados Miembros®. Como consecuencia de ello, la
OIT lanzé en 2003 la campafia mundial sobre seguridad social y cobertura para todos. La Declaraciéon
de la OIT sobre la justicia social para una globalizacién equitativa, adoptada por la Conferencia
Internacional del Trabajo en 2008, reafirmé el compromiso para extender la seguridad social a todos
aquellos que necesitan de esa proteccién en el marco de la Agenda de Trabajo Decente.

Mas recientemente, en junio de 2011, la CIT adoptd la Resolucién y las conclusiones que establecieron
la estrategia de la OIT para abordar el desafio que plantea la extensién de la cobertura y un mayor
desarrollo de los sistemas de seguridad social®3. Con base en la premisa de que la seguridad social
es un derecho humano y una necesidad social y econdmica, la CIT afirmé que hay que conceder la
maxima prioridad al objetivo de subsanar las insuficiencias de cobertura para lograr un crecimiento
econémico equitativo, cohesién social y trabajo decente para todas las mujeres y hombres. Hizo
un llamamiento para la extension de la cobertura de la seguridad social mediante un enfoque
bidimensional, con miras a instaurar sistemas integrales de seguridad social.

Con el proposito de reforzar la base normativa para la extensién de la cobertura de la seguridad social,
la CIT llegé a la conclusidon de que era necesaria una nueva norma internacional del trabajo en forma
de recomendacién sobre este tema, para proporcionar una orientacion flexible pero significativa a
los Estados miembros en la construccidn de pisos nacionales de proteccidn social dentro de sistemas
integrales de seguridad social. En consecuencia, la Recomendacién sobre los pisos de protecciéon
social, 2012 (num. 202) fue debatida y adoptada por la CIT en junio de 2012.

De conformidad con la Recomendacidn, las estrategias nacionales efectivas para extender la seguridad
social, en consonancia con las circunstancias nacionales, deberian tener por objeto el logro de una
proteccidn universal de la poblacién, que garantice al menos unos niveles minimos de seguridad del
ingreso, un acceso a la atencién de salud esencial (dimensién horizontal) y, progresivamente, niveles
mas elevados de proteccidn, orientados por las normas de seguridad social de la OIT actualizadas
(dimensidén vertical). Conforme a las prioridades, los recursos y las circunstancias nacionales, esas
estrategias bidimensionales deberian encaminarse a establecer y mantener sistemas de seguridad
social integrales y adecuados.

31 OIT: Declaracion relativa a los fines y objetivos de la Organizacién Internacional del Trabajo (Declaracidn de Filadelfia), adoptada por
la Conferencia Internacional del Trabajo, celebrada en Filadelfia, 10 de mayo de 1944, articulo III f) y h).

32 OIT: Seguridad social un nuevo consenso. Resolucién y conclusiones relativas a la seguridad social. Conferencia Internacional del
Trabajo, 89a. reunién, Ginebra 2001.

33 OIT: Conclusiones relativas a la discusion recurrente sobre la proteccién social (sequridad social), Conferencia Internacional del
Trabajo, 100a. reunién, Ginebra, 2011, en Actas provisionales (Ginebra, 2011). No. 24: Informe de la Comisidn para la Discusién
Recurrente sobre la Proteccion Social (Ginebra), parr. 31.

34 Para un recuento mas detallado véase OIT: Sequridad social para todos: Establecimiento de pisos de proteccién social y de
sistemas integrales de sequridad social. La estrategia de la Organizacién Internacional del Trabajo (Ginebra, 2012).
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Ambas dimensiones de la extensidn de la cobertura son compatibles con la adopcién de medidas para
dar cumplimiento a las disposiciones del Convenio nim. 102, revisten igual importancia y deberian
tratar de alcanzarse de manera simultanea cuando sea posible®.

Principales normas de seqguridad social de la OIT

En cumplimiento de su mandato en el ambito de la seguridad social y en su calidad de agencia de las
Naciones Unidas encargada de estas cuestiones, a lo largo de los afios la OIT ha adoptado una amplia
gama de normas que establecen obligaciones y directrices concretas para que los Estados apliquen
este derecho.

Histéricamente, y desde la perspectiva conceptual, las normas de seguridad social pueden clasificarse
en tres grupos diferentes o generaciones de normas, con arreglo al enfoque de seguridad social que
estas consagraban en el momento de su adopcién.

La primera generacién de normas corresponde a los instrumentos adoptados desde la creacién de la
OIT hasta el final de la Segunda Guerra Mundial. Estas normas tienen como objetivo el establecimiento
de sistemas de seguro social obligatorio para ciertas ramas especificas, que cubren los principales
sectores de actividad y las principales categorias de trabajadores.

La segunda generacién de normas esta destinada a unificar y coordinar los distintos regimenes dentro
de un unico sistema de seguridad social que cubre todas las contingencias y extiende la cobertura
de la seguridad social a todos los trabajadores. Esta nueva concepcidn se refleja en el emblematico
Convenio num. 102.

La tercera generacidn de normas corresponde a los instrumentos adoptados después del Convenio
ndim. 102. Teniendo como modelo a este Ultimo, ofrecen un nivel superior de proteccién en términos de
la poblacién cubierta y los niveles de las prestaciones, y revisan las normas de la primera generacién.
La adopcion de la Recomendacién nim. 202 en 2012 marca el inicio de una nueva fase en el
establecimiento de normas de seguridad social de la OIT, que podrian denominarse «sistemas
de cobertura universal e integrales de la seguridad social». La Recomendacién nim. 202 prevé
el desarrollo de esos sistemas y extiende progresivamente la cobertura a todos los miembros de
la sociedad, con miras a convertir el derecho humano a la seguridad social en una realidad. Es la
primera norma de la OIT que establece como objetivo prioritario la provision de garantias basicas en
materia de proteccién social, es decir, atencién de salud esencial y seguridad basica del ingreso para
todos los miembros de la sociedad, con el fin de hacer realidad el derecho humano a la seguridad
social y garantizar progresivamente niveles mas elevados de proteccion. La Recomendacién ndm.
202 también complementa las normas vigentes al proporcionar orientaciones sobre como cubrir
a los desprotegidos, los pobres y los mas vulnerables, incluidos los trabajadores de la economia
informal y sus familias. De este modo aborda la pobreza, la vulnerabilidad y la exclusién social como
«contingencias». La Recomendacion prevé, ademas, un enfoque sistémico de la seguridad social que
deberia verse reflejado en las estrategias nacionales de extensién de la seguridad social que buscan
cerrar las brechas en la proteccién basica y elevar los niveles de proteccién conforme a las normas
mas elevadas de seguridad social de la OIT y, sobre todo, de acuerdo con el Convenio nim. 102, que
constituye la referencia para tales fines.

Con un total de 31 Convenios adoptados a lo largo del tiempo, la OIT es la institucién internacional
que ha producido el mayor nimero de instrumentos vinculantes en este ambito. En 2002, el Consejo
de Administraciéon de la OIT confirmé ocho de estos 31 convenios como convenios actualizados, los
cuales se incluyen en el cuadro 3, junto con las Recomendaciones mas importantes.

35 OIT: Acta Provisional No. 24, Informe de la Comisién para la Discusién Recurrente sobre la Proteccién Social, conclusiones
relativas a la discusién recurrente sobre la proteccién social (seguridad social), CIT, 100? reunién, Ginebra, 2011, parr. 8-9.
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Cuadro 3 Lista de las normas actualizadas de la OIT en materia de seguridad social

+ Recomendacién sobre la seguridad de los medios de vida, 1944 (nim. 67)

* Recomendacién sobre la asistencia médica, 1944 (num. 69)

+ Convenio sobre la seguridad social (norma minima), 1952 (nim. 102)

+ Convenio sobre la igualdad de trato (seguridad social), 1962 (nim. 118)

+ Convenio sobre las prestaciones en caso de accidentes del trabajo y enfermedades
profesionales, 1964 (nim. 121) y Recomendacién, 1964 (nim. 121)

+ Convenio sobre las prestaciones de invalidez, vejez y sobrevivientes, 1967 (num. 128) y
Recomendacién, 1967 (nim. 131)

+ Convenio sobre asistencia médica y prestaciones monetarias de enfermedad, 1969 (nim.
130) y Recomendacién, 1969 (num. 134)

+ Convenio sobre la conservacion de los derechos en materia de seguridad social, 1982
(num. 157) y Recomendacién, 1983 (nim. 167)

+ Convenio sobre el fomento del empleo y la proteccién contra el desempleo, 1988 (nim.
168) y Recomendacién, 1988 (num. 176)

+ Convenio sobre la proteccién de la maternidad, 2000 (num. 183) y Recomendacién, 2000
(num. 191)

+ Recomendacién sobre los pisos de proteccion social, 2012 (ndum. 202).

Breve resumen de las normas minimas y los principios basicos establecidos en el Convenio
ndim. 102

El emblematico Convenio num. 102 es la referencia insignia de los convenios actualizados de la OIT en
materia de seguridad social. Es el Unico Convenio internacional que define las nueve ramas clasicas
de la seguridad social y establece normas minimas para cada una de ellas. Por lo tanto, constituye
una referencia mundial en la seguridad social para el desarrollo de sistemas de proteccién social
integrales. Las nueve ramas que contempla el Convenio num. 102 son: asistencia médica, enfermedad,
desempleo, vejez, accidentes del trabajo, responsabilidades familiares, maternidad, invalidez y
sobrevivencia.

Las normas minimas se establecen para cada contingencia con respecto a:

» el porcentaje minimo de la poblacion protegida en caso de que se produzca una de las
contingencias,

» el nivel minimo de las prestaciones pagaderas en caso de producirse una de las
contingencias,

» las condiciones para la adquisicidn del derecho y los periodos de calificacién,

»  laduracion de las prestaciones.

Ademas, el Convenio nim. 102 establece reglas comunes para la organizacién colectiva, la financiacion
y la gestion de la seguridad social, asi como los principios de buena gobernanza y administracion
sostenible de los sistemas nacionales, que deberan ser aplicados en la legislacién y en la practica para
el suministro de prestaciones adecuadas, independientemente del tipo de régimen establecido. Estas
incluyen:

» laresponsabilidad general del Estado para el debido suministro de prestaciones y una
adecuada administracién de los sistemas de seguridad social;
la solidaridad, la financiacién colectiva y la distribucién de los riesgos;
la administracién participativa de los regimenes de seguridad social;
la garantia de las prestaciones definidas;
el ajuste de las pensiones en curso de pago para mantener el poder adquisitivo de los
beneficiarios; y
el derecho a quejay a recurso.

vVvyVvyy
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El Convenio nim. 102 contiene una serie de clausulas que permiten a los Estados Miembros un
determinado grado de flexibilidad en la consecucién de sus objetivos. De esta forma permite a
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los Estados ratificantes que acepten como minimo tres de las nueve ramas de la seguridad social,
entre las cuales, al menos una de las partes debera cubrir una contingencia de largo plazo o el
desempleo (articulo 2), con miras a la extensién de la cobertura a otras contingencias en una etapa
futura (articulo 4). Ademas, el alcance de la cobertura personal en virtud del Convenio nim. 102
dispone de alternativas que tienen en cuenta diferencias en la estructura del empleo y en la situacién
socioecondmica de los Estados Miembros, asi como entre las distintas categorias de residentes dentro
de un Estado. Por tanto, para cada rama aceptada el Convenio concede a los Estados Miembros la
posibilidad de cubrir sélo a una determinada parte de su poblaciéon. Por otra parte, en la aplicacién de
las ramas de la seguridad social, permite a los Estados Miembros cuya economia y recursos médicos
estén insuficientemente desarrollados, acogerse a las excepciones temporales relativas, por ejemplo,
al porcentaje de personas cubiertas (articulo 3). El Convenio también otorga flexibilidad en cuanto
al tipo de regimenes que los Estados Miembros pueden establecer a fin de aplicar el Convenio y
alcanzar sus objetivos. Esos objetivos pueden ser logrados mediante regimenes de seguridad social
no contributivos (universales o sujetos a la comprobacién de recursos) o contributivos (con un
componente relacionado con las ganancias o de cuantia fija 0 ambos) o una combinacién de los dos.

Importancia de la ratificacion del Convenio niim. 102
Las ventajas para los Estados que ratifican los convenios de seguridad social de la OIT pueden
resumirse como sigue:

« Un camino hacia el trabajo decente, la reduccién de la pobreza y la consecucién de otros objetivos
mundiales

Una vez ratificado y aplicado en la legislaciéon y practica nacional, el Convenio nim. 102 puede
contribuir a fomentar las condiciones de un trabajo decente y a reducir la pobreza al otorgar niveles
minimos garantizados de prestaciones. En particular, la ratificacién y aplicacién de esta norma también
contribuye a la consecucién de la Agenda de Desarrollo Sostenible de 2030, a saber, la meta 1.3 de los
Obijetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) sobre la creacién de sistemas y medidas de proteccién social
para todos, incluidos niveles minimos, con miras a lograr la proteccién social universal. También es
fundamental para lograr otros ODS relacionados con la erradicacién de la pobreza, la buena salud y
el bienestar (en particular mediante la cobertura sanitaria universal), la igualdad de género, el trabajo
decente y la reduccién de las desigualdades?®.

* Herramientas para la accién politica y legal y una hoja de ruta para el fortalecimiento de los
sistemas nacionales de proteccién social

Las normas de seguridad social de la OIT pueden servir como hoja de ruta para el desarrollo y la
reforma de los sistemas de seguridad social, y proporcionar orientaciones y metas para la construccion
progresiva de sistemas integrados, de amplio espectro y sostenibles que no dejen a nadie atras.
Desde su adopcioén, el Convenio nim. 102 ha ejercido y sigue ejerciendo una notable influencia en
el desarrollo de la seguridad social y en la extensién de la cobertura en varias regiones del mundo.
Mas de 50 afios después de su adopcién, el Convenio aun sirve como punto de referencia para el
establecimiento progresivo de la cobertura integral de la seguridad social a escala nacional y es
considerado como un simbolo.

* Una garantia de que los niveles minimos de proteccién serdn mantenidos en tiempos de crisis

El impacto de las crisis financieras, econémicas y otras de origenes diversos en los trabajadores y en
sus familias, como la reciente emergencia sanitaria derivada de la pandemia COVID-19, el cambio
climatico y los desastres naturales, puede ser mitigado por la seguridad social, sobre todo a través
de medidas de sustitucién de los ingresos como las prestaciones de desempleo y las prestaciones
econémicas no contributivas. Al ratificar los convenios de seguridad social de la OIT, un pais se
compromete a implementar normas minimas de seguridad social a través de un marco juridico,
lo cual requiere el mantenimiento en todo momento de las normas fijadas por los convenios. Los
convenios, una vez ratificados pueden, en consecuencia, actuar como herramientas poderosas para
la conservacidn de las garantias y derechos a la seguridad social a nivel nacional y, por tanto, para la

36 OIT (2021a 20).
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preservaciéon de niveles de vida y de normas sanitarias decentes. De este modo, la ratificacion
puede prevenir que los paises se desvien, esto es, que pierdan lo que ya han alcanzado y mitigar las
consecuencias sociales a largo plazo de las crisis. En este sentido, en los ultimos afios el Convenio nim.
102 ha demostrado ser de particular importancia para los paises que experimentan cambios politicos o
reformas integrales de sus mercados de trabajo o que atraviesan crisis, porque proporcionan incentivos
juridicos para mantener algunas de las garantias mas importantes del sistema de seguridad social®’.

* Herramientas para la mejora de la gobernanza, la administracién y los servicios de la sequridad
social y el aumento de la confianza en el sistema

Los convenios de seguridad social de la OIT fijan los principios fundamentales para una buena
gobernanza y una administracién adecuada de la seguridad social (por ejemplo, la responsabilidad
del Estado en la garantia de la financiaciéon necesaria para las prestaciones, al menos en los niveles
estipulados por el Convenio; una valuacién actuarial periédica del programa de cotizaciones y
prestaciones; y una representacion tripartita en la administracién). Cuando adoptan una forma
juridica, estos principios proporcionan una base soélida para el establecimiento o la reforma de las
instituciones de seguridad social e incrementan la responsabilidad de las mismas. Un compromiso con
los convenios de seguridad social de la OIT y con sus principios, expresado en el acto de ratificacidn, se
traduce en un compromiso para garantizar el otorgamiento de prestaciones periédicas y sosteniblesy
de una buena gobernanza de las instituciones.

« Un marco juridico internacional para una globalizacién justa y estable y para garantizar «reglas de
juego» equitativas

Una de las caracteristicas mas importantes del Convenio nim. 102 es que establece los requisitos
minimos de proteccién social que contribuyen a la creacién de una situacién global equitativa. Por
lo tanto, un marco juridico internacional basado en esta norma garantiza igualdad de condiciones.
La experiencia muestra que los convenios de seguridad social de la OIT, y en particular, el Convenio
ndm. 102, una vez ratificados, pueden servir como medio para prevenir la nivelacién a la baja de los
sistemas nacionales de seguridad social en todos los paises del mundo. Mediante la ratificacién de
estas normas, un pais puede contribuir a prevenir la degradacion de la aplicacion de las normas y la
competencia injusta de una «carrera a la baja» que lleva a una menor proteccién, por debajo de los
niveles minimos fijados en el Convenio.

Hasta la fecha, 63 paises han ratificado el Convenio nim. 102 y varios otros han mostrado un gran
interés en hacerlo. Las ratificaciones mas recientes incluyen Argentina (2016), Benin (2019), Cabo
Verde (2019), Comoras (2022), El Salvador (2022), Federacidon de Rusia (2019), Marruecos (2019),
Paraguay (2021), Republica Dominicana (2016), Sierra Leona (2022) y Ucrania (2016). Ademas de las
ratificaciones recientes, puede destacarse que 15 paises en América Latina y el Caribe son Estados
parte de esta norma internacional, incluidos Barbados, Costa Rica, el Estado Plurinacional de Bolivia,
Brasil, Ecuador, Honduras, México, Peru y la Republica Bolivariana de Venezuela.

B. El sistema de sequridad social de Colombia

Panorama general del sistema de seguridad social integral colombiano

Taly como se mencioné anteriormente, con la entrada en vigor de la Ley 100 de 1993 se crea el Sistema
de Seguridad Social Integral (SSSI) que comprende las obligaciones del Estado y la sociedad, las
instituciones y los recursos para garantizar las prestaciones proporcionadas bajo cuatro subsistemas
0 componentes:

37 Para un recuento mas exhaustivo sobre el papel de la extensién de la cobertura de la proteccién social en la recuperacién de
la crisis, véase OIT Informe Mundial sobre la Proteccion Social 2020-22 y el Informe Mundial sobre la Proteccién Social 2014/15.
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el Sistema General de Pensiones (SGP): la Ley 100 de 1993 introduce la capitalizacién
individual al sistema pensional colombiano®®. En la actualidad el SGP esta compuesto por dos
regimenes mutuamente excluyentes: el Régimen Solidario de Prima Media con prestacion
definida (RPM), administrado por Colpensiones, y el Régimen de Ahorro Individual con
Solidaridad (RAIS), administrado por las Administradoras de Fondos de Pensiones (AFPs).
La afiliacion a cualquiera de estos dos regimenes es obligatoria para todos los trabajadores
dependientes e independientes, quienes pueden seleccionar de manera libre y voluntaria
a que régimen cotizar®. Ambos regimenes proporcionan prestaciones periddicas de vejez,
invalidez y sobrevivientes, de acuerdo con las condiciones de calificaciéon de cada prestacién.

Segln el Decreto 1833 de 2016, Decreto Unico Reglamentario mediante el cual se
compilan las normas del Sistema General de Pensiones, en el RPM los aportes de
los afiliados y los empleadores, asi como sus rendimientos, constituyen un fondo
comun de naturaleza publica. El monto de la pensién es preestablecido, asi como la
edad de jubilacién y las semanas minimas de cotizacién. En este régimen no se hacen
cotizaciones voluntarias, ni se puede optar por pensiones anticipadas (articulo 2.2.1.1.3).
Por otra parte, los afiliados al RAIS tienen una cuenta individual, en la cual se abona el
valor de sus cotizaciones y las de su empleador, las cotizaciones voluntarias, los bonos
pensionales y los subsidios del Estado si hubiere lugar a ellos, mas los rendimientos
financieros que genere la cuenta individual. El monto de la pensidn es variable y depende,
entre otros factores, del monto acumulado en la cuenta, de la edad a la cual decida
retirarse el afiliado, de la modalidad de la pensién, asi como de las semanas cotizadas
y la rentabilidad de los ahorros acumulados (Decreto 1833 de 2016, articulo 2.2.1.1.3).

A modo de referencia, el cuadro 4 presenta las principales caracteristicas y diferencias entre
los dos componentes del SGP.

Cuadro 4 Principales caracteristicas y diferencias entre el RPM y el RAIS

RPM RAIS

16% del Ingreso Base de Cotizacion
(IBC)*:

4% a cargo de trabajadores*¥*,
12% a cargo de empleadores.
(Independientes pagan la
Tasa de totalidad)***.
cotizacién
Del total de las cotizaciones, el 13%
financia las prestaciones de vejez, el
0,80% las prestaciones por invalidez,
el 1,11% las prestaciones de
supervivencia y el 1,09% los gastos
administrativos.

16% del IBC:

4% a cargo de trabajadores** mas
12% a cargo de empleadores.
(Independientes pagan la totalidad).

Del total de las cotizaciones, el 11,5% se
destina a la cuenta individual del afiliado, el
3% a los seguros de invalidez y supervivencia
y los gastos administrativos®, y el 1,5% al
Fondo de Garantia de pensién minima.

38 Antes de la expedicion de la Ley 100 de 1993, en materia previsional, coexistian un sistema de reparto administrado por el
Instituto de Seguros Sociales (ISS - entidad liquidada) para los trabajadores del sector privado y uno para los trabajadores del
sector publico. La institucién que cubria la mayor cantidad de afiliados del sector publico era la Caja Nacional de Prevision
Social (CAJANAL), pero existian ademds diferentes cajas o fondos de previsién social del nivel departamental, municipal y, en
algunos casos, por sector econémico, como por ejemplo la Caja de Previsién Social de Comunicaciones (Caprecom)y la de

Foncolpuertos.

39 La normatividad vigente permite que los afiliados se trasladen de un régimen pensional a otro una vez cada cinco afios,
contados a partir de la seleccién inicial, siempre que se encuentren a mas de diez afios de cumplir la edad requerida para tener

derecho a la pensién de vejez (Ley 100 de 1993, art. 13, literal (e), modificado por el articulo 2 de la Ley 797 de 2003).

40 De acuerdo con la Carta Circular 29 de 2022 de la Superintendencia Financiera de Colombia, el promedio de comisién de

administracién cobrada por las AFP en el trimestre de enero a marzo de 2022 fue el 1,01 por ciento.
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Tipo de
régimen

RPM

Régimen de reparto con
prestaciones definidas.

RAIS

Régimen de capitalizaciéon individual de
contribuciones definidas, con habilitacién
e incentivos tributarios a cotizaciones
voluntarias.

Administracién

Administradora Colombiana de
Pensiones, Colpensiones.

Empresa Industrial y Comercial del
Estado organizada como entidad
financiera de caracter especial,
vinculada al Ministerio del Trabajo,
que tiene por objeto la administracion
estatal del Régimen de Prima

Media con Prestacién Definida,

las prestaciones especiales que

las normas legales le asignen, y la
administracion del Sistema de Ahorro
de Beneficios Econémicos Periddicos
(Decreto 4121 de 2011, arts. 1y 2).

Entidad sujeta al control y vigilancia
de la Superintendencia Financiera
de Colombia.

Administradoras de Fondos de Pensiones
(AFPs).

Sociedades administradoras de fondos de
pensiones constituidas bajo la forma de
sociedades andnimas o de instituciones
solidarias, sujetas al control y vigilancia por
parte de la Superintendencia Financiera de
Colombia (Ley 100 de 1993, arts. 91 y 105).

Actualmente: Colfondos, Porvenir,
Proteccién y Skandia

Prestaciones

1. Pension de vejez.
2. Pensién de invalidez.

Las mismas que bajo el RPM.

cubiertas 3. Pension de sobrevivientes.

4. Auxilio funerario

Edad de retiro: 57 aflos (mujeres)y ~ Edad de retiro: no aplica, la pensién se
Requisitos 62 afios (hombres). otorga a cualquier edad siempre que el
pension de saldo de la cuenta individual sea suficiente
vejez Periodo de calificacién: 1 300 para financiar una pensién del 110% del

semanas.

salario minimo vigente.

Si el saldo es insuficiente: 57 afios
(mujeres) y 62 afios (hombres) con 1 150
semanas de cotizaciones para acceder a la
garantia de pensiéon minima.

Célculo de las
prestaciones
periddicas

Tasa de reemplazo: entre el 55% y el
65% (decreciente segun el Ingreso
Base de Liquidacidn del afiliado, IBL,
en funcién de la férmula R=65.50-
0.50s), mas el 1,5% por cada 50
semanas de cotizacidn en exceso

de 1 300, hasta un valor maximo de
70,5 - 80%.

El monto de la renta vitalicia o retiro
programado depende del saldo
acumulado en la cuenta individual, la
edad de retiro y la modalidad de pensién
elegida.
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RPM RAIS

Salario de referencia:

- regla general: IBL promedio
en los diez afos anteriores al
reconocimiento de la pensién, o

- el promedio de salarios
durante todo el periodo de
cotizacion, si este fuera superior al
de los ultimos diez afios (pensién de
vejez y sobrevivientes).

Pensién Un SMLMV Un SMLMV

minima

Pensién No aplica. No aplica.

de vejez

proporcional En caso de que el afiliado no En caso de que el afiliado no cumpla el

con<15 cumpla el periodo de calificacién periodo de calificacion para la pensién de

anos de para la pension de vejez (1 300 vejez (1 150 semanas = 23 afios) para el

cotizaciones  semanas = 26 afios), se proporciona reconocimiento de la garantia de pensién
una prestacién de pago uUnico minima, se proporciona una prestacion de
(«<Indemnizacién Sustitutiva»), a pago unico («Devolucion de Saldos»), a las
las edades pensionales 57 afios edades pensionales 57 afios (mujeres) y 62
(mujeres) y 62 afios (hombres). afos (hombres).

* Las cotizaciones al SSSI deben hacerse sobre un IBC que no podra ser inferior a un SMLMV ni superior a 25 SMLMV.

** Los trabajadores con ingresos mensuales iguales o superiores a cuatro SMLMV realizan un aporte adicional destinado al
fondo de solidaridad pensional que varia entre el 1 por ciento y el 2 por ciento segun el rango salarial en que se encuentren
(Ley 100 de 1993, art. 20, modificado por el articulo 7 de la Ley 797 de 2003).

*** E|Decreto 1601 del 5 agosto de 2022 establece las reglas sobre la presuncién de ingresos para los trabajadores independientes
por cuenta propia o con contrato diferente a prestaciéon de servicios.

>

el Sistema General de Seguridad Social en Salud (SGSSS) conformado por un régimen
contributivo que cubre de manera obligatoria a las personas vinculadas a través de
contrato de trabajo, los servidores publicos, los pensionados y jubilados y los trabajadores
independientes con capacidad de pago; y un régimen subsidiado al cual deben afiliarse
las personas sin capacidad de pago para cubrir el monto total de la cotizacién (Ley 100 de
1993, art. 157). EI SGSSS proporciona asistencia médica al asegurado principal o cotizante y
a su nucleo familiar, tanto en el régimen contributivo como en el subsidiado, y prestaciones
econdmicas en caso de incapacidad temporal de origen comun, maternidad y paternidad a
los cotizantes no pensionados afiliados al régimen contributivo.

el Sistema General de Riesgos Laborales (SGRL) cubre la asistencia médica y las
prestaciones asistenciales requeridas para la recuperacidon de las personas afiliadas que
sufren un accidente de trabajo o enfermedad laboral, asi como las prestaciones econémicas
derivadas de dichos eventos, es decir: subsidio por incapacidad temporal, indemnizacién
por incapacidad permanente parcial, pensién de invalidez, pensién de sobrevivientes y
auxilio funerario. El campo de aplicacién personal del SGRL -antes denominado Subsistema
de Riesgos Profesionales- es definido por el articulo 2 de la Ley 1562 de 2012, modificatorio
del articulo 13 del Decreto-Ley 1295 de 1994, que establece la obligatoriedad de la
afiliacién, entre otros, para: los trabajadores dependientes vinculados mediante contrato
de trabajo y los servidores publicos; las personas vinculadas a través de un contrato
formal de prestaciéon de servicios con entidades o instituciones publicas o privadas con
una duracién superior a un mes; los pensionados que se reincorporan al mercado laboral

37



38

» Andlisis de compatibilidad de la legislaciéon colombiana en materia de seguridad social
a la luz del Convenio sobre seguridad social (norma minima), 1952 (num. 102)

como dependientes; los trabajadores independientes que desempefian actividades de alto
riesgo; los miembros activos del Subsistema Nacional de Primera Respuesta (Defensa Civil
Colombiana, Cruz Roja Colombiana, Cuerpos de Bomberos); y los estudiantes con contrato
de aprendizaje en fase productiva. En el caso de los trabajadores asalariados, la afiliacién
es realizada por los empleadores, quienes pueden elegir de manera libre y voluntaria la
entidad Administradora de Riesgos Laborales (ARL) y deben asumir el total de la cotizacion,
que varia entre el 0,522 por ciento y el 6,960 por ciento en funcién del riesgo.

P> los Servicios Sociales Complementarios (SSC), regulados bajo el Libro Cuarto de la Ley 100
de 1993, el cual establece un programa de auxilios para los ancianos indigentes que: a) sean
colombianos; b) tengan sesenta y cinco afios o mas; ¢) hayan residido en el pais durante
los ultimos 10 afios; d) carezcan de rentas o de ingresos suficientes para su subsistencia
0 se encuentren en condiciones de extrema pobreza o indigencia, de acuerdo con la
reglamentacion que para tal fin expida el Consejo Nacional de Politica Social; y e) residan en
una institucién sin animo de lucro para la atencién de ancianos indigentes, limitados fisicos
o mentales y que no dependan econémicamente de persona alguna (Ley 100 de 1993,
articulo 257). En la actualidad, el Programa de Proteccién Social al Adulto Mayor - «Colombia
Mayor», financiado por la subcuenta de subsistencia del Fondo de Solidaridad Pensional,
proporciona subsidios econdmicos directos e indirectos a las personas que cumplan los
requisitos de acceso (Decreto 3771 de 2007, arts. 29 y 31). Bajo el subsistema de SSC
también se circunscribe el programa «Beneficios Econdmicos Periédicos» (BEPS), creado
inicialmente como una alternativa de ahorro voluntario para la vejez para los ciudadanos
colombianos con ingresos inferiores a un SMLMV#, y cuyo alcance ha sido ampliado
recientemente en el marco de la Ley 1955 de 2019 y el Decreto 1174 de 2020 (véase el
préoximo apartado). Este mecanismo funciona bajo un sistema de cuentas individuales
(exentas del pago de comisiones), en el que el beneficio que eventualmente se genere,
se debera calcular y pagar exclusivamente con los recursos contabilizados en la cuenta
individual. Para apoyar el esfuerzo econémico de las personas afiliadas a BEPS, el Estado
otorga un subsidio denominado incentivo periddico, correspondiente al veinte por ciento
del ahorro realizado por el afiliado (Decreto 1833 de 2016, articulo 2.2.13.4.1.).

Ley 1955 de 2019 y la creacion del Piso de Proteccién Social

El articulo 193 de la Ley 1955 de 20194, por el cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022,
establece la creacion de un Piso de Proteccién Social para las personas que tengan relacion contractual
laboral o por prestacién de servicios por tiempo parcial, que perciban un ingreso mensual inferior a
un SMLMV. En consecuencia, a través del Decreto 1174 de 2020 se adiciona el Capitulo 14 al Titulo
13 de la Parte 2 del Libro 2 del Decreto 1833 de 2016, a efectos de reglamentar el Piso de Proteccién
Social (PPS) para personas que devengan menos de un SMLMV. De acuerdo con el referido decreto,
los vinculados obligatorios al PPS, es decir los trabajadores con uno o varios contratos a tiempo
parcial y las personas con uno o varios contratos de prestacién de servicios que devenguen menos
del limite prescrito, y los vinculados voluntarios (i.e., trabajadores independientes sin capacidad de
pago para cubrir el total de cotizaciones al SSSI) estan cubiertos por el Régimen Subsidiado del SGSSS

41 Laintroduccién del mecanismo BEPS en el ordenamiento juridico colombiano se dio a través del Acto Legislativo 001 de 2005,
cuyo inciso 11 establece: «Para la liquidacién de las pensiones sélo se tendran en cuenta los factores sobre los cuales cada
persona hubiere efectuado las cotizaciones. Ninguna pensién podra ser inferior al salario minimo legal mensual vigente. «Sin
embargo, la ley podrd determinar los casos en que se puedan conceder beneficios econémicos periédicos inferiores al salario minimo,
a personas de escasos recursos que no cumplan con las condiciones requeridas para tener derecho a una pensién» (subrayado
afiadido). El mecanismo entré en operacién en 2015, y actualmente se rige bajo las disposiciones contempladas bajo el Titulo
13 del Decreto 1833 de 2016.

42 La inconstitucionalidad del articulo 193 fue demandada en varias oportunidades ante la Corte Constitucional, por lo cual,
tras hacer el estudio de las mismas, la corporacién se pronuncié en dos ocasiones. Primero, en la sentencia C-276 de 2021,
declaré la inexequibilidad diferida del articulo demandado, por violacién al principio de unidad de materia (art. 158 de la
Constitucién), toda vez que la adopcién del Piso debia llevarse a cabo a través de un tramite legislativo ordinario y no a
través de una ley aprobatoria del Plan Nacional de Desarrollo. Asi, la Corte otorgé al Congreso de la Republica plazo de 2
legislaturas completas (hasta el 20 de junio de 2023) para no afectar los derechos de los ciudadanos que ya se hubiesen
vinculado al Piso de Proteccién Social. En la sentencia, C-277 de 2021 (proferida también el 19 de agosto de 2021), la Corte
declaré la exequibilidad condicionada del articulo demandado, en el entendido de que la expresién “deberan” no impide que
las vinculaciones laborales con salarios inferiores al minimo legal vigente, puedan afiliarse al régimen contributivo.
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(prestaciones médicas), el Servicio Social Complementario de Beneficios Econémicos Periédicos (BEPS),
como mecanismo de proteccién en la vejez y por el Seguro Inclusivo que amparara al trabajador de
los riesgos derivados de la actividad laboral y de determinadas enfermedades graves cubiertas por
los Microseguros de BEPS.

En este informe no se analiza la compatibilidad del «Piso de Protecciéon Social» establecido en la
legislacién nacional frente a los requisitos de las normas internacionales, ya que este mecanismo
concierne a una pequefia parte de la poblacién ocupada. Segun la informacién publicada por
Colpensiones, en diciembre de 2021 sélo habia 11 285 trabajadores aportantes al PPS nacional
(Colpensiones 2022). Por lo tanto, tal y como se vera mas adelante, en las secciones correspondientes,
no es necesario considerar la proteccién proporcionada por este mecanismo para cumplir los
requisitos de cobertura minima requeridos por el Convenio nim. 102. No obstante, es importante
realizar las siguientes consideraciones:

P> El piso de proteccién social establecido en la legislacién nacional es de caracter contributivo
(financiado por un aporte mensual del 15 por ciento de los ingresos mensuales a cargo del
empleador o el contratante -en caso de los vinculados obligatorios-, o del propio trabajador
(-en caso de los trabajadores independientes vinculados de manera voluntaria-*}) y se basa
en un modelo de cuentas individuales, ya que la proteccién a la vejez se proporciona a través
del programa BEPS. Al respecto, cabe precisar que, si bien el parrafo 4 de la Recomendacién
num. 202 establece que:

«Los Miembros, en funcién de sus circunstancias nacionales, deberian establecer lo mds
rdpidamente posible y mantener pisos de proteccién social propios que incluyan garantias
bdsicas en materia de sequridad social (...)». El parrafo 9(3) especifica que «Esas prestaciones
podrdn ser suministradas por regimenes universales de prestaciones, regimenes de seguro
social, regimenes de asistencia social, regimenes de impuesto negativo sobre la renta, regimenes
publicos de empleo y regimenes de apoyo al empleo» (énfasis agregado).

P> Enlugar de extender la cobertura del sistema de seguridad social existente (SSSI), a fin de
proveer las mismas garantias a todos los trabajadores, los desarrollos legislativos recientes
promueven la vinculacién de los trabajadores con ingresos inferiores al salario minimo,
incluso aquellos en relacién de trabajo dependiente*, a un sistema de proteccién social
paralelo que ofrece un paquete de beneficios reducido y condiciones menos favorables
que las que disfrutan los trabajadores afiliados al SSSI (véase el Cuadro 5). Al respecto, cabe
destacar que el parrafo 17 de la Recomendacién nim. 202 dispone que:

Al establecer sistemas integrales de seguridad social acordes con los objetivos, las
prioridades y las capacidades econémicas y fiscales nacionales, los Miembros deberian
tratar de alcanzar la gama y los niveles de prestaciones establecidos en el Convenio
sobre la seguridad social (norma minima), 1952 (num. 102), o en otros convenios y
recomendaciones de la OIT sobre sequridad social que establecen normas mds avanzadas.

43 Articulo 2.2.13.14.3.1 del Decreto 1833 de 2016 (articulo adicionado por el Decreto 1174 de 2020).

44 Cabe hacer notar que, el articulo 26 de la Ley 100 de 1993 sobre el objeto del Fondo de Solidaridad Pensional dispone que [este]
tiene por objeto subsidiar los aportes al Régimen General de Pensiones de los trabajadores asalariados o independientes del
sector ruraly urbano que carezcan de suficientes recursos para efectuar la totalidad del aporte, tales como artistas, deportistas,
musicos, compositores, toreros y sus subalternos, la mujer microempresaria, las madres comunitarias, los discapacitados
fisicos, psiquicos y sensoriales, los miembros de las cooperativas de trabajo asociado y otras formas asociativas de produccién,
de conformidad con la reglamentacion que para el efecto expida el Gobierno Nacional (...).
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Cuadro 5 Diferencias entre las contingencias cubiertas por el SSSI y el Piso de Proteccién Social
nacional

Piso de Proteccion
Social contributivo

Contingencias del

Convenio ntiim. 102

Asistencia médica Si, régimen contributivo del Si, régimen contributivo del SGSSS

SGSSS
Prestaciones econdmicas de  Si, régimen contributivo del No.
enfermedad y maternidad SGSSS

Prestaciones de vejez Si, prestaciones periddicas

calculadas con base en los

Si, la persona puede elegir entre:
- una prestacion vitalicia

ingresos previos del afiliado
(RPM) o el saldo acumulado en
la cuenta individual (RAIS).

Las pensiones cuentan con la
garantia de pension minima.
En caso de incumplimiento de
requisitos: prestacién de pago
unico.

pagadera bimensualmente
correspondiente al capital
acumulado en la cuenta
individual BEPS, mas un
incentivo del 20% a cargo del
Gobierno, o

un pago unico (devolucién del
valor ahorrado sin incentivo
del Gobierno).

No aplica la garantia de pensién
minima.

Prestaciones de accidentes
de trabajo

Si, prestaciones periddicas
calculadas con base en los

Seguro inclusivo que provee:
+ Subsidio por incapacidad

ingresos previos del afiliado, asi:

+ Incapacidad temporal:
100% IBC.

* Pensién de invalidez: 60% o
75% del IBL, segun el grado
de invalidez. En caso de
gran invalidez la pension
se incrementa en un 15%
adicional.

* Pensién de sobrevivientes:
75% IBL (si el fallecido era
un afiliado) o 100% de
la mesada (si el fallecido
recibia una pension).

Prestacién de pago unico
solamente en caso de
incapacidad permanente parcial:
discapacidad = 5% < 50%.
Prestaciones asistenciales del
SGRL.

en caso de hospitalizacién
superior a cinco dias:

monto fijo de 200 000 pesos
(reconocido una sola vez en el
agregado anual).

+ Amparo exequial: monto fijo

igual a 1,5 SMLMV
Indemnizaciones (Unico pago)
en caso de fallecimiento,
siniestros y eventos cubiertos
(i.e., enfermedades graves:
cancer sin exclusiones, infarto
de miocardio, insuficiencia
renal crénica, enfermedad
cerebro vascular, esclerosis
multiple, cirugia de arterias
coronarias y quemaduras
que requieren cuidados
especiales).

No se exige un periodo de
espera para tener derecho a las
prestaciones.

Las pensiones de invalidez y de
sobrevivientes de origen laboral
cuentan con garantia de pension
minima.

No se proporcionan prestaciones
periddicas de invalidez o
sobrevivientes.
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Contingencias del

Convenio ntiim. 102

Prestaciones de invalidez

Si, prestaciones periddicas
calculadas con base en los
ingresos previos del afiliado;
prestacién de pago Unico

en caso de no cumplir los
requisitos.

Las pensiones cuentan con la
garantia de pensién minima.

Piso de Proteccion
Social contributivo

No.

Sujeto al cumplimiento

de requisitos, en caso de
determinadas enfermedades
graves o desmembracién, puede
acceder a una indemnizacién de
pago Unico entre 500 000y 10
425 000 pesos a cargo del Seguro
Inclusivo y, si cumple con los
requisitos, a los beneficios de los
Microseguros de BEPS (incentivos
puntuales)®.

Prestaciones de
sobrevivientes

Si, prestaciones periddicas
calculadas con base en los
ingresos previos del afiliado
o pensionado; prestacién de
pago unico en caso de no
cumplir los requisitos.

Las pensiones cuentan con la
garantia de pension minima.

No.

Si al momento del fallecimiento
el trabajador estaba cotizando =
devolucidn del capital acumulado
en la cuenta individual BEPS a sus
dependientes.

Si al momento del fallecimiento
el trabajador recibia BEPS = el

beneficio no es heredable.

Adicionalmente, puede sefialarse que, con base en la informacién preliminar consultada en este
informe, las prestaciones proporcionadas por el PPS nacional no darian alcance a varios de los
parametros cuantitativos y cualitativos establecidos en el Convenio num. 102, incluyendo los relativos
al tipo y monto de las prestaciones de enfermedad, vejez, maternidad, invalidez y sobrevivientes.

Regimenes especiales y exceptuados

No obstante el caracter general con el que la Constitucidn nacional concibe el servicio publico dela seguridad
social, la Carta Magna admite la existencia de regimenes de prestaciones especiales y exceptuados, que
fueron creados para cubrir las caracteristicas especiales de ciertos grupos de trabajadores.

Como su nombre lo indica, los regimenes exceptuados son aquellos excluidos de la aplicacién de
la Ley 100 de 1993. Estos regimenes especificos son administrados por instancias especiales y se
caracterizan por operar con requisitos y reglas para la liquidacién y el calculo de las pensiones distintas
a las normas generales del SGP. Los regimenes exceptuados se encuentran taxativamente sefialados
en el art. 279 de la Ley 100 de 1993, asi:

+ los miembros de las Fuerzas Militares y de la Policia Nacional,

+ los afiliados al Fondo Nacional de Prestaciones Sociales del Magisterio,

+ los trabajadores de las empresas que, al empezar a regir la Ley 100, estuvieran en concordato
preventivo y obligatorio, en el cual se hayan pactado sistemas o procedimientos especiales de
proteccidn de las pensiones, y mientras dure el respectivo concordato,

+ los servidores publicos de la Empresa Colombiana de Petréleos (ECOPETROL) vinculados
antes de la entrada en vigencia de la Ley 797 de 2003, ni a los pensionados de dicha empresa.

Cabe sefialar que una reforma constitucional llevada a cabo en el afio 2005 introdujo la eliminacién
paulatina de la mayoria de los regimenes especiales y exceptuados. Concretamente, con el fin de
homogeneizar los requisitos y beneficios pensionales para lograr una mayor equidad y sostenibilidad
en el sistema pensional, el Acto Legislativo 01 de 2005 reformé el articulo 48 de la Constitucién, y
adiciona varios incisos y paragrafos, incluido el Paragrafo transitorio 2, que dispone:

45 Para mas informacién, consultar: Colpensiones (2022b).
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[...] Sin perjuicio de los derechos adquiridos, el régimen aplicable a los miembros de la Fuerza Publica
y al Presidente de la Republica, y lo establecido en los pardgrafos del presente articulo, la vigencia de
los regimenes pensionales especiales, los exceptuados, asi como cualquier otro distinto al establecido
de manera permanente en las leyes del Sistema General de Pensiones expirard el 31 de julio del afio
2010[..]

De conformidad con lo establecido por el referido Acto Legislativo, sin perjuicio de los derechos
causados, los siguientes regimenes especiales en materia pensional perdieron su vigencia:

P El régimen para docentes nacionales, nacionalizados y territoriales, vinculados al servicio
publico educativo oficial antes de la entrada en vigor de la Ley 812 de 2003. Cabe precisar
que, de conformidad con el paragrafo transitorio 1 del articulo 1° del Acto Legislativo No. 01
del 2005, la normatividad aplicable al régimen pensional de los docentes afiliados al Fondo
Nacional de Prestaciones Sociales del Magisterio se establece tomando como referencia
la fecha de vinculacién del docente al servicio educativo estatal, asi: a) si la vinculacién es
anterior al 27 de junio de 2003, fecha de entrada en vigencia de la Ley 812 de 2003, el régimen
pensional corresponde al establecido en la Ley 91 de 1989 y demdas normas aplicables hasta
ese momento; y b) si el ingreso al servicio ocurrié a partir del 27 de junio de 2003, el régimen
pensional es el de prima media con prestacién definida, regulado por la Ley 100 de 1993y sus
modificaciones, no obstante, el derecho pensional se adquiere a los 57 afios para hombres y
mujeres (edad prescrita por el articulo 81 de la Ley 812 de 2003)%.

P El régimen especial para los servidores publicos y pensionados de la Empresa Colombiana de
Petréleos (ECOPETROL), vinculados antes de la entrada en vigor de la Ley 797 de 2003.

P Los regimenes de pensiones de jubilacion extralegales de orden municipal o departamental,
creados con anterioridad a la entrada en vigor de la Ley 100 de 1993, para dar cobertura
a los empleados o servidores publicos de las entidades territoriales o a sus organismos
descentralizados, incluyendo las universidades publicas.

P El régimen especial para los congresistas y los magistrados de las altas cortes, vinculados
antes del 1° de abril de 1994.

P El régimen especial para el personal de Custodia y Vigilancia Penitenciaria Nacional regulado
porlaLey 32 de 1986, cuyas disposiciones quedan sin efecto para los trabajadores del Instituto
Nacional Penitenciario y Carcelario (INPEC) que ingresaron al servicio con posterioridad a la
entrada en vigor del Decreto Ley 2090 de 2003. Los trabajadores vinculados a partir del 21
de febrero de 2003 tendran derecho a una pensién de vejez en los términos que establezca
el Gobierno Nacional, de conformidad con el articulo 140 de la Ley 100 de 1993 sobre las
actividades de alto riesgo.

A modo de sintesis, el Cuadro 6 presenta las ramas de seguridad social cubiertas bajo los diferentes
regimenes de seguridad social vigentes a la fecha de elaboracién de este informe.

Cuadro 6 Ramas de la seguridad social existentes segin los diferentes regimenes de seguridad

Cobertura (Ley 100 de 1993)

social vigentes

SSSI Militares Magisterio Ecopetrol
(Ley 100 Policia (vinculados (Contratados
de 1993) I)\IIacionaI desde el desde el 01.01.
27.06 2003) 2004)
1  Asistencia médica ~/ w/ / ‘/
2 Prestaciones monetarias / / / /

de enfermedad

46 Independientemente de su fecha de vinculacion al servicio publico educativo oficial, los docentes afiliados al Fondo Nacional
de Prestaciones Sociales del Magisterio tienen derecho a servicios de salud de conformidad con la Ley 91 de 1989, y no del
SGSSS dispuesto bajo la Ley 100 de 1993. Es decir que, el régimen pensional del magisterio perdié su vigencia, pero este
colectivo todavia sigue cubierto por un régimen exceptuado en salud.
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Cobertura (Ley 100 de 1993)

Magisterio Ecopetrol

(vinculados (Contratados
desde el desde el 01.01.

27.06 2003) 2004)

SSSI

(Ley 100 | Militares

de 1993) y Policia
Nacional

3 Prestaciones de desempleo * n.a. * *

4  Prestaciones médicas 'y / / / /

monetarias de
maternidad

5 Prestaciones de vejez / / / /
*kkk SGP SGP
(requisito de edad
unificado: 57 afios
hombres y mujeres)

6 Prestaciones en caso de v v v v

accidente de trabajo y de SGP
enfermedad profesional

7  Prestaciones familiares ** *Hk Rl **
8 Prestaciones de invalidez / /
9 Prestaciones de / / / /
sobrevivencia SGP SGP
Notas:
* Prestaciones proporcionadas en el marco del MPC, regulado por la Ley 1636 de 2013 y sus modificatorias.

**%  Las prestaciones familiares contributivas se proporcionan a trabajadores asalariados de bajos ingresos a través del
Sistema de Subsidio Familiar, Ley 21 de 1982 y Ley 789 de 2002.

**% E| reconocimiento y el pago del subsidio familiar a favor de los empleados publicos vinculados al Ministerio de Defensa se
rige por el Decreto Ley 1214 de 1990.

**%% En el caso de la fuerza publica la prestacién se denomina asignacién de retiro.

De lo anterior se desprende que, en la actualidad, el Unico régimen especial en pensiones abierto a
nuevos afiliados es el de los miembros de la Fuerza Publica. Este régimen pensional se rige por la Ley
923 de 2004 y el Decreto 4433 de 2004, y es administrado por la Caja de Retiro de las Fuerzas Militares
(CREMIL) y la Caja de Sueldos de Retiro de la Policia Nacional (CASUR). Las personas cubiertas son los
oficiales y suboficiales de las Fuerzas Militares, oficiales, suboficiales, personal del nivel ejecutivo y
agentes de la Policia Nacional, alumnos de las escuelas de formacion de las Fuerzas Militares y de la
Policia Nacional y a los Soldados de las Fuerzas Militares (Decreto 4433 de 2004, art. 1).

Adicionalmente, existe una pensién especial para los expresidentes de la Republica?’, requlada por la
Ley 48 de 1962, reformada por la Ley 83 de 1968 y la Ley 53 de 1978 y los Decretos 91 de 1995y 1263
de 1998.

47 Las tres leyes que regulan el régimen de pensién para los expresidentes de la republica fueron demandadas por
inconstitucionalidad en 1999 por considerarlas violatorias de los articulos 13, 25, 48 y 53 de la Constitucién, los cuales
respectivamente desarrollan: el principio de igualdad; el derecho al trabajo como derecho y obligacién, la especial proteccion
por parte del Estado y su desarrollo en condiciones dignas y justas; el derecho a la seguridad social, con base en los principios
de eficiencia, universalidad y solidaridad; y el mandato al Congreso de expedir el estatuto del trabajo sobre los principios de
igualdad de oportunidades, remuneracién minima, vital y mévil, proporcionalidad en cuanto a la calidad y cantidad del trabajo,
favorabilidad, estabilidad en el empleo, irrenunciabilidad de los principios minimos, y primacia de la realidad sobre las formas. La
Corte Constitucional, mediante Sentencia C-989 de 1999, considerd que las normas que regulan el acceso a la pension especial
de los ex presidentes de la republica no contrarian la Ley 100, «toda vez que las normas acusadas no constituyen un régimen
legal sino mas bien una excepcién a la norma general sobre requisitos para acceder al beneficio pensional». Adicionalmente, la
Corte precis6 en cuanto a la fundamentacidn de la pensién especial de expresidentes: «El haber efectivamente ocupado el cargo
de presidente de la Republica por haber sido elegido por el voto mayoritario de sus compatriotas, el hecho de haber sido garante
de la soberania y simbolizado la unidad nacional, el haberse hecho cargo de la amplisima responsabilidad histérica aneja al cargo
de primer mandatario, en fin, son razones suficientes para conferir el especial merecimiento que se reconoce a los ex presidentes.
Desde un punto de vista que mira a la justicia real y no a la formal, esta condicién, la de ex presidente, no puede ser reconocida sino
a aquellos que efectivamente han cargado con la referida responsabilidad por el periodo constitucional para el cual fueron elegidos,
salvo circunstancias que le hayan impedido culminarlo».
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Prestaciones familiares contributivas y no contributivas

El SSSI, creado por la Ley 100 de 1993, no incluye prestaciones familiares, sin embargo, el marco
normativo nacional contempla programas contributivos y no contributivos anclados en normas
diferentes a la Ley 100, que proporcionan beneficios para aliviar las cargas econémicas que representa
el sostenimiento de los nifios.

P> ElSistemadeSubsidioFamiliar(SSF),gobernadoporlalLey21de1982,proporcionaprestaciones
endinero, especieyserviciosalostrabajadoresdemedianosymenoresingresosenproporcion
al nimero de personas a cargo, y su objetivo fundamental consiste en el alivio de las cargas
econdmicas que representa el sostenimiento de lafamilia, como nucleo basico de la sociedad.
Entre las prestaciones en dinero de este sistema se encuentra el subsidio familiar,
proporcionado a los trabajadores con cargas familiares que se encuentren en una relacién
laboraldedependencia,siemprequesusempleadoresrealicenaportesparafiscalesalas CCF*.

Con respecto a este beneficio, la Corte Constitucional ha reiterado en su jurisprudencia que:

El subsidio familiar en Colombia ha buscado beneficiar a los sectores mds pobres de la
poblacién, estableciendo un sistema de compensacién entre los salarios bajos y los altos,
dentro de un criterio que mira a la satisfaccién de las necesidades bdsicas del grupo familiar.
Los medios para la consecucién de este objetivo son bdsicamente el reconocimiento de
un subsidio en dinero a los trabajadores cabeza de familia que devengan salarios bajos,
subsidio que se paga en atencién al nimero de hijos; y también en el reconocimiento de un
subsidio en servicios, a través de programas de salud, educacién, mercadeo y recreacion.
El sistema de subsidio familiar es entonces un mecanismo de redistribucién del ingreso,
en especial si se atiende a que el subsidio en dinero se reconoce al trabajador en razén de
su carga familiar y de unos niveles de ingreso precarios, que le impiden atender en forma
satisfactoria las necesidades mds apremiantes en alimentacién, vestuario, educacion y
alojamiento. (Sentencia C-508 de 1997)

Algunas de las generalidades del Sistema de Subsidio Familiar se presentan en el siguiente cuadro.

Cuadro 7 Generalidades del Sistema de Subsidio Familiar

Parametro Descripcién

Cobertura

Afiliados obligatorios: trabajadores dependientes en empresas que

ocupen uno o mas trabajadores, incluyendo la Nacién, por intermedio

de los ministerios, departamentos administrativos y superintendencias,

los departamentos, el Distrito Capital de Bogota y los municipios, los
establecimientos publicos, las empresas industriales y comerciales y las
empresas de economia mixta de los érdenes nacional, departamental, distrital
y municipal (Ley 21 de 1982, art. 7). También son afiliados obligatorios los
trabajadores del servicio doméstico que laboran para una o varias personas
naturales (Decreto 721 de 2013, art. 1 al 3),

Exceptuados: el Ministerio de Defensa Nacional, las Fuerzas Militares, la
Policia Nacional y los organismos descentralizados adscritos o vinculados a
dicho ministerio, entidades que continuaran pagando el subsidio familiar de
acuerdo con las normas especiales que rigen para dichas entidades (Ley 21 de
1982, art. 7).

Afiliados voluntarios: pensionados, trabajadores independientes y
colombianos residentes en el exterior.

48 De conformidad con la Ley 21 de 1982, todos los empleadores que ocupen uno o mas trabajadores estan obligados a pagar el subsidio
familiar y a efectuar aportes para el Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA) (articulo 7, numeral 4). En la actualidad, salvo en el caso de
las sociedades y personas juridicas y asimiladas contribuyentes declarantes del impuesto sobre la rentay complementarios exoneradas
del pago de aportes al Sena e ICBF en virtud del articulo 114-1 del Estatuto Tributario, el pago por concepto de aportes parafiscales a
cargo de los empleadores corresponde al 9 por ciento del valor de la némina mensual de los salarios, distribuidos asi: 2 por ciento para
el SENA, 4 por ciento para las CCFy 3 por ciento para el ICBF (Ley 21 de 1982, art. 12, numerales 1y 2; Ley 89 del 1988, art. 1).
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Parametro Descripcién

Financiacion

Afiliados obligatorios: un porcentaje de los aportes parafiscales que es
asumido enteramente por el empleador.

4% del valor de la némina mensual de los salarios.

Afiliados voluntarios: pueden elegir entre realizar un aporte del 2 o del 0,6%
del IBC o mesada pensional, que en ningun caso puede ser inferior a un
SMLMV.

Prestaciones
econémicas

» Subsidio Familiar: proporcionado a los trabajadores que tengan personas a
cargoy a) laboren al menos 96 horas al mes, y b) tengan una remuneracion
mensual menor o igual a cuatro SMLMV, y que al sumar sus ingresos
con los de su cényuge o compafiero permanente, no sobrepasen los seis
SMLMV (Ley 789 de 2002, art. 3).

Se consideran personas a cargo los hijos, hijastros y hermanos
huérfanos de ambos padres hasta los 23 afios de edad que dependan
econémicamente del trabajador y se encuentren estudiando, y los padres
mayores de 60 afios que no reciban salario, renta o pension (Ley 21 de
1982, arts. 27 a 32).
El valor del subsidio por cada dependiente varia entre 31 182 pesos
-departamento del Chocé- y 62 946 pesos -departamento del Guaviare-
(montos establecidos por la Superintendencia de Subsidio Familiar para
2021).
El monto del subsidio es el doble en el caso de las personas a cargo en
situacion de discapacidad, independientemente de la edad del beneficiario.
> Subsidio extraordinario por muerte: Proporcionado en caso de
fallecimiento del trabajador o de la persona a cargo beneficiaria del
subsidio familiar. El beneficio corresponde a 12 mensualidades de la cuota
monetaria que viniere recibiendo (Ley 21 de 1982, art. 34y 35).

» Auxilio de vivienda: proporcionado por una Unica vez a trabajadores
con ingresos familiares inferiores a cuatro SMLMV, que cumplan con
los requisitos establecidos y apliquen al auxilio para adquisicién de
vivienda nueva, construccion de vivienda en un lote de su propiedad o
mejoramiento de una vivienda de su propiedad.

Los afiliados voluntarios no tienen derecho al pago de subsidios (Ley 789 de

2012, art. 19).

Prestaciones
en especie

» Comprobante nutricional: el comprobante nutricional (subsidio en
especie) consiste en un bono que puede ser redimido en determinados
establecimientos comerciales por ciertos complementos nutricionales (ej.,
leche, formula) (Ley 21 de 1982, art. 62(2)).

Se proporciona a los trabajadores que devenguen hasta cuatro SMLMV en
los siguientes casos: a) la trabajadora afiliada o la cényuge o compafiera
permanente del trabajador se encuentra en estado de gestacién y hasta
los primeros seis meses de lactancia, b) el trabajador tenga hijos menores
de cinco afios, con deficiencias nutricionales, o c) tenga hijas a cargo que
se encuentren en estado de gestacién y hasta los primeros seis meses de
lactancia.

» Adicionalmente, las CCF podran reconocer subsidio familiar en especie,
consistente en alimentos, vestidos, becas de estudio, textos escolares,
drogas [medicamentos] y demas frutos o géneros diferentes al dinero (Ley
21 de 1982, art. 5). El art. 2.2.7.4.5.3 del Decreto 1072 de 2015 proporciona
mas informacién sobre las modalidades en las que puede proporcionarse
el subsidio familiar en especie.
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Parametro Descripcién

El trabajador y sus personas a cargo pueden utilizar las obras y programas

sociales organizadas por las CCF, segun el orden de prioridades prescrito en

la legislacién. De acuerdo con el art, 62 de la Ley 21 de 1982, estos programas
Subsidio en pueden prestar servicios de salud, programas de nutricién y mercadeo de
servicios productos, educacién, recreacién social, crédito de fomento y vivienda.

El Decreto 1072 de 2015 proporciona lineamientos sobre las modalidades en

que puede proporcionarse el subsidio familiar en servicios (véase la Seccién

4 bajo el capitulo 4: tarifas, beneficiarios y servicios de las CCF, articulos

2.2.7.4.4.1.al2.2.7.44.20.)

Las CCF son personas juridicas de derecho privado sin animo de lucro,
organizadas como corporaciones en la forma prevista en el Cédigo Civil,
cumplen funciones de seguridad social y se hallan sometidas al control y
vigilancia del Estado (Ley 21 de 1982, art. 39).

Administracion  De acuerdo con la informacién publicada por la Superintendencia de Subsidio
Familiar, en total existen 43 CCF, que operan a nivel departamental, minimo
una en cada departamento. Con excepcidn de la caja de compensacién
familiar campesina, que tiene radio de accién en los departamentos de
Vichada, Vaupés, Guainia y Guaviare.

Control y La supervision, inspeccion, el control y la vigilancia de las CCF estan a cargo
vigilancia de la Superintendencia del Subsidio Familiar, entidad publica adscrita al
Ministerio del Trabajo.

Aunque se reconoce que el conjunto de prestaciones previstas en el SSF corresponde plenamente a
las finalidades de las prestaciones familiares segun lo dispuesto en el Convenio nim. 102, a efectos de
este informe no se tendran en cuenta las prestaciones proporcionadas bajo este sistema para evaluar
la compatibilidad con los requisitos de la Parte VII del Convenio, ya que en la legislacién y practica
nacional existen otras prestaciones que, en principio, se ajustan en mayor medida a los requisitos de
esta norma internacional. No obstante, puede mencionarse que la posibilidad de que las prestaciones
econdémicas se proporcionen a las personas protegidas cuyos ingresos se encuentren por debajo
de un limite prescrito Unicamente esta permitida por el Convenio en el caso de las prestaciones no
contributivas. Asi, dado que el SSF es de caracter contributivo (financiado por un porcentaje de los
aportes parafiscales a cargo de los empleadores), de acuerdo con las disposiciones del Convenio, seria
necesario que todos los trabajadores cubiertos por este sistema (i.e., cuyos empleadores realizan
aportes para esta proteccidon) que tengan hijos a cargo, fueran elegibles para las prestaciones.
Adicionalmente, puede sefialarse que el monto actual del subsidio familiar es bajo*, por lo que parece
posible que la cuantia de las prestaciones resultaria insuficiente a la luz de los criterios del Convenio.

> Programas no contributivos dirigidos a familias en condicion de pobreza y pobreza extrema,
ejecutados y coordinados por el Departamento Administrativo para la Prosperidad Social
(DPS). Por ejemplo, pueden mencionarse las transferencias monetarias condicionadas y
peridédicas proporcionadas enelmarcodelos programas «Familias en Accion» y «Mas Familias
en Accidn», que buscan contribuir a la superacién y prevencion de la pobreza, la formacion
de capital humano, a la formacion de competencias ciudadanas y comunitarias, mediante
el apoyo monetario directo y acceso preferencial a programas complementarios por parte
de las familias que cumplan con los criterios de focalizacién (Ley 1532 de 2012, arts. 2y 3).
Con respecto a las prestaciones en especie orientadas a cubrir las necesidades de los

49 La Superintendencia de Subsidio Familiar establece anualmente el valor de la cuota monetaria del subsidio familiar para cada
uno de los 32 Departamentos de Colombia. En 2021, el valor mensual del beneficio pagadero por cada persona a cargo del
trabajador elegible varia entre 31 182 pesos -Departamento del Chocé- y 62 946 pesos - Departamento del Guaviare. Asi, en el
caso de una sola persona a cargo, el monto del subsidio corresponderia a entre el 0,03 y el 0,06 por ciento del SMLMV.
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nifios, se identifica el Programa de Alimentacién Escolar (PAE) coordinado por el Ministerio
de Educacion Nacional® y financiado con recursos de la Nacién, los departamentos,
distritos y municipios. Este programa se constituye en la estrategia estatal que promueve
el acceso con permanencia de los nifios, nifias, adolescentes y jévenes en el sistema
educativo oficial, a través del suministro de un complemento alimentario durante la
jornada escolar, para mantener los niveles de atencidn, impactar de forma positiva en los
procesos de aprendizaje, el desarrollo cognitivo, disminuir el ausentismo y la desercidon
y fomentar estilos de vida saludables (Decreto 1075 de 2015, articulo 2.3.10.2.1).
A efectos de este informe, se evaluard la compatibilidad con los requisitos de la
Parte VII del Convenio nim. 102, teniendo en cuenta las prestaciones familiares
no contributivas, especificamente las prestaciones en dinero del programa
«Familias en Accién», ya que, en principio, su disefio cumple en mayor medida
con los requisitos y parametros del Convenio, ademas porque la informacion
disponible permite identificar las personas protegidas y la cuantia de los beneficios
proporcionados, segun los parametros contemplados en esta norma internacional.

50 Con la entrada en vigor de la Ley 1450 de 2011, la orientacion, ejecucién y articulacién del PAE fue trasladada del Instituto
Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF) al Ministerio de Educacién (articulo 136, paragrafo 4).
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> Capitulo ll:
Analisis de compatibilidad de la legislacion
de sequridad social de Colombia con el
Convenio num. 102

Esta seccidon analiza la legislacién y la practica nacionales a la luz de los requisitos juridicos y
paramétricos del Convenio num. 102, relativos a las nueve ramas de la seguridad social que
actualmente se proporcionan a través de los diferentes componentes del Sistema de Seguridad
Social Integral, a saber: asistencia médica, prestaciones monetarias de enfermedad y prestaciones de
maternidad proporcionadas en el marco del régimen contributivo del Sistema General de Seguridad
Social en Salud (SGSSS); las prestaciones de vejez, invalidez y sobrevivientes disponibles a través
del Sistema General de Pensiones, tanto bajo el Régimen Solidario de Prima Media con Prestacién
Definida (RPM) como bajo el Régimen de Ahorro Individual con Solidaridad (RAIS); y las prestaciones
en caso de accidente de trabajo y enfermedad profesional cubiertas por el Sistema General de Riesgos
Laborales (SGRL). También se analizan las prestaciones de desempleo proporcionadas en el marco del
Mecanismo de Proteccion al Cesante (MPC) y las prestaciones familiares no contributivas -Programa
Familias en Accién-, implementadas y coordinadas por el Departamento Administrativo para la
Prosperidad Social.

Es importante sefialar que el Convenio nim. 102 fue concebido con la nocién de flexibilidad en
mente, por lo tanto ofrece una serie de alternativas para demostrar el cumplimiento de los requisitos
minimos relativos al dmbito de aplicacién (cobertura) y a la suficiencia de las prestaciones econémicas
proporcionadas por los diferentes componentes de los sistemas de seguridad social.

Con respecto a la cobertura, el Convenio permite que, de acuerdo al ambito de aplicacién personal
del régimen de seguridad social analizado, por ejemplo, regimenes contributivos que cubren a los
asalariados o a ciertas categorias de la poblacién econémicamente activa, o regimenes de asistencia
social que cubren a todas las personas con ingresos por debajo de un limite prescrito, cada pais evalte
la cobertura efectiva de las prestaciones de acuerdo al umbral minimo de proteccién que elija. Por
ejemplo, en el caso de los sistemas contributivos, el pais puede optar por demostrar el cumplimiento
de los requisitos del Convenio proporcionando informacién estadistica que permita determinar si la
cobertura efectiva de las prestaciones alcanza por lo menos al 50 por ciento de todos los asalariados,
o por lo menos al 20 por ciento de todos los residentes®'.

De manera similar, esta norma internacional ofrece diferentes alternativas para evaluar la suficiencia
de las prestaciones econdmicas proporcionadas por diferentes tipos de regimenes de seguridad social,
de conformidad con los lineamientos de los articulos 65, 66 o 67 del Convenio, segun corresponda. El
articulo 65 se utiliza para evaluar la suficiencia de las prestaciones contributivas calculadas con base en
los ingresos previos del asegurado o para evaluar el limite maximo de las cotizaciones. Por su parte, las
disposiciones del articulo 66 se utilizan para comprobar si las prestaciones de tasa uniforme (es decir,
prestaciones en las que el valor mensual del beneficio se obtiene al aplicar un porcentaje prescrito a
un valor de referencia, como el salario minimo, por ejemplo, o aquellas fijadas como un valor nominal)
alcanzan los minimos prescritos en esta norma internacional o para evaluar una prestacién minima.
Por ultimo, en el caso de regimenes no contributivos que cubren a todos los residentes, la suficiencia
de las prestaciones se determina con base en las disposiciones del articulo 67 del Convenio.

Teniendo en cuenta el disefio de los diferentes componentes del sistema de seguridad colombiano
analizados en este informe, y la informacion a nuestra disposicion, en el Anexo I se incluye una tabla

51 Los articulos 9, 15, 21, 27, 33, 41, 48, 55, y 61 del Convenio estipulan los pardmetros cuantitativos minimos relativos al dmbito
de aplicacion personal para las diferentes ramas.
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resumen de las disposiciones de los articulo 65(6) y 66(4) y (5) que proporciona orientaciones sobre
como se puede identificar el salario de referencia del beneficio tipo segun las diferentes opciones
ofrecidas por el Convenio.

El analisis se realiza de conformidad con el Formulario de memoria para el Convenio sobre la seguridad
social (norma minima), 1952 (num. 102.)*?, siguiendo el orden en que aparecen las diferentes ramas
en el Convenio.

A. Asistencia médica (Parte Il)

Con la implementacién de la Ley 100 de 1993, que crea el Sistema de Seguridad Social Integral en
Colombia, se instituye el Sistema General de Seguridad Social Salud (SGSSS), que busca proporcionar
cobertura en salud a todos los residentes del pais a través de un régimen de seguro contributivo de
afiliacién obligatoria para las personas con capacidad de pago, y un régimen de salud subsidiado para
personas en condiciones de pobreza y vulnerabilidad.

Teniendo en cuenta el amplio desarrollo normativo y jurisprudencial de la seguridad social en
el contexto nacional, en esta seccién Unicamente se analizara el cumplimiento de los parametros
cualitativos y cuantitativos del Convenio num. 102, a partir de la cobertura proporcionada por el
régimen contributivo. En otros términos, la decisiédn de delimitar el alcance de la revision al régimen
contributivo del SGSSS obedece a razones metodoldgicas. No obstante, en caso de que los mandantes
asi lo requieran y se ponga a disposicidn la informacién requerida por el Formulario de Memoria de
esta norma internacional, el analisis puede ser ampliado para incluir el régimen subsidiado del SGSSS.
Cabe recordar que el Convenio nim. 102 establece parametros minimos de proteccién tanto para
los regimenes contributivos como para los no contributivos, lo cual permite que cada pais evalte la
compatibilidad de todos los componentes que integran su sistema de proteccién social frente a los
principios y requisitos minimos ahi establecidos.

Definicién de la contingencia (art. 8)

El Convenio define la contingencia como todo estado mérbido, cualquiera que fuere su causa, incluido
el embarazo, el parto y sus consecuencias.

De conformidad con la Ley Estatutaria No. 1751 de 2015, el derecho fundamental a la salud comprende
el acceso a los servicios de salud de manera oportuna, eficaz y con calidad para la preservacion,
el mejoramiento y la promocién de la salud. El Estado adoptara politicas para asegurar la igualdad
de trato y oportunidades en el acceso a las actividades de promocion, prevencion, diagnéstico,
tratamiento, rehabilitacion y paliacidn para todas las personas (articulo 2, inciso 2).

Conrespecto ala cobertura ensalud proporcionada en caso de embarazo, el partoy sus consecuencias,
cabe mencionar que tanto la Constitucién Politica de Colombia® como la Ley Estatutaria No. 1751 de
2015 reconocen a las mujeres en estado de embarazo como sujetos de especial proteccién del Estado,
y esta ultima ley dispone que «se adoptardn las medidas para garantizarles el acceso a los servicios de
salud que requieren durante el embarazo y con posterioridad al mismo y para garantizar que puedan
ejercer sus derechos fundamentales en el marco del acceso a servicios de salud» (articulo 11, inciso 2).

Al proporcionar una atencién de salud integral que incluye promocién, prevencién, atencién
de la enfermedad y rehabilitacién de sus secuelas, asi como los servicios de salud requeridos
durante el embarazo, el parto y sus consecuencias, la definicién de la contingencia se encuentra
en armonia con el articulo 8 del Convenio nim.102.

53 Segun el articulo 43 de la Carta Magna, «La mujer y el hombre tienen iguales derechos y oportunidades. La mujer no podra
ser sometida a ninguna clase de discriminacién. Durante el embarazo y después del parto gozara de especial asistencia y
protecciéon del Estado, y recibird este subsidio alimentario si entonces estuviere desempleada o desamparada. El Estado
apoyara de manera especial a la mujer cabeza de familia».
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Ambito de aplicacién personal (art. 9)

El articulo 9 del Convenio presenta cuatro opciones para evaluar si el ambito de aplicacién del régimen
de seguridad social que proporciona la asistencia médica alcanza los niveles minimos de proteccién
prescritos en esta norma internacional:

» el parrafo 9(a) requiere que, cuando los regimenes cubran a categorias prescritas de
asalariados, las personas protegidas deberan comprender por lo menos el 50 por ciento de
todos los asalariados;

» el parrafo 9(b) establece que, cuando se proteja a categorias prescritas de la PEA, la proteccién
debera alcanzar por lo menos al 20 por ciento de todos los residentes;

» el parrafo 9(c) requiere que, cuando los regimenes cubran a categorias prescritas de
residentes, se debera cubrir por lo menos al 50 por ciento de todos los residentes; y,

» el parrafo 9(d) contiene una excepcidon temporal que permite a los paises cuya economia
y recursos meédicos estén insuficientemente desarrollados y que hayan formulado una
declaracion en virtud del articulo 3 del Convenio, satisfacer los requisitos del Convenio al cubrir
categorias prescritas de asalariados que en total constituyan por lo menos el 50 por ciento
de los asalariados que trabajen en empresas industriales en las que estén empleadas, como
minimo 20 personas, asi como a las cényugesy a los hijos de los asalariados de esas categorias.

En el caso de los regimenes contributivos que cubran categorias prescritas de asalariados (articulo
9(a)) o categorias prescritas de la PEA (articulo 9(b)), la cobertura también debe alcanzar a las cdnyuges
y a los hijos de las personas protegidas.

Asi, el Convenionim. 102 ofrece un marco flexible para que cada pais, de acuerdo con sus circunstancias
nacionales y el campo de aplicacién personal de las leyes (o cobertura legal) relativas a los regimenes
que proporcionan la asistencia en salud, pueda elegir el literal del articulo 9 al que desea hacer uso
y proporcionar informacién estadistica que permita comprobar que alcanza el umbral minimo de
proteccién prescrito en el apartado relevante.

Tal y como se menciond anteriormente, con la entrada en vigor de la Ley 100 de 1993 se crea el
SGSSS a fin de garantizar que todos los residentes de Colombia tengan acceso a los servicios de salud
prescritos. En particular, esta ley crea dos regimenes: un régimen contributivo de afiliacién obligatoria
para las personas con capacidad de pago y un régimen subsidiado que da cobertura a las personas
pobres y vulnerables y sus grupos familiares que no tienen capacidad de cotizar (articulo 212).

Por lo anterior, en el caso de Colombia, el cumplimiento de los requisitos del articulo 9 del Convenio
puede analizarse considerando el régimen contributivo Unicamente, en cuyo caso la cobertura
deberia alcanzar los requisitos minimos establecidos en el articulo 9(a) o el 9(b), o teniendo en cuenta
la cobertura proporcionada bajo los dos componentes del SGSSS (régimen contributivo y régimen
subsidiado), en cuyo caso la cobertura debera proporcionarse a categorias prescritas de residentes que
en total constituyan, por lo menos, el 50 por ciento de todos los residentes (articulo9(c) del Convenio).

Tal y como se mencioné anteriormente, por razones metodolégicas en este informe se analizara la
cobertura proporcionada bajo el régimen contributivo Unicamente, y se recurrira al articulo 9(a) para
demostrar el cumplimiento de los requisitos de esta norma minima internacional.

De conformidad con la Ley 100 de 1993, la afiliacién al régimen contributivo es obligatoria para
las personas vinculadas a través de contrato de trabajo, los servidores publicos, los pensionados y
jubiladosylos trabajadores independientes con capacidad de pago (articulo 157, numeral 1). Asimismo,
el articulo 2.1.4.1 del Decreto 780 de 2016 estipula que los siguientes son afiliados obligatorios al
régimen contributivo del SGSSS en calidad de cotizantes:

54 Por medio del cual se expide el Decreto Unico Reglamentario del Sector Salud y Proteccién Social.
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1.1 Todas aquellas personas nacionales o extranjeras, residentes en Colombia, vinculadas mediante
contrato de trabajo que se rija por las normas colombianas, incluidas aquellas personas que presten
sus servicios en las sedes diplomdticas y organismos internacionales acreditados en el pais.

1.2 Los servidores publicos.

1.3 Los pensionados por jubilacién, vejez, invalidez, sobrevivientes, sustitutos o pensién gracia
tanto del sector publico como del sector privado. En los casos de sustitucién pensional o pensién de
sobrevivientes deberd dfiliarse la persona beneficiaria de dicha sustitucién o pension o el cabeza de los
beneficiarios.

1.4  Los trabajadores independientes, los rentistas, los propietarios de las empresas y en general
todas las personas residentes en el pais, que no tengan vinculo contractual y reglamentario con algin
empleador y cuyos ingresos mensuales sean iguales o superiores a un salario minimo mensual legal
vigente.

Con respecto a la cobertura del cényuge y los hijos del asegurado, el articulo 163 de la Ley 100 de 1993
establece que las prestaciones de salud tendran cobertura familiar. En este sentido, el articulo 2.1.3.6
del Decreto 780 de 2016 dispone que, para efectos de la inscripcion de beneficiarios, el ndcleo familiar
estard compuesto por:

- Elcényuge.

- A falta de cényuge, la compafiera o compafiero permanente incluyendo las parejas del mismo
sexo.

- Los hijos menores de veinticinco (25) afios de edad que dependen econémicamente del cotizante.

- Los hijos de cualquier edad si tienen incapacidad permanente y dependen econémicamente del
cotizante.

- Los hijos del cényuge o compafiera o compariero permanente del afiliado, incluyendo los de las
parejas del mismo sexo, que se encuentren en las situaciones definidas en los numerales 3 y 4 del
presente articulo [...].

Segun la informacién estadistica disponible, la cobertura efectiva del régimen de salud contributivo,
entendida en funcidn de los asalariados afiliados al SGSSS en calidad de cotizantes se estima en 72,22
por ciento de todos los asalariados, tal y como muestra el Cuadro 8.

Cuadro 8 Cobertura en prestaciones de salud de la poblacién asalariada. 2021

Numero de asalariados protegidos' 9347 781
Numero total de asalariados? 12943 000
Porcentaje que representa el total de los asalariados protegidos 72,22%

(A) en relacién con el total de asalariados (B)

Notas:

1  Datos correspondientes al nimero de trabajadores afiliados al SGSSS en calidad de empleados en diciembre 2021, a saber, aquellos
reportados en la Planilla Integrada de Liquidacién de Aportes (PILA) bajo el tipo de cotizante 01, 18, 22, 30, 31, 32, 51, 55, y 62.
Fuente: Ministerio del Trabajo - Cotizantes por tipo de cotizantes y subsistema, datos extraidos de PILA, corte a 3 de julio de
2022, procesamiento propio.

2 Datos correspondientes al nimero total de personas ocupadas en 2021 (21 087 mil), menos el nimero de trabajadores por
cuenta propia (9 474 mil), nimero de «patrén o empleador» (663 mil), y el nimero total de trabajadores sin remuneracién (678
mil) mas el nimero total de personas desocupadas para el mismo periodo (2 671 mil).

Fuente: DANE (2022a).

Cabe recordar que cada pais puede elegir a qué apartado recurrir para demostrar el cumplimiento de
los requisitos cuantitativos del articulo 9 del Convenio, y debe proporcionar la informacién estadistica
especifica para cada apartado en el Formulario de Memoria de esta norma internacional®.

55 Segun la informacién recabada en este informe, en diciembre de 2021 habia un total de 11 826 992 de personas cotizando al SGSSS
(trabajadores dependientes e independientes), que corresponderia a una cobertura del 23,13 por ciento de todos los residentes,
donde el nimero total de residentes para el mismo afio era 51 049 498 personas (DANE 2020e). Por lo tanto, en caso de que el
Gobierno decidiera evaluar la cobertura del régimen contributivo del SGSSS mediante el uso del apartado 9(b) del Convenio, estaria
en condiciones de demostrar el cumplimiento de los pardametros minimos ahi establecidos, ya que la cobertura efectiva es superior
al 20 por ciento de todos los residentes.
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Asimismo, aunque en este informe se revisa Unicamente el cumplimiento de los requisitos del
Convenio en virtud del régimen contributivo del SGSSS, a modo de referencia puede mencionarse
que, en agosto de 2021 el régimen subsidiado cubria a un total de 23 968 577 personas. En este
sentido, al considerar el niUmero total de afiliados y beneficiarios de ambos regimenes, la cobertura
efectiva del SGSSS en diciembre de 2021 se estima en 95,18 por ciento de todos los residentes®® (24
623 736 cotizantes y sus beneficiarios en el régimen contributivo + 23 968 577 de personas cubiertas
por el régimen subsidiado). En consecuencia, el pais también cumpliria con las disposiciones del
articulo 9(c), que requiere que cuando los sistemas protejan a categorias prescritas de residentes, la
cobertura debera alcanzar por lo menos al 50 por ciento de todos ellos.

Asimismo, aunque en este informe se revisa Unicamente el cumplimiento de los requisitos del
Convenio en virtud del régimen contributivo del SGSSS, a modo de referencia puede mencionarse,
que, en agosto de 2021 el régimen subsidiado cubria a un total de 23 968 577 personas. En este
sentido, al considerar el niumero total de afiliados y beneficiarios de ambos regimenes, la cobertura
efectiva del SGSSS en diciembre de 2021 se estima en 95,18 por ciento de todos los residentes®® (24
623 736 cotizantes y sus beneficiarios en el régimen contributivo + 23 968 577 de personas cubiertas
por el régimen subsidiado). En consecuencia, el pais también cumpliria con las disposiciones del
articulo 9(c), que requiere que cuando los sistemas protejan a categorias prescritas de residentes, la
cobertura debera alcanzar por lo menos al 50 por ciento de todos ellos.

La legislaciéon nacional relativa al régimen contributivo en salud supera los requisitos del
Convenio al cubrir a todas las personas vinculadas a través de contrato de trabajo: servidores
publicos, pensionados, jubilados y trabajadores independientes con capacidad de pago.
Asimismo, la cobertura efectiva del régimen contributivo del SGSSS se estima en 72,22 por
ciento de todos los asalariados, por lo que supera los parametros minimos establecidos en el
articulo 9(a) del Convenio nim. 102, que requiere que la cobertura alcance por lo menos al 50
por ciento de todos los asalariados, asi como a sus cényuges e hijos.

Tipo de prestacioén (art. 10, 1)
Las prestaciones deberan comprender, por lo menos:

a) en caso de estado mérbido:
i) la asistencia médica general, comprendida la visita a domicilio;
ii) la asistencia por especialistas, prestada en hospitales a personas hospitalizadas o no
hospitalizadas, y la asistencia que pueda ser prestada por especialistas fuera de los hospitales;
iii) el suministro de productos farmacéuticos esenciales recetados por médicos u otros
profesionales calificados; y
iv) la hospitalizacién, cuando fuere necesaria; y

b) en caso de embarazo, de parto y sus consecuencias:
i) la asistencia prenatal, la asistencia durante el parto y la asistencia puerperal prestada por un
médico o por una comadrona diplomada; y
ii) la hospitalizacion, cuando fuere necesaria.

La Ley 100 de 1993 establece que todos los afiliados al SGSSS recibiran un plan integral de protecciéon
de la salud, con atencién preventiva, médico-quirdrgica y medicamentos esenciales, que sera
denominado el Plan Obligatorio de Salud (articulo 156, literal c). Adicionalmente, el articulo 162 de
la referida ley plantea que el acceso al Plan Obligatorio de Salud permitira: [la] proteccién integral de
las familias a la maternidad y enfermedad general, en las fases de promocién y fomento de la salud y la

56 Considerando la cobertura proporcionada por los regimenes especiales y exceptuados (2 238 629 afiliados a diciembre 2021), la
cobertura efectiva alcanza el 99,03 por ciento de toda la poblacién. Para mayor informacién, consultar: https://www.minsalud.gov.
co/proteccionsocial/Paginas/cifras-asequramiento-salud.aspx
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prevencidn, diagnéstico, tratamiento y rehabilitacién para todas las patologias, segun la intensidad de uso
y los niveles de atencién y complejidad que se definan®’.

Actualmente el Plan Obligatorio de Salud (POS) se denomina Plan de Beneficios y segun la Ley 1438 de
2011, incluye acciones de salud publica, promocién de la salud, prevencién de la enfermedad y demas
prestaciones que, en el marco de una estrategia de Atencién Primaria en Salud, sean necesarias para
promover de manera constante la salud de la poblacién (articulo 2). La referida ley dispone ademas
que el plan de beneficios debera actualizarse integralmente una vez cada dos afos atendiendo a
cambios en el perfil epidemiolégico y carga de la enfermedad de la poblacién, disponibilidad de
recursos, equilibrio y medicamentos extraordinarios no explicitos dentro del mismo (articulo 15).

En este sentido, el plan de beneficios en salud se actualiza mediante resoluciones expedidas por el
Ministerio de Salud y Proteccién Social (MINSALUD). La Resolucién 2481 de 2020 establece los servicios
y tecnologias de salud que deberan ser garantizados por las Entidades Promotoras de Salud (EPS) o
las entidades que hagan sus veces, en todas las fases de la atencién, para todas las enfermedades y
condiciones clinicas a partir del 1 de enero de 2021. En el siguiente cuadro se presenta un resumen de las
prestaciones médicas cubiertas, segun la resolucién vigente a la fecha de elaboracién de este informe.

Cuadro 9 Prestaciones médicas cubiertas
Prestaciones cubiertas | Bases legales

Atencién de urgencias, servicios de consulta externa médica u odontoldgica Art. 10
general, asi como consulta especializada de pediatria, obstetricia o medicina

familiar, sin requerir remision por parte del médico.

Atencién de todas las especialidades médico-quirdrgicas aprobadas para su Art. 12
prestacién en el pais, incluida la medicina familiar, previa remisién por medicina

general, odontologia general, pediatria u obstetricia.

Atencién ambulatoria. Art. 24
Hospitalizacién, cuando sea prescrita por el profesional de la salud tratante. Art. 25
Atencién domiciliaria o en la modalidad extramural, en sustitucién de la Art. 26

hospitalizacién Institucional, conforme a la recomendacién médica.

Atencién integral de la gestacion, parto y puerperio, incluida la atencidn Art. 27

ambulatoria o la atencién con internacién por la especialidad médica que sea

necesaria.
Atencion en salud oral y prétesis dental. Arts. 34y 35
Los medicamentos contenidos en el Anexo 1 que hace parte integral de este acto Art. 38

administrativo «Listado de medicamentos financiados con recursos de la Unidad

de Pago por Capitacién».
Fuente: elaboracién propia con base en la Resolucién 2481 de 2020.

57 Aunque inicialmente existian dos planes obligatorios de salud, uno para las personas afiliadas al régimen contributivo y otro para
las personas cubiertas bajo el régimen subsidiado, en su articulo 157, la Ley 100 de 1993 preveia la unificacién progresiva del Plan
de Beneficios en Salud, cuya implementacién se dio a partir del 1 de julio de 2012. Para mds informacién consultar: https:/www.
minsalud.gov.co/Paginas/ABC%20de%201a%20Unificaci%C3%B3n%20del%20P0S.aspx
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Teniendo en cuenta que el SGSSS proporciona asistencia médica general y por especialistas,
suministra productos farmacéuticos y hospitalizacion en caso de estado mérbido, asi como
asistencia médica prenatal, natal y posnatal, incluida la hospitalizacién, puede concluirse que la
legislacion y practica nacional dan efecto a los requisitos del articulo 10(1) del Convenio nim. 102.

Participacion en el costo de la asistencia médica recibida (art. 10, 2)

El Convenio nim. 102 también exige que cuando haya participacién en los gastos de asistencia médica,
estos no deben entrafiar un gravamen excesivo para los afiliados. Asimismo, el Convenio requiere que
no exista participacién alguna en los gastos de la asistencia médica recibida en el embarazo, el parto
y sus consecuencias.

Los pagos moderadores se definen en el articulo 187 de la Ley 100 de 1993, segun el cual: «Los dfiliados
y beneficiarios del Sistema General de Seguridad Social en Salud estardn sujetos a pagos compartidos,
cuotas moderadoras y deducibles. Para los dfiliados cotizantes, estos pagos se aplicardn con el exclusivo
objetivo de racionalizar el uso de servicios del sistema. En el caso de los demds beneficiarios, los pagos
mencionados se aplicardn también para complementar la financiacién del Plan Obligatorio de Salud
(..)». No obstante, la misma norma establece que, en ningln caso los pagos moderadores podran
convertirse en barreras de acceso para los mas pobres. Para evitar la generacién de restricciones al
acceso por parte de la poblacidn mas pobre, los pagos para los diferentes servicios seran definidos
de acuerdo con la estratificacién socioeconémica y segun la reglamentacién que adopte el Gobierno
Nacional, previo concepto del Consejo Nacional de Seguridad Social en Salud (Ley 100 de 1993, art.
187, inciso 2).

En consecuencia, el Consejo Nacional de Seguridad Social en Salud definié, mediante el Acuerdo 260
de 2004, el régimen de pagos compartidos y cuotas moderadoras en el SGSSS. Las disposiciones
relevantes al régimen contributivo se resumen en el cuadro 10:

Cuadro 10 Resumen de las disposiciones relativas a los pagos moderadores en el régimen

contributivo en salud

Tipo de pago Servicios Tope
moderador maximo
ERDE]
Cuotas Regular la Segun el art. 6, se El art. 8 estipula No aplica
moderadoras  utilizacion del aplicaran cuotas el cobro por cada
servicio de saludy moderadoras a los servicio de acuerdo

(Aplicables estimular su buen  siguientes servicios:  con el IBC del
a todos los uso, promoviendo  « Consulta cotizante, asi:
afiliados: en los afiliados médica general,  a) Afiliados con IBC <

cotizantes y sus
beneficiarios).

la inscripcidn en
los programas de

odontoldgica,
parameédica y

dos SMLMV: el 11,7%
de un salario minimo

atencion integral de medicina diario legal vigente.
desarrollados por alternativa b) Afiliados con IBC
las EPS (art. 1). aceptada. entre dos y cinco
+ Consulta médico SMLMV: el 46,1% de
especialista. un salario minimo

* Férmula de
medicamentos
ambulatorios.

* Exdmenes de
laboratorio y
examenes de
diagnéstico por
imagenologia,

diario legal vigente.
¢) Afiliados con IBC
> cinco SMLMV: el
121,5% de un salario
minimo diario legal
vigente.
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Servicios

ordenados
en forma
ambulatoria'y

gue no requieran

autorizacién

adicional a la del

médico tratante.
» Atencién en

Tope
maximo
anual

el servicio
de urgencias
cuando la
utilizacién del
servicio no
obedezca a
problemas que
comprometan
lavida o
funcionalidad de
la persona.
Copagos Aportes en dinero + Cirugiay Segun el art. 9, Rangos de
que corresponden procedimientos  los porcentajes ingresos, asi:
(Aplicable alos  auna parte del ambulatorios. de copagos se - Rango 1:
beneficiarios valor del servicio + Exdmenes de establecen de 57,5% de
Unicamente) demandado y laboratorio y acuerdo con el un SMLMV.
tienen como examenes de IBC del afiliado - Rango 2:
finalidad ayudar diagndstico por  cotizante, utilizando 230% de
a financiar el imagenologia, los mismos rangos un SMLMV.
sistema (art. 2). ordenados de ingresos, asi: - Rango 3:
en forma - Rango 1 460% de
ambulatoria y (afiliados con IBC un SMLMV.
que requieran < dos SMLMV):

autorizacion
adicional a la del
médico tratante.
* Hospitalizacién.
+ Dispositivos
médicos.
* Tratamiento
odontolégico.

el 11,5% de las
tarifas pactadas
por la EPS con
las IPS, sin que
el cobro por un
mismo evento
exceda del 28,7%
del SMLMV.

- Rango 2
(afiliados con
IBC entre dos 'y
cinco SMLMV):
el 17,3% de las
tarifas pactadas
por la EPS con
las IPS, sin que
exceda del 115%
de un SMLMV,
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Tipo de pago Servicios Tope

moderador maximo
anual

por un mismo
evento.

- Rango 3
(afiliados con IBC
> cinco SMLMV):
el 23% de las
tarifas pactadas
por la EPS con
las IPS, sin que
por un mismo
evento exceda
del 230% de un
SMLMV.

Nota: tanto las cuotas moderadoras como los copagos se aplicaran teniendo en cuenta el IBC del afiliado cotizante (art. 4). En ningin
caso podran aplicarse simultdneamente para un mismo servicio copagos y cuotas moderadoras (art. 5, numeral 4).
Fuente: elaboracién propia con base en el Acuerdo 260 de 2004.

Dado que tanto las cuotas moderadoras como los copagos se actualizan anualmente, de conformidad
con el incremento del salario minimo®?, en el cuadro 11 se presentan, a modo de referencia, los valores
aplicables en 2022:

Cuadro 11 Valor de las cuotas moderadoras y copagos en el régimen contributivo - 2022

Cuotas moderadoras Copagos
Porcentaje | Valor cuota Porcentaje | Valor maximo Valor maximo
del SMLDV | moderadora del valor (por evento) (por ano)
del servicio

Menor a 2 11,70% 3700 pesos 11,50% 272 924 pesos 546 799 pesos
SMLMV
Entre2y5 46,10% 14 700 pesos 17,30% 1 093 597 pesos 2187 195 pesos
SMLMV
Mayor a 5 121,50% 38 500 pesos 23,00% 2 187 195 pesos 4 374 389 pesos
SMLMV

Fuente: MINSALUD (2021).

El Decreto 1652 de 2022%° sefiala que las intervenciones individuales de la Ruta Integral para
la Promocién y Mantenimiento de la Salud (Anexo 1) y de la Ruta Integral de Atencién en Salud
Materno-Perinatal estdn exentas de copagos y cuotas moderadoras. Esto significa que bajo el
régimen contributivo en salud, las prestaciones médicas de maternidad proporcionadas, incluidas
la atencién materno infantil y la atencién del parto no requieren la participaciéon econémica directa
del beneficiario en su costo.

58 El Decreto 1724 de 2021 fij6 el SMLMV para el afio 2022 en 1 000 000 pesos.

59 Por el cual se adiciona el Titulo 4 a la parte 10 del Libro 2 del Decreto 780 de 2016, relativo a la determinacién del régimen
aplicable para el cobro de pagos compartidos o copagos y cuotas moderadoras a los afiliados al SGSSS. Para mayor informacién,
consultar los articulos 2.10.4.8 -sobre las excepciones del cobro de copagos-y 2.10.4.9. -sobre las excepciones para el cobro de
cuota moderadora-.
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Dado que la participacion de las personas protegidas en el costo de las prestaciones médicas
(copagos y cuotas moderadoras) se establece de acuerdo con el ingreso base de cotizacién del
asegurado, en los porcentajes y valores del SMLMV arriba mencionados, puede concluirse que
estos no entrafian un gravamen excesivo para los afiliados.

Tanto la Constitucion nacional como la normativa infraconstitucional reconocen a las mujeres
en estado de embarazo como sujetos de especial proteccién del Estado, cuya atencidn en
salud no podra limitarse por razones de tipo administrativo o econémico. Teniendo en cuenta
que, segun la normativa en vigor ya mencionada, las prestaciones médicas de maternidad,
incluidas las prestaciones proporcionadas durante el embarazo, parto y sus consecuencias y la
hospitalizacion, cuando fuera necesario, estan exentas de copagosy cuotas moderadoras, puede
concluirse que la legislacion y practica nacional estan en conformidad con las disposiciones del
articulo 10(2) del Convenio.

Objetivos de la asistencia médica (art. 10, 3)

Segun el Convenio, la asistencia médica debe tener por objeto conservar, restablecer o mejorar la salud
de la persona protegida, asi como su aptitud para el trabajo y para hacer frente a sus necesidades
personales.

De conformidad con el articulo 2 de la Ley Estatutaria de Salud 1751 de 2015, el derecho fundamental
a la salud «[...Jcomprende el acceso a los servicios de salud de manera oportuna, eficaz y con calidad
para la preservacion, el mejoramiento y la promocién de la salud. El Estado adoptard politicas para
asegurar la igualdad de trato y oportunidades en el acceso a las actividades de promocion, prevencion,
diagndstico, tratamiento, rehabilitacion y paliacién para todas las personas (...)» (énfasis agregado).
Adicionalmente, el articulo 8 de esta ley dispone que, «los servicios y tecnologias de salud deberdn
ser suministrados de manera completa para prevenir, paliar o curar la enfermedad, con independencia
del origen de la enfermedad o condicion de salud, del sistema de provisién, cubrimiento o financiacién
definido por el legislador».

La asistencia médica se proporciona con el objeto de preservar, restablecer o mejorar la salud
de las personas, de conformidad con lo requerido por el articulo 10(3) del Convenio nim. 102.

Estimulacion de los servicios generales de salud (art. 10, 4)

De acuerdo con el Convenio, las instituciones que concedan las prestaciones deberan estimular a las
personas protegidas, por cuantos medios puedan ser considerados apropiados, para que utilicen
los servicios generales de salud puestos a su disposicién por las autoridades publicas o por otros
organismos reconocidos por las autoridades publicas.

La legislacién nacional establece obligaciones en materia de divulgacién de la informacién y promocién
de los servicios tanto para las empresas aseguradoras (Entidades Promotoras de Salud, EPS) como
para las Instituciones Prestadoras de Servicios (IPS). Concretamente, el articulo 2.5.2.3.3.4 del Decreto
780 de 2016 requiere que las EPS dispongan las herramientas y procesos necesarios para informar a
sus afiliados de manera permanente sobre una serie de elementos, entre los que cabe destacar:

P la carta de derechos y deberes de los afiliados y usuarios de servicios,

» los procedimientos disponibles para solicitar,

P autorizar y garantizar la atencién en salud en el marco de lo establecido por la Ley 1751 de
2015,y

P las actividades de proteccidon especifica y deteccién temprana que le son aplicables de
acuerdo con su edad y la definiciédn de grupos de riesgo, asi como la oferta y contenido de los
programas existentes para la gestion de estos.

Adicionalmente, el Decreto 780 de 2016 dispone que las IPS, sean publicas, mixtas o privadas, deben
garantizar un sistema de informacion y atencion a los usuarios a través de una atencién personalizada
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que cuente con una linea telefénica abierta, con atenciéon permanente de 24 horas, y garantizar,
segun los requerimientos de ese servicio, el recurso humano necesario para que atienda, sistematice
y canalice tales requerimientos (articulo 2.10.1.1.5).

Por ultimo, cabe mencionar que, a través de la Resolucién 229 del 20 de febrero de 2020, el MinSalud
definié los lineamientos de la carta de derechos y deberes de la persona afiliada y del paciente en el
SGSSS, la cual debe ser redactada en un lenguaje claro, sencillo y accesible a fin de garantizar que las
personas afiliadas cuenten con informacién adecuada y suficiente para el ejercicio de sus derechos.
Esta resolucion estipula que la carta de derechos y deberes del paciente debera contener un apartado
sobre los servicios de demanda inducida, que debera:

Describir las actividades, procedimientos, intervenciones, asi como las acciones de organizacion,
incentivos y orientacién a la poblacion hacia la utilizacién de los servicios de proteccién especifica y
deteccién temprana y la adhesién a los programas de control, con el objeto de asegurar y garantizar
un éptimo estado de salud de la poblacidn, describiendo las acciones de proteccién especifica y
deteccién temprana y la atencién de enfermedades de interés en salud publica, desagregadas por
grupos de edad, sexo y periodicidad (articulo 4.1.4).

Al estipular obligaciones tanto para las empresas aseguradoras como para las instituciones
prestadoras de servicios con respecto al suministro de informacién permanentemente a los
afiliados sobre sus derechos, los servicios ofrecidos y las actividades de proteccion especifica
para la promocién y el mantenimiento de la salud, la legislacién nacional es compatible con las
disposiciones del articulo 10(4) del Convenio.

Periodo de calificacién (art. 11)

El Convenio dispone que las prestaciones de asistencia médica deberan garantizarse por lo menos
a las personas protegidas que hayan cumplido el periodo de calificacién que se considere necesario
para evitar abusos o a los miembros de las familias cuyo sostén haya cumplido dicho periodo.

Como se menciond anteriormente, de acuerdo con la normatividad vigente, todos los residentes en el
pais deberan ser afiliados del SGSSS, sea a través del régimen contributivo o del régimen subsidiado.
Con respecto a los requisitos de adquisiciéon de derechos, cabe mencionar que la Ley 100 de 1993
disponia que el acceso a la prestacién de algunos servicios de alto costo para las personas afiliadas
al sistema podia estar sujeto a periodos minimos de cotizacién. No obstante, el paragrafo transitorio
del articulo 32 de la Ley 1438 de 2011, establece que «a partir del primero de enero del 2012 no habrd
periodo de carencia en el Sistema General de Sequridad Social en Salud».

En este sentido, se infiere que en la actualidad no existen periodos minimos de cotizacién o periodos
de carencia para acceder a los servicios proporcionados bajo el SGSSS. Cabe agregar que, segun
el Decreto 780 de 2016, «el dfiliado podrd acceder a todos los servicios de salud del plan de beneficios
desde la fecha de su dfiliacién o de la efectividad del traslado de EPS o de movilidad. Las novedades sobre
la condicién del dafiliado en ningun caso podrdn afectar la continuidad de la prestacién de los servicios
de salud» (articulo 2.1.3.4) (énfasis agregado). En esta configuracién se entiende que, hoy en dia
las personas afiliadas al régimen contributivo del SGSSS, es decir, tanto los cotizantes como sus
dependientes, pueden acceder a todos los servicios incluidos en el plan de beneficios en salud a partir
de la fecha de afiliacion.

En el entendido de que la legislacién y la practica nacional no requieren un periodo minimo
de calificacion para que los afiliados puedan acceder a todas las prestaciones en salud
proporcionadas bajo el SGSSS, incluyendo la asistencia médica y las prestaciones médicas de
maternidad, puede concluirse que la legislacién nacional esta en conformidad con el articulo
11 del Convenio num. 102.
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Duracioén de las prestaciones (art. 12)

El Convenio indica que las prestaciones de asistencia médica deberan concederse durante todo el
transcurso de la contingencia, aunque en el caso de estado mérbido se podran limitar a 26 semanas.
Ahora bien, no se podran suspender las prestaciones mientras continle pagandose una prestacién
monetaria de enfermedad.

Segun la Ley 1751 de 2015, las personas tienen derecho a que se le preste durante todo el proceso
de la enfermedad, asistencia de calidad por trabajadores de la salud debidamente capacitados y
autorizados para ejercer (articulo 10, literal h).

De conformidad con el Decreto 780 de 2016, los asegurados cesantes y su grupo familiar tienen
derecho a recibir las prestaciones médicas del plan de beneficios durante un periodo de proteccién
laboral hasta por uno o tres meses mas contados a partir del dia siguiente al vencimiento del periodo
o dias por los cuales se efectud la ultima cotizacién. La duracién del periodo de proteccién es de un
mes cuando el asegurado haya estado inscrito en la misma EPS como minimo durante los 12 meses
anteriores a la desafiliacion, y de tres meses cuando haya estado inscrito de manera continua durante
cinco afios o mas (articulo 2.1.8.1, incisos 1y 2).

Con respecto a las prestaciones médicas de maternidad, la Ley 1751 de 2015 dispone que «en el caso
de las mujeres en estado de embarazo, se adoptardn medidas para garantizar el acceso a los servicios
de salud que requieren durante el embarazo y con posterioridad al mismo y para garantizar que puedan
ejercer sus derechos fundamentales en el marco del acceso a servicios de salud» (articulo 11, inciso 2).
Adicionalmente, el Decreto 780 de 2016 garantiza la prestacion de los servicios del plan de beneficios
a las madres gestantes por el periodo de gestacion y a los menores de edad por hasta 12 meses, aun
cuando exista mora en el pago de las cotizaciones (articulos 2.1.9.5y 2.1.9.6, numeral 6).

Al no existir un limite prescrito para la duracién de las prestaciones de asistencia médica en
caso de estado moérbido, y garantizar la proporcién de las prestaciones médicas de maternidad
durante el embarazo y con posterioridad al mismo, la legislacién nacional se encuentra en
armonia con los requisitos del Convenio nim. 102.

B. Prestaciones monetarias de enfermedad (Parte lil)

Definicién de contingencia (art. 14)

Segun el Convenio, la contingencia cubierta debe comprender la inca-pacidad para trabajar que
resulte de un estado mérbido que entrafie la suspensién de ganancias, segun la defina la legislacién
nacional.

De acuerdo con la normatividad vigente, los afiliados al SGSSS mediante el régimen contributivo
tienen derecho al reconocimiento y pago de las incapacidades generadas por enfermedad general.
Para el cubrimiento de estos riesgos, las Empresas Promotoras de Salud podran subcontratar con
compafias aseguradoras (Ley 100 de 1993, art. 206). Adicionalmente, esta prestacién también se
encuentra regulada por el Cédigo Sustantivo del Trabajo (CST), segun el cual, «en caso de incapacidad
comprobada para desempefiar sus labores, ocasionada por enfermedad no profesional, el trabajador tiene
derecho al pago de un auxilio monetario [...]» (articulo 257).

La definicién de la contingencia se encuentra en armonia con los requisitos del articulo 14 del
Convenio num. 102, en tanto cubre la incapacidad comprobada para trabajar resultante de una
enfermedad general o de origen comun que implica una suspensién de ganancias.
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Ambito de aplicacién personal (art. 15)

El articulo 15 del Convenio presenta cuatro opciones para evaluar si el &mbito de aplicacién del
régimen de seguridad social que proporciona las prestaciones econdémicas de enfermedad alcanza los
niveles minimos de proteccion prescritos en esta norma internacional. A continuacion, se presentan
los parametros cuantitativos establecidos por el articulo 15 del Convenio para evaluar la cobertura del
sistema de seguridad social:

a) cuando los regimenes cubran a categorias prescritas de asalariados, las personas protegidas
deberdn comprender, por lo menos, el 50 por ciento de todos los asalariados;

b) cuando se proteja a categorias prescritas de la pea, la proteccién deberd alcanzar, por lo menos,
al 20 por ciento de todos los residentes;

¢) atodos los residentes cuyos recursos durante la contingencia no excedan de limites prescritos de
conformidad con las disposiciones del articulo 67; o

d) o bien, cuando se haya formulado una declaracién en virtud del articulo 3 del Convenio
-posibilidad prevista para facilitar la ratificacién de esta norma internacional por paises cuya
economia y recursos médicos estén insuficientemente desarrollados- a categorias prescritas
de asalariados que en total constituyan, por lo menos, el 50 por ciento de los asalariados que
trabajen en empresas industriales en las que estén empleadas, como minimo, veinte personas.

Taly como se menciond en el apartado anterior (véase el analisis del articulo 9 del Convenio), cada pais,
de acuerdo con sus circunstancias nacionales y la cobertura legal de los regimenes que proporcionan
las prestaciones, puede demostrar el cumplimiento de los requisitos minimos de proteccion prescritos
eligiendo el apartado del articulo correspondiente al que desea recurrir. En el caso de Colombia,
dado que las prestaciones econémicas de enfermedad se proporcionan en el marco del régimen
contributivo del SGSSS, el cual tiene por objeto proteger esencialmente la categoria de los empleados
y los trabajadores independientes con capacidad de pago, el pais tiene la opcién de elegir entre
demostrar el cumplimiento de los requisitos haciendo uso de las disposiciones del articulo 15(a) o (b)
del Convenio.

En este informe se demostrara el cumplimiento de los criterios cuantitativos establecidos en el parrafo
15(a), es decir que la cobertura debera comprender a categorias prescritas de los asalariados que en
total constituyan, por lo menos el 50 por ciento de todos los asalariados.

De acuerdo con el art. 206 de la Ley 100 de 1993, Unicamente los afiliados al régimen contributivo
del SGSSS en calidad de cotizantes tendran derecho a las prestaciones en dinero por incapacidad
temporal por enfermedad general. Al respecto, cabe recordar que la afiliacion a este régimen es
obligatoria para las personas vinculadas a través de contrato de trabajo, los servidores publicos, los
pensionados y jubilados y los trabajadores independientes con capacidad de pago (Ley 100 de 1993,
art. 157, literal (a)).

El Decreto 780 de 2016 proporciona mas informacidon sobre quiénes deberan pertenecer al régimen
contributivo del SGSSS en calidad de cotizantes, a saber:

» Todas aquellas personas nacionales o extranjeras, residentes en Colombia, vinculadas
mediante contrato de trabajo que se rija por las normas colombianas, incluidas aquellas
personas que presten sus servicios en las sedes diplomaticas y organismos internacionales
acreditados en el pais.

» Los servidores publicos.

P Los pensionados por jubilacién, vejez, invalidez, sobrevivientes, sustitutos o pensién gracia
tanto del sector publico como del sector privado. En los casos de sustitucién pensional o
pensién de sobrevivientes debera afiliarse la persona beneficiaria de dicha sustitucién o
pension o el cabeza de los beneficiarios.

P Los trabajadores independientes, los rentistas, los propietarios de las empresas y, en general,
todas las personas residentes en el pais que no tengan vinculo contractual y reglamentario
con algun empleador, y cuyos ingresos mensuales sean iguales o superiores a un salario
minimo mensual legal vigente.
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Segun lainformacién estadistica disponible, se estima que en 2021 la cobertura efectiva de la prestacién
econdmica de enfermedad, entendida en funcion de los asalariados afiliados en calidad de cotizantes
al SGSSS, alcanzé al 72,22 por ciento de todos los asalariados, tal y como muestra el cuadro 12.

Cuadro 12 Cobertura en prestaciones monetarias de enfermedad de la poblacién asalariada. 2021

A. NUumero de asalariados protegidos’ 9347 781
B. NUmero total de asalariados? 12 943 000
C. Porcentaje que representa el total de los asalariados 72,22%

protegidos (A) en relacion con el total de asalariados (B)

Notas:

1 Datos correspondientes al nUmero de trabajadores afiliados al SGSSS en calidad de empleados en diciembre 2021, a saber, aquellos
reportados en la Planilla Integrada de Liquidacién de Aportes (PILA) bajo el tipo de cotizante 01, 18, 22, 30, 31, 32, 51, 55,y 62.
Fuente: Ministerio del Trabajo - Cotizantes por tipo de cotizantes y subsistema, datos extraidos de PILA, corte a 3 de julio de
2022, procesamiento propio.

2 Datos correspondientes al nimero total de personas ocupadas en 2021 (21 087 mil), menos el nimero de trabajadores por
cuenta propia (9 474 mil), nimero de «patrén o empleador» (663 mil), y el nUmero total de trabajadores sin remuneracién (678
mil) més el nimero total de personas desocupadas para el mismo periodo (2 671 mil).

Fuente: DANE (2022a).

Tal y como se menciond en la seccién que analiza el ambito de aplicaciéon personal de la Asistencia
Médica (Parte II del Convenio), cada pais puede elegir a que apartado recurrir para demostrar el
cumplimiento de los requisitos cuantitativos relativos a la cobertura establecidos en el Convenio, y debe
proporcionar la informacidn estadistica especifica para el apartado elegido, segun los lineamientos del
Formulario de Memoria de esta norma internacional®.

Al cubrir a todas las personas vinculadas a través de contrato de trabajo y los servidores
publicos, la cobertura legal estd en conformidad con el Convenio nim. 102. Asimismo, la
cobertura efectiva del régimen contributivo del SGSSS se estima en 72,22 por ciento de todos
los asalariados, lo que supera los parametros minimos establecidos en el articulo 15(a) del
Convenio, que requiere que la cobertura alcance a categorias prescritas de asalariados que en
total constituyan por lo menos el 50 por ciento de todos los asalariados.

Tipo y monto de la prestacion (art. 16)

El Convenio dispone que las prestaciones monetarias de enfermedad sean un pago periédico que
garantice una tasa de sustitucién de por lo menos el 45 por ciento de las ganancias anteriores del
beneficiario (arts. 16 y 65 del Convenio). Asimismo, prevé la posibilidad de prescribir un maximo para
el monto de la prestacién o para las ganan-cias consideradas para calcular la prestacién, siempre que
este maximo se fije de modo que el beneficiario tipo (un hombre con cédnyuge y dos hijos) reciba una
prestacién de por lo menos el 45 por ciento de sus ganancias (o de aquellas del sostén de su familia),
cuando fueran inferiores o iguales al salario de un trabajador calificado de sexo masculino calculado
de acuerdo con el articulo 65, 6) del Convenio.

La normatividad especifica aplicable al SSSI, y el SGSSS consultado para la elaboracién de este informe,
no parecen detallar la metodologia para el calculo del subsidio de incapacidad por enfermedad general.
Por ello es necesario acudir al CST, el cual dispone en su articulo 227 que «en caso de incapacidad
comprobada para desempefiar sus labores, ocasionada por enfermedad no profesional, el trabajador tiene
derecho a que el {empleador} le pague un auxilio monetario hasta por ciento ochenta dias, asi: las dos
terceras (2/3) partes del salario durante los primeros noventa 90 dias y la mitad del salario por el tiempo

60 Segun la informacién recabada en este informe, en diciembre de 2021 habia un total de 11 826 992 de personas cotizando al
SGSSS (trabajadores dependientes e independientes), que corresponderia a una cobertura del 23,13 por ciento de todos los
residentes, donde el nimero total de residentes para el mismo afio era 51 049 498 personas (DANE 2020e). Por lo tanto, en
caso de que el Gobierno decidiera evaluar la cobertura del régimen contributivo del SGSSS haciendo uso del apartado 15(b) del
Convenio, estaria en condiciones de demostrar el cumplimiento de los pardmetros minimos ahi establecidos.

0
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restante». No obstante, la Corte Constitucional de Colombia, mediante la Sentencia C-543/07, declaré
exequible condicionalmente el referido articulo, a partir de entender que el auxilio monetario por
enfermedad no profesional no podra ser inferior al salario minimo legal vigente.

Cabe agregar que, con laimplementacion del SGSSS, la responsabilidad por el pago de las prestaciones
econdémicas a los afiliados cotizantes no pensionados recae sobre las EPS, excepto durante los
primeros dos dias de incapacidad -asumidos por el empleador-®', y en el caso de incapacidades que
superan 180 dias, las cuales son asumidas por los fondos de pensiones desde el dia 181 hasta el dia
540%, momento en el cual el reconocimiento del subsidio por incapacidad es asumido nuevamente
por la EPS, de conformidad con lo previsto en el Decreto 1427 de 2022.

De lo anterior se desprende que, de conformidad con lo dispuesto en el CST y demas normatividad
vigente, las entidades de la seguridad social deberan reconocery liquidar las prestaciones econémicas
a partir del tercer dia de incapacidad, por lo que la prestacién econémica corresponde al 66,67 por
ciento del salario durante los primeros 90 dias de incapacidad y al 50 por ciento a partir de ese
momento, siempre que los valores resultantes al aplicar dichos porcentajes sean por lo menos iguales
al salario minimo. Es decir que las tasas de reemplazo previstas en legislacién nacional superan el
minimo requerido por el Convenio (i.e., 45 por ciento del salario de referencia).

Con respecto al salario base para el calculo de la prestacidn, segun el inciso 3 del articulo 2.2.3.3.1
del Decreto 780 de 2016, adicionado por el Decreto 1427 de 2022, para el reconocimiento y pago
de la incapacidad de origen comun y sus prérrogas, se tomara como ingreso base de cotizacion el
reportado en el mes anterior al inicio de la incapacidad, entendiendo por inicio el reportado en el dia
uno de la incapacidad inicial, no el de las prérrogas.

Segun el paragrafo 1 del articulo 204 de la Ley 100 de 1993, la base de cotizacién de las personas
vinculadas mediante contrato de trabajo o como servidores publicos, afiliados obligatorios al SGSSS,
serd la misma contemplada en el SGP, es decir que la remuneracién base para el calculo de las
cotizaciones (IBC) no podra exceder de veinticinco 25 SMLMV ni ser inferior a un SMLMV (Ley 100
de 1993, art. 18, modificado por el art. 5 de la Ley 797 de 2003). Cuando se establece un techo para
calcular las prestaciones, el Convenio exige que este se fije a partir de las ganancias del trabajador
calificado del sexo masculino, determinado de acuerdo con el articulo 65 del Convenio.

El Convenio ofrece cuatro opciones para determinar quién es el trabajador calificado del sexo
masculino, y por lo tanto cuales son sus ganancias, segun el art. 65(6), estas opciones son:

a) que sea un ajustador o un tornero en una industria mecdnica, es decir, que no sea de la industria
de mdquinas eléctricas (o lo mds parecido actualmente);

b) que sea un trabajador ordinario calificado (de la categoria que ocupe el mayor nimero de
personas protegidas del sexo masculino) para la contingencia considerada (se puede hacer
referencia a la clasificacién internacional por industrias);

C) quesea una persona cuyas ganancias sean iguales o superiores a las ganancias del 75 por ciento
de todas las personas protegidas, determindndose estas ganancias sobre la base anual o sobre
la base de un periodo mds corto, sequn se prescriba;

d) o bien que sea una persona cuyas ganancias sean iguales al 125 por ciento del promedio de las
ganancias de todas las personas protegidas.

Asi, para demostrar la suficiencia de las prestaciones proporcionadas por los regimenes de seguridad
contributivos basados en los ingresos previos, cada pais tiene la posibilidad de establecer el salario
de referencia del beneficiario tipo haciendo uso del literal del articulo 65(6) del Convenio que mejor
represente la realidad del contexto nacional. Teniendo en cuenta que al momento de realizar este

61 Decreto 780 de 2016, articulo 3.2.1.10, paragrafo 1.
62 La responsabilidad de las entidades administradoras de pensiones en el reconocimiento de los subsidios de incapacidad se
estipula en el art. 52 de la Ley 962 de 2005, que reforma al articulo 41 de la Ley 100 de 1993.
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informe no se contaba con la informacién estadistica necesaria para identificar con precisién las
ganancias del beneficiario tipo de acuerdo con los lineamientos de los literales (a) y (b) del articulo
65(6), se recurrira al articulo 65(6)(d) del Convenio para evaluar la suficiencia de todas las prestaciones
contributivas basadas en los ingresos previos de la persona protegida, es decir, las prestaciones de
enfermedad, las prestaciones de vejez, las prestaciones en caso de accidente del trabajo o enfermedad
profesional, las prestaciones de maternidad, las prestaciones de invalidez y las prestaciones de
sobrevivientes. Es decir que las ganancias del trabajador calificado se equipararan a las de una persona
cuyas ganancias sean iguales al 125 por ciento del promedio de las ganancias de todas las personas
protegidas por el respectivo subsistema de la seguridad social (i.e., régimen contributivo del SGSSS,
en el caso de las prestaciones monetarias de enfermedad y maternidad; SGP para las prestaciones
de vejez, invalidez y sobrevivientes; y el SGRL para las prestaciones en caso de accidente de trabajo
y enfermedad profesional). Sin embargo, en caso de que el Gobierno considerara la ratificacién del
Convenio, tiene la opcidén de evaluar la suficiencia de las prestaciones econdmicas proporcionadas
usando como salario de referencia el ingreso promedio del beneficiario tipo, identificado de acuerdo
con cualquiera de los cuatro literales del articulo 65 del Convenio®.

Segun la informacién estadistica disponible, en junio de 2021 el promedio del IBC de los afiliados
al régimen contributivo en salud en calidad de cotizantes era de 1 599 360 pesos®. Asi, el salario
promedio del beneficiario tipo seria 1 999 200 pesos al mes (125 por ciento). Al aplicar la formula
nacional para el calculo del auxilio monetario por enfermedad (66,67 por ciento o 50 por ciento,
dependiendo de la duracion de la incapacidad), un beneficiario tipo recibiria 1 332 866 pesos durante
los primeros 90 dias de incapacidad y 999 600 pesos a partir del dia 91 de incapacidad. Esto significa
que un beneficiario tipo recibiria una prestacién por enfermedad equivalente a un promedio de
52,7 por ciento de sus ganancias anteriores si la enfermedad persistiera 540 dias, superior a lo que
exige el Convenio, que prevé que una prestacién por enfermedad equivalente a 45 por ciento de las
ganancias anteriores sea dada hasta durante 26 semanas (180 dias) en cada caso de enfermedad.
Asimismo, si bien la legislaciéon nacional prescribe un techo para las ganancias consideradas para
efectos de las cotizaciones (i.e. 25 SMLMV correspondientes a 22 713 150 pesos al mes en 2021%), este
supera sustancialmente las ganancias del beneficiario tipo (1 999 200 pesos al mes). De este modo, el
techo no impide que el trabajador calificado del sexo masculino perciba un beneficio que supera los
requisitos minimos del Convenio (es decir, 45 por ciento de las ganancias anteriores).

Al proporcionar una tasa de sustitucién del 66,67 (primeros 90 dias de incapacidad) o 50 por
ciento (a partir del dia 91) del salario de referencia, las disposiciones relativas a la tasa de
reemplazo de las prestaciones monetarias de enfermedad del SGSSS estan en conformidad
con los requisitos del Convenio nim. 102, que requiere que la prestacién corresponda por lo
menos al 45 por ciento del salario de referencia.

Periodo de calificaciéon (art. 17)

El Convenio establece que las prestaciones monetarias por incapacidad se garantizaran por lo menos
a las personas protegidas que hayan cumplido el periodo de calificacién que se considere necesario
para evitar abusos.

Segun el articulo 2.2.3.3.1 del Decreto 780 de 2016, adicionado por el Decreto 1427 de 2022, para
el reconocimiento y pago de la prestacion econdmica de la incapacidad por enfermedad general,

63 En el Anexo II de este informe se incluye un cuadro que, con base en las disposiciones del articulo 65(6), proporciona
orientaciones sobre cémo se puede identificar el salario de referencia del beneficio tipo segun cada una de las opciones
ofrecidas por este articulo.

64 Informacién suministrada por el Ministerio del Trabajo con base en datos extraidos de PILA.

65 EI SMLMV para el afio 2021 fue fijado en 908 526 pesos por el Decreto 1785 del 29 de diciembre de 2020. El Decreto 1724 de
2021 fijé el SMLMV para el afio 2022 en 1 000 000 pesos. Sin embargo, para evaluar si el monto de las prestaciones monetarias
de enfermedad alcanza el minimo requerido por el articulo 16 del Convenio nim. 102 se utiliza el salario minimo vigente en
2021, ya que el salario de referencia del beneficiario tipo se identificé con base en la informacién estadistica disponible sobre
el nivel de los salarios en dicho afio.
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deben acreditarse las siguientes condiciones al momento del inicio de la incapacidad: a) estar afiliado
al Sistema General de Seguridad Social en Salud, en calidad de cotizante, incluidos los pensionados
con ingresos adicionales; b) haber cotizado efectivamente al Sistema General de Seguridad Social en
Salud, minimo cuatro semanas inmediatamente anteriores al inicio de la incapacidad (...); y ¢) contar
con el certificado de incapacidad de origen comun expedido por el médico de la red de la entidad
promotora de salud o entidad adaptada o validado por esta.

La existencia de un periodo de calificacién de cuatro semanas anteriores al inicio de la incapacidad es
plenamente razonable para la contingencia en cuestién, por lo tanto, la legislacién y practica nacional
estan en conformidad con los requisitos del Convenio nim. 102, que requieren que si se establece
un periodo de calificacién, se haga con consideracién a lo que es necesario para evitar abusos.

Duracién de las prestaciones y periodo de espera (art. 18)

De acuerdo con lo estipulado en el Convenio, las prestaciones monetarias por enfermedad se deberan
conceder durante todo el transcurso de la contingencia, no obstante, el Convenio permite la posibilidad
de limitar la duracién de esta prestacién a 26 semanas en cada caso de enfermedad. Ademas, el
Convenio permite la posibilidad de no pagar la prestacién de enfermedad durante los tres primeros
dias de suspension de ganancias.

Tal y como se mencion6 anteriormente, de conformidad con la legislacion nacional, la EPS en la que
se encuentra afiliado el trabajador debe reconocer y pagar el auxilio econémico de enfermedad no
profesional (también denominado como «de origen comun» o «por enfermedad general») a partir
del tercer dia de incapacidad hasta por 180 dias®, periodo equivalente a las 26 semanas minimas
requeridas por el Convenio nim. 102.

Adicionalmente, la legislacion nacional establece que, en los casos de incapacidades prolongadas en
los cuales exista un concepto favorable de rehabilitacién de la EPS, el trdmite de calificacién de invalidez
se postergara hasta por un término maximo de 360 dias calendario, adicionales a los primeros 180 dias
de incapacidad temporal reconocida por la Entidad Promotora de Salud, evento en el cual, con cargo al
seguro previsional de invalidez y sobrevivencia o de la entidad de previsién social correspondiente que
lo hubiere expedido, la Administradora de Fondos de Pensiones otorgara un subsidio de incapacidad®’
equivalente a la incapacidad que venia disfrutando el trabajador®®. Es decir que el fondo de pensiones
en el que se encuentra afiliado el trabajador deberia continuar pagando la prestacién (50 por ciento del
IBC, siempre que el monto resultante sea por lo menos igual a un salario minimo) a partir del dia 181
y hasta por un maximo de 360 dias mas.

El articulo 2.2.3.6.1 del Decreto 780 de 2016, adicionado por el Decreto 1427 de 2022 prevé que las EPS
o las entidades adaptadas® reconoceran y pagaran a los cotizantes las incapacidades de origen comun
superiores a 540 dias, a partir del dia 541 en los siguientes casos:

66 CST, articulo 227 en concordancia con el articulo 1 del Decreto 2943 de 2013.

67 Sobre el auxilio econémico y el subsidio de incapacidad, la Corte Constitucional ha reiterado en su jurisprudencia lo siguiente:
«[...Jel tiempo de duracién de la incapacidad es un factor determinante para establecer la denominacién en la remuneracién que el
trabador percibird durante ese lapso. Asi, cuando se trata de los primeros 180 dias contados a partir del hecho generador de la misma
se reconocerd el pago de un auxilio econémico y cuando se trata del dia 181 en adelante se estard frente al pago de un subsidio de
incapacidad».

68 Articulo 41 de la Ley 100 de 1993, modificado por el articulo 142 del Decreto Ley 019 de 2012.

69 La denominacién de entidades adaptadas en salud surge de la Ley 100 de 1993, cuyo articulo 236 dispone: las cajas, fondos y
entidades de sequridad social del sector publico, empresas y entidades del sector publico de cualquier orden, que con anterioridad a la fecha
de vigencia de la presente ley presten servicios de salud o amparen a sus dfiliados riesgos de enfermedad general y maternidad, tendrdn dos
afios para transformarse en empresas promotoras de salud, adaptarse al nuevo sistema o para efectuar su liquidacién, de acuerdo con
la reglamentacion que al respecto expida el Gobierno Nacional (...) (énfasis agregado). En concordancia, por medio del Decreto 404 de
1996 se autorizaron 23 instituciones y dependencias de entidades del sector publico para que continuaran prestando servicios de
salud o ampararan a sus afiliados en los riesgos de enfermedad general y maternidad. El paragrafo al articulo 1 del Decreto estipula
que las entidades autorizadas solo pueden prestar sus servicios a los trabajadores y pensionados que se encontraban vinculados en
la fecha de iniciacién de vigencia de la Ley 100 de 1993 y hasta el término de la relacién-laboral o durante el periodo de jubilacién,
en la forma como lo venian haciendo, sin que se puedan realizar nuevas afiliaciones, con excepcién de aquéllas necesarias para dar
cumplimiento a la cobertura familiar de sus afiliados. Actualmente sélo subsisten dos entidades adaptadas: el Servicio Médico de las
Empresas Publicas de Medellin y el Fondo de Pensiones de los Ferrocarriles Nacionales (en liquidacién). Sobre el régimen juridico de
las entidades adaptadas al SGSSS, el Ministerio de Salud ha precisado que, estas tienen libertad de operacién en cuanto al modelo de
atencién y prestacion, asi como autonomia para garantizar los servicios en salud a sus dfiliados y estdn sujetas a la inspeccion, vigilancia y
control de la Superintendencia Nacional de Salud (... (MINSALUD 2019).
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1. Cuando exista concepto favorable de rehabilitacion expedido por el médico tratante, en virtud
del cual se requiera continuar en tratamiento médico.

2. Cuando el paciente no haya tenido recuperacién durante el curso de la enfermedad o lesién
que origind la incapacidad de origen comun, habiéndose seguido con los protocolos y guias
de atencién y las recomendaciones del médico tratante.

3. Cuando por enfermedades concomitantes se hayan presentado nuevas situaciones que
prolonguen el tiempo de recuperacién del paciente.

De acuerdo con el Decreto 780 de 2016, en el SGSSS las prestaciones econdmicas correspondientes
a los dos primeros dias de incapacidad, originada por enfermedad general, estaran a cargo de los
respectivos empleadores, mientras que las Entidades Promotoras de Salud deberan reconocer las
prestaciones a partir del tercer dia, de conformidad con la normatividad vigente (articulo 3.2.1.10,
paragrafo 1°).

A modo de sintesis, el cuadro 13 presenta el régimen de pago de incapacidades por enfermedades
de origen comun.

Cuadro 13 Régimen de pago de incapacidades segun su duracién

Periodo Entidad obligada Fuente normativa
Dial1a2 Empleador Articulo 1 del Decreto 2943 de 2013
Dia3a 180 EPS Articulo 1 del Decreto 2943 de 2013
Dia 181 hasta 540 dias Sistema de Pensiones Articulo 52 de la Ley 962 de 2005
(AFP o Colpensiones) * Articulo 142 del Decreto Ley 019 de 2012
Dia 541 en adelante EPS Articulo 67 de la Ley 1753 de 2015

Articulo 2.2.3.6.1 del Decreto 780 de 2016
y Decreto 1427 de 2022

Nota: * El subsidio de incapacidad otorgado sera con cargo al seguro previsional de invalidez y sobrevivencia o de la entidad de
prevision social correspondiente que lo hubiere expedido.
Fuente: Adaptado de Corte Constitucional (2017). Sentencia T-200 de 2017.

La legislacion nacional prevé el reconocimiento y pago de las prestaciones monetarias de
enfermedad a cargo de diferentes subsistemas e instituciones de la seguridad social, segun
la duracién de la incapacidad. Concretamente, el SGSSS gestionado por las EPS reconoce
un «auxilio econémico» a partir del tercer dia y hasta el dia 180 de incapacidad, mientras
que las instituciones que administran el sistema de pensiones reconocen un «subsidio por
incapacidad» a partir del dia 181 y hasta el dia 540; en caso de incapacidades que superen los
540 dias continuos, el reconocimiento de |la prestacién recae nuevamente sobre las entidades
gestoras del SGSSS.

Por lo anterior, puede concluirse que la duracion de las prestaciones esta en conformidad con
el Convenio, toda vez que se proporcionan prestaciones monetarias de enfermedad por un
periodo superior al minimo requerido por el articulo 18(1) del Convenio (i.e., 26 semanas).

65



06

» Andlisis de compatibilidad de la legislaciéon colombiana en materia de seguridad social
a la luz del Convenio sobre seguridad social (norma minima), 1952 (num. 102)

C. Prestaciones de desempleo (Parte V)

El Mecanismo de Proteccién al Cesante (MPC) fue creado por la Ley 1636 de 2013, con la finalidad
de articular y ejecutar un sistema integral de politicas activas y pasivas para mitigar los efectos del
desempleo que enfrentan los trabajadores y facilitar la reinsercién de la poblacién cesante en el
mercado laboral en condiciones de dignidad, mejoramiento de la calidad de vida, permanencia y
formalizacion (Ley 1636 de 2013, art. 1). El articulo 19 de la referida ley crea el Fondo de Solidaridad de
Fomento al Empleo y Proteccién al Cesante (FOSFEC) y otorga la responsabilidad de su administracion
a las Cajas de Compensacion familiar.

El MPC esta compuesto por cuatro esquemas, a saber:

a) el Servicio Publico de Empleo que provee servicios de intermediacion laboral;

b) un componente de capacitaciéon para la insercién y reinsercién laboral a cargo del Servicio
Nacional de Aprendizaje (SENA), las CCF y otras instituciones de formacién para el trabajo;

¢) el FOSFEC, con cuyos recursos se financian las prestaciones para la poblacion cesante
previamente afiliada a las CCF® y que cumple con los requisitos de calificaciéon prescritos
para los diferentes beneficios; y

d) las cuentas de cesantias de los trabajadores que, de manera voluntaria, hayan decidido
destinar un porcentaje de sus ahorros al MPC”".

De conformidad con el articulo 2 de la Ley 1636 de 2013, el Gobierno Nacional es responsable por la
direccion, orientacién, regulacién, control y vigilancia de los esquemas que conforman el MPC.

Desde su introduccién en el marco normativo nacional, el MPC y en particular las disposiciones relativas al
tipoy monto de las prestaciones, las condiciones de calificacion y la financiacion de este mecanismo han sido
objeto de una serie de modificaciones legislativas y judiciales’, lo que incluye las modificaciones transitorias
aprobadas en el marco de la emergencia sanitaria producida por el COVID-197, Aunque esta evolucion
normativa ha sido determinante en la configuracién actual de este mecanismo, en lugar de discutir las
particularidades de cada reforma, el andlisis de la compatibilidad frente a los requisitos de la parte IV del
Convenio num. 102 se enfocara en las disposiciones vigentes aplicables al MPC a la fecha de elaboracién
del informe, mas concretamente, las relativas a la transferencia econdmica introducida por el articulo 2(b)
de la Ley 2225 de 2022, que modifica el articulo 3 de la Ley 1636 de 2013. Esto porque el Convenio nim. 102
requiere que, en caso de suspension de ganancias ocasionada por la imposibilidad de obtener un empleo
conveniente, las personas protegidas que sean aptas para trabajar y estén disponibles para el trabajo tengan
derecho a recibir una prestacion en dinero, que debera proporcionarseles de manera periddica.

70 Sobre la destinacién especifica de los recursos parafiscales que integran el FOSFEC, la Corte Constitucional sefialé en las
sentencias C-473y 474 de 2019 que: «(...) desde la perspectiva de la destinacién sectorial de los recursos parafiscales, la normatividad
demandada se sustrae de la I6gica de la parafiscalidad, puesto que aunque el FOSFEC se encuentra conformado por recursos extraidos
de un sector econémico determinado, a saber, el conformado por los actores del trabajo formalizado, las disposiciones impugnadas
los destinan a otros grupos sociales que no participan en la financiacién de dicha carga impositiva. Con ello, el tributo del cual se
obtienen los recursos del FOSFEC se convierte en un impuesto a cargo de un determinado grupo poblacional, que tiene por objeto
financiar programas gubernamentales de alcance general relacionados con el desarrollo territorial y la promocidn del empleo y la
ocupacion».

71 Todos los trabajadores dependientes, excepto aquellos contratados bajo la modalidad de salario integral (que devenguen un
salario mensual igual o superior a 13 SMLMV) tienen derecho a un auxilio de cesantia correspondiente a un mes de salario
por cada afio de servicios. Los empleadores estan obligados a depositar las cesantias en una Administradora de Fondos de
Pensiones y Cesantias o en el Fondo Nacional del Ahorro, segun la decisién del trabajador. De conformidad con la Ley 1636 de
2013, los trabajadores que voluntariamente decidan destinar un porcentaje de las cesantias para el Mecanismo de Proteccién
al Cesante recibiran un beneficio monetario proporcional al monto ahorrado con cargo al FOSFEC. Este beneficio se hace
efectivo en el momento en que se produzca la situacién de desempleo (articulo 12).

72 Hasta el afio 2019 las personas que estando cubiertas por el MPC se encontraran desempleadas tenian derecho a recibir un
bono de alimentacién correspondiente a 1,5 SMMLYV por hasta seis meses, la subvencién de los aportes al SGP y al SGSSS con
base en un SMLMYV, y a recibir servicios de empleabilidad. Sin embargo, en la sentencia C-474 de 2019, la Corte Constitucional
declaré la inexequibilidad del inciso 2 del articulo 77 de la Ley 1753 de 2015, por lo que la entrega de los bonos de alimentacién
quedd sin fundamento legal, y, por lo tanto, no se proporciona en la actualidad. Para mas informacién consultar: https://www.
suin-juriscol.qov.co/viewDocument.asp?id=30038235

73 Véase el Decreto Legislativo 488 de 2020, por el cual se dictan medidas de orden laboral, dentro del Estado de Emergencia
Econdmica, Social y Ecolégica y los Decretos Legislativos 770 de 2020, que adopta una medida de proteccion al cesante y el 807
de 2020, que crea el auxilio para la poblacién cesante.
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Definicién de contingencia (art. 20)

De acuerdo con el Convenio, la contingencia cubierta deberd comprender la suspensién de
ganancias, segun la defina la legislacién nacional, ocasionada por la imposibilidad de obtener
un empleo conveniente en el caso de una persona protegida que sea apta para trabajar y esté
disponible para el trabajo.

Elarticulo 13 delaLey 1636 de 2013 establece los requisitos que deben cumplir las personas protegidas
para acceder a los beneficios del MPC. Estas condiciones pueden resumirse asi:

a) Encontrarse en situacion desempleo: que la relacién laboral haya terminado por cualquier causa
(trabajadores dependientes) o que su contrato haya cumplido con el plazo de duracién pactado
Yy no cuente con ningun otro (trabajadores independientes); y que la persona no cuente con
ninguna fuente de ingresos.

b) Cumplir con el periodo de calificacién prescrito (i.e., un afio de aportes continuos o discontinuos
a una CCF durante los ultimos tres afios en el caso de los trabajadores dependientes y dos afios
continuos o discontinuos en los dltimos tres afios para los independientes).

¢) Estar inscrito en cualquiera de los servicios de empleo autorizados que pertenezca a la Red de
Servicios de Empleo y desarrollar la ruta de empleabilidad.

d) Estar inscrito en programas de capacitacién de acuerdo con la reglamentacion que expida el
Gobierno Nacional.

La contingencia cubierta por la legislacién nacional es la situacién de desempleo, que, en
el caso de los trabajadores dependientes, incluye la terminaciéon de la relacién laboral por
cualquier causa y su correspondiente pérdida de ingresos, definicién que esta en armonia con
la definicién del Convenio.

Ambito de aplicacién personal (art. 21)

Para la contingencia de desempleo, el Convenio num. 102 estipula parametros minimos de
cobertura para los sistemas que cubren a los trabajadores o a los residentes cuyos recursos durante
la contingencia no excedan de limites prescritos. Por lo tanto, dado que la prestacion econdmica
por desempleo se proporciona en el marco Sistema de Subsidio Familiar (SSF), en este informe se
analizara el cumplimiento de los criterios cuantitativos establecidos en el articulo 21(a) del Convenio,
que requiere que la cobertura comprenda al menos al 50 por ciento de todos los asalariados.

De acuerdo con el articulo 7 de la Ley 21 de 1982, estan obligados a pagar el subsidio familiar:

a) la Nacidn, por intermedio de los Ministerios, Departamentos Administrativos y Superintendencias;

b) los Departamentos, el Distrito Capital de Bogotd y los Municipios;

¢) los establecimientos publicos, las empresas industriales y comerciales y las empresas de economia
mixta de los érdenes nacional, departamental, distrital y municipal; y

d) los empleadores que ocupen uno o mds trabajadores permanentes. En la actualidad, la obligacién
del empleador -persona natural o juridica- de pagar el subsidio familiar se materializa a través
de la dfiliacién de los trabajadores al SSF, administrado por las CCF. La afiliacién al MPC ocurre
en el momento en el que el trabajador es dfiliado a la CCF (Ley 1636 de 2013, art. 18).

Por lo anterior, todos los trabajadores dependientes tanto del sector publico como privado cuyos
empleadores realizan aportes parafiscales a las CCF74 son afiliados a la Caja que elija el empleador.

74 Los aportes parafiscales son gravdmenes obligatorios a cargo de todos los empleadores que ocupan uno o mas trabajadores,
calculados sobre el valor global de la ndmina mensual de salarios. En principio, estos aportes corresponden al 9 por ciento,
de los cuales el 4 por ciento se destina a las CCF, el 2 por ciento al SENA (Ley 21 de 1982, articulo 12, numerales 1y 2)y el 3
por ciento al ICBF (Ley 7 de 1979, articulo 39, numeral 4). Sin embargo, el articulo 114-1 del Estatuto Tributario exonera del
pago de los aportes parafiscales a favor del SENA e ICBF, y las cotizaciones al Régimen Contributivo de Salud, a todas las
personas juridicas contribuyentes del impuesto sobre la renta y complementarios, en lo correspondiente a los trabajadores
que devenguen individualmente considerados menos de diez SMLMV. Asimismo, el inciso 2 del referido articulo exonera a
las personas naturales que emplean mas de dos trabajadores de la responsabilidad de efectuar aportes al SENA, al ICBF y al
Sistema de Seguridad Social en Salud por los empleados que devenguen menos de diez SMLMV.
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Aunque los aportes parafiscales -a cargo exclusivo del empleador- se realizan sobre el total de la
némina mensual de salarios de todos los trabajadores de cada empresa, la transferencia econdmica
del MPC Unicamente alcanza a los trabajadores cotizantes en categoria (A) y (B) del sistema de subsidio
familiar (articulo 3, literal b de la Ley 1636 de 2013, asi modificado por la Ley 2225 de 2022).

Las categorias de cotizaciéon del SSF se establecen de acuerdo con los niveles salariales de los
trabajadores, asi:

- Categoria A: Trabajadores con ingresos mensuales de hasta dos SMLMV.

- Categoria B: Trabajadores que devengan mas de dos SMLM y hasta cuatro SMLMV.

- Categoria C: Trabajadores que devengan mas de cuatro SMLMV.

- Categoria D: Personas no afiliados a las CCF, que pueden acceder a algunos servicios, de
recreacion, por ejemplo, como particulares.

Segun la informacién estadistica disponible, se estima que, en diciembre de 2021, los empleadores
registraron aportes a las CCF por 9 628 255 trabajadores, correspondientes al 93,73 por ciento de los
asalariados (véase el cuadro 14).

Cuadro 14 Porcentaje de la poblacién asalariada afiliada a una CCF. 2021

A. NUmero de asalariados protegidos' 9628 187
B. Numero total de asalariados? 10 272 000
C. Porcentaje que representa el total de los asalariados 93,73%

protegidos (A) en relacién con el total de asalariados (B)

Notas:

1 Datos correspondientes al nimero de trabajadores afiliados al SGSSS en calidad de empleados en diciembre 2021, a saber, aquellos
Datos correspondientes a los afiliados a las CCF en calidad de empleados en diciembre 2021, es decir, aquellos reportados en PILA
bajo el tipo de cotizante 01, 18, 22, 30, 31, 32, 51, 55,y 62.

Fuente: Ministerio del Trabajo - Cotizantes por tipo de cotizantes y subsistema, datos extraidos de PILA con corte a 3 de julio de 2022,
procesamiento propio.

2 Datos correspondientes al nimero total de personas ocupadas en 2021 (21 087 mil) menos el nimero de trabajadores por
cuenta propia (9 474 mil), nGmero de «patrén o empleador» (663 mil) y el nimero total de trabajadores sin remuneracion
(678 mil).

Fuente: DANE (2022a).

No obstante, dado que Unicamente los trabajadores dependientes con ingresos de hasta cuatro
SMLMYV son elegibles para la transferencia econémica del MPC, no todos los trabajadores afiliados
a las CCF y por quienes sus empleadores realizan aportes parafiscales son potenciales beneficiarios
de esta prestacién. Segun la informacién publicada por la Superintendencia de Subsidio Familiar, en
diciembre de 2021 habia 7 257 716 afiliados categoria (A), 1 545 875 afiliados categoria (B), y 978 000
afiliados categoria (C), es decir que alrededor del 10 por ciento de los afiliados estarian excluidos de
esta prestacion (SuperSubsidio 2021).

Aunque el Convenio permite que el ambito de aplicaciéon de las prestaciones se limite a categorias
prescritas de asalariados, siempre que estas constituyan, por lo menos el 50 por ciento de todos
los asalariados, parametro que se cumpliria en el caso de Colombia de acuerdo con la informacién
estadistica disponible, debe sefialarse que, si bien el régimen nacional incluye a los asalariados
con ingresos superiores a cuatro SMLMV en su ambito de aplicacién personal como cotizantes, los
excluye de ser beneficiarios potenciales mediante la aplicacién de una prueba de recursos que, en
la practica comparativa, normalmente se prevé para las prestaciones de asistencia social financiadas
por los impuestos. Asi, en caso de una posible ratificacién de la Parte IV del Convenio, los érganos de
control de la OIT podrian cuestionar la inelegibilidad de los afiliados con mayores ingresos para las
prestaciones, ya que el ambito de aplicacién personal del sistema los incluye, pero al mismo tiempo
la ley los excluye del derecho a recibir las prestaciones sobre la base de una prueba de recursos.
El Convenio autoriza establecer un techo para el nivel de las prestaciones, pero también establece
que los trabajadores con ganancias superiores al techo deberian recibir una prestaciéon que esté en
relacién razonable con la del beneficiario tipo y, por lo tanto, no autoriza la pérdida a la prestacién.
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El campo de aplicacion del SSF, y por lo tanto del MPC administrado por las CCF, comprende
a todos los trabajadores dependientes del sector publico y privado cuyos empleadores
estén obligados a realizar aportes parafiscales (por ejemplo, los empleadores que ocupen
uno o mas trabajadores, el Estado, los departamentos y los establecimientos publicos, las
empresas industriales y comerciales y la empresas de economia mixta de los érdenes nacional,
departamental, distrital y municipal). De acuerdo con la informacion estadistica disponible, se
estima que en 2021 el 93,73 por ciento de los asalariados estaba afiliado a una CCF.

Sin embargo, aunque la legislacion nacional incluye a los trabajadores con ingresos superiores
a cuatro SMLMV en el campo de aplicacion personal del SSF, estos trabajadores estan excluidos
del derecho a recibir las prestaciones del MPC, incluyendo la transferencia econémica por
desempleo. Dado que la transferencia econdmica proporcionada en el marco del MPC es
contributiva (al ser financiada por un porcentaje de los aportes parafiscales a cargo de los
empleadores), la legislacién nacional no estd en armonia con el Convenio, dado que este
Unicamente permite la posibilidad de limitar las prestaciones econémicas a las personas
protegidas cuyos ingresos se encuentren por debajo de un limite prescrito en el caso de
las prestaciones no contributivas. La conformidad con el Convenio requeriria que todos los
trabajadores dependientes cubiertos por el SSF (i.e., todos los trabajadores dependientes tanto
del sector publico como del sector privado cuyos empleadores realizan aportes parafiscales
destinados a las CCF) sean elegibles para las prestaciones y no Unicamente aquellos con
ingresos mensuales de hasta cuatro SMLMV.

Tipo y monto de la prestacion (art. 22)

El articulo 22 del Convenio nim. 102 requiere que la prestacion de desempleo consista en un pago
periédico calculado de conformidad con los parametros establecidos en los articulos 65, 66 o 67 del
Convenio, cuyo monto alcance una tasa de sustitucion de al menos el 45 por ciento de las ganancias
anteriores del beneficiario.

Tal y como se mencioné anteriormente, aunque el MPC contempla una serie de politicas activas y
pasivas del mercado de trabajo, incluyendo el acceso a servicios de empleabilidad, capacitacién y
formacién para el trabajo, dado que el Convenio num. 102 establece parametros minimos para las
prestaciones econdmicas de desempleo, la compatibilidad con esta norma internacional se analizara
con base en la transferencia econdmica introducida por el articulo 2(b) de la Ley 2225 de 2022, que
modifica el articulo 3 de la Ley 1636 de 2013. Segun este articulo, los trabajadores que cumplan con
los requisitos de calificacién prescritos tienen derecho a una transferencia econdmica por un valor de
1,5 SMMLV (para los cotizantes en categoria (A) y (B) del SSF)7>.

De acuerdo con el articulo 4 de la Ley 2225 de 2022, la trasferencia econémica se calcula aplicando
un porcentaje prescrito a 1,5 SMMLV divididos en cuatro mensualidades decrecientes, tal y como
se ejemplifica en el siguiente cuadro. El articulo 1 del Decreto 1724 de 2021 fijé el SMLMV para el
afio 2022 en 1 000 000 pesos.

Cuadro 15 Férmula decreciente para calcular la transferencia econémica del MPC

Periodo de pago Formula para el calculo de la prestacion Monto
(Porcentaje prescrito y valor de referencia) (afio 2022)
Primer mes 40% de 1,5 SMLMV 600 000 pesos
Segundo mes 30% de 1,5 SMLMV 450 000 pesos
Tercer mes 20% de 1,5 SMLMV 300 000 pesos
Cuarto mes 10% de 1,5 SMLMV 150 000 pesos

75 Las personas protegidas también tienen derecho al pago de la cotizacién al Sistema de Seguridad Social, en Salud y Pensiones
sobre un SMMLYV (Ley 2225 de 2022, art. 2(a)),
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Teniendo en cuenta que la transferencia econémica consiste en un beneficio de tasa uniforme (i.e.,
los regimenes en los que el valor mensual de la prestacidn se obtiene al aplicar el porcentaje prescrito
a un valor de referencia, por ejemplo, el salario minimo mensual, o aquellos regimenes en los que
la legislacién fija un valor nominal para las prestaciones), es necesario recurrir al articulo 66 para
evaluar si el nivel de la prestacién esta en conformidad con los requisitos del Convenio. En este caso,
el monto de las prestaciones proporcionadas al beneficiario tipo establecido por el Convenio para esta
contingencia (i.e., un hombre con cényuge y dos hijos) debe alcanzar o superar el porcentaje prescrito
para la prestacion de desempleo (i. e., 45 por ciento) del total del salario del trabajador ordinario no
calificado adulto del sexo masculino.

Dado que, al momento de realizar este informe, no se contaba con la informacidn estadistica necesaria
para identificar con exactitud las ganancias del beneficiario tipo, de acuerdo con los lineamientos
proporcionados por el articulo 66 del Convenio nim. 1027, se utilizard como hipétesis de trabajo el
salario minimo mensual vigente en 2022 (1 000 000 pesos) incrementado en un 20 por ciento, lo cual,
segun la practica comparativa de varios paises, generalmente se aproxima al salario promedio del
trabajador ordinario no calificado. Asi, el salario de referencia, utilizado como hipdtesis de trabajo
para determinar la suficiencia de la prestaciéon de desempleo seria el 120 por ciento del SMLMV en
2022, es decir, 1 200 000 pesos. Utilizar este monto como salario de referencia de los trabajadores
no calificados de sexo masculino parece razonable en el caso de Colombia, ya que, de acuerdo con
la informacién estadistica disponible (2019), el salario promedio de los trabajadores en la ocupacion
«Otras ocupaciones elementales no clasificadas en otras ocupaciones» (Cédigo CUOU 96299) era 1 190 000
pesos, mientras que el de aquellos en «Otras ocupaciones elementales de los servicios no clasificados en
otras ocupaciones» (Cédigo CUOU 51429) era 1 107 000 pesos.

Al comparar el monto decreciente de la transferencia mensual, pagadero en 2022, con el salario de
referencia utilizado como hipétesis de trabajo (1 200 000 pesos), se encuentra que la transferencia
econdémica proporcionada durante el primer mes corresponderia al 50 por ciento del salario promedio
del beneficiario tipo, durante el sequndo mes al 37,5 por ciento, durante el tercer mes al 25 por ciento,
y durante el cuarto y ultimo mes al 12,5 por ciento (véase el cuadro 16). Es decir que, en principio,
Unicamente la prestacidn proporcionadadurante el primer mes tendria unatasa de reemplazo compatible
con el nivel minimo requerido por el Convenio (i.e., 45 por ciento). Teniendo en cuenta que la legislacién
nacional otorga la prestacién por hasta cuatro meses, duraciéon que supera el minimo requerido por el
Convenio (i.e., 13 semanas), es posible considerar el monto total de la prestacién proporcionada para
determinar si la tasa de reemplazo promedio alcanza el nivel requerido por el Convenio.

Cuadro 16 Tasa de reemplazo promedio de la prestacion de desempleo

Periodo de pago Monto Tasa de reemplazo
(afio 2022) (% del monto con relacién al salario
de referencia del beneficiario tipo)
Primer mes 600 000 pesos 50%
Segundo mes 450 000 pesos 37,5%
Tercer mes 300 000 pesos 25%
Cuarto mes 150 000 pesos 12,5%
Monto total 1 500 000 pesos
Monto total dividido entre tres meses 500 000 pesos 41,6%

76 El articulo 66 del Convenio requiere que cada pais demuestre el cumplimiento de los requisitos relativos al monto de las
prestaciones periddicas a las que les aplique el referido articulo usando como base el salario del trabajador ordinario no
calificado adulto del sexo masculino. Para determinar las ganancias de referencia del beneficiario tipo el Convenio plantea dos
posibilidades, a saber: el salario de un trabajador ordinario no calificado de una industria mecanica que no sea la industria de
maquinas eléctricas (articulo 66 (4)(a)); o de un trabajador ordinario no calificado en la categoria que ocupe el mayor nimero
de personas protegidas del sexo masculino para la contingencia considerada, en la rama que ocupe el mayor nimero de
personas protegidas (arts. 66 (4)(b) y (5)).

El Anexo II proporciona algunos elementos que buscan facilitar la identificacién del beneficio tipo segun los criterios fijados por
los articulos 65 (prestaciones contributivas calculadas con base en los ingresos previos) y 66 (prestaciones de tasa uniforme).
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Taly como se observa en el cuadro 16, el monto total de la prestacién pagadero a una persona protegida
que en 2022 recibia la prestacion por cuatro meses, corresponderia a 1 500 000 pesos. Para alcanzar una
tasa de reemplazo promedio igual a la minima requerida por el Convenio nim. 102 (i.e., 45 por ciento de
1200 000 pesos durante tres meses), las personas protegidas deberian recibir una prestacién al menos
igual a 1 620 000 pesos (monto total pagado durante tres meses).

La transferencia econémica proporcionada en el marco del MPC corresponde a un porcentaje
decreciente del SMLMV, a saber: 60 por ciento en el primer mes en el que se otorga la prestacién,
45 por ciento en el sequndo, 30 por ciento en el tercero y 15 por ciento en el cuarto mes. Al
aplicar estos porcentajes al salario de referencia del beneficiario tipo definido como hipdtesis
de trabajo para esta rama (i.e., 1 200 000 pesos en 2022) se obtienen tasas de reemplazo del 50
por ciento en el primer mes, 37,5 por ciento en el sequndo, 25 por ciento en el terceroy 12,5 por
ciento en el cuarto mes, valores inferiores al minimo prescrito por el Convenio. Cabe precisar
que, incluso considerando la tasa de reemplazo promedio de las prestaciones de desempleo,
obtenida al dividir el monto total de la prestacion proporcionada durante cuatro meses entre
la duraciéon minima de las prestaciones prevista en el Convenio (i.e., 13 semanas, equivalentes
a tres meses), el nivel promedio de la prestacién (i.e., 41,6 por ciento) no alcanza el minimo
requerido por esta norma internacional.

Se invita al Gobierno a considerar la posibilidad de realizar ajustes paramétricos para alinear
la legislacién nacional con los requisitos del Convenio nim. 102, es decir, para garantizar que
el total de la prestacion de desempleo recibida por el beneficiario tipo, es decir, el trabajador
ordinario no calificado, corresponda en promedio a por lo menos el 45 por ciento del salario de
referencia durante al menos 13 semanas.

Periodo de calificacion (art. 23)
La prestacion de desempleo debera garantizarse a las personas protegidas que hayan cumplido el
periodo de calificaciéon que se considere necesario para evitar abusos.

De acuerdo con el art. 2 de la Ley 2225 de 2022, que modifica el art. 3 de la Ley 1636 de 2013, los
trabajadores dependientes del sector publico y privado, cuyos empleadores hayan realizado aportes a
las CCF por lo menos durante un afio, continuo o discontinuo, en los Ultimos tres afios, tendran derecho
a acceder al MPC. Segun la practica comparativa, un periodo de calificacién de 12 meses es habitual
para tener derecho a las prestaciones de desempleo, y no ha sido considerado desproporcionado
por la Comisién de Expertos en Aplicaciéon de Convenios y Recomendaciones (CEACR). Asi las cosas,
el periodo de calificaciéon para tener derecho por primera vez a las prestaciones (i.e., 12 meses de
cotizaciones, continuos o discontinuos, en los Ultimos tres afios), esta en conformidad con el Convenio.

Ademas de cumplir el periodo de calificacién prescrito, de conformidad con el articulo 13 de la
Ley 1636 de 2013, para tener derecho a los beneficios del MPC, las personas protegidas deben:

a) estar en situacion de desempleo por cualquier causa y no contar con ninguna fuente de ingresos;

b) estar inscritas en cualquiera de los servicios de empleo autorizados, pertenecientes a la Red de
Servicios de Empleo y desarrollar la ruta de empleabilidad; y

¢) estar inscritas en los programas de capacitacién determinados en la normatividad aplicable.

Cabe mencionar que el articulo 7 de la Ley 2225 de 2022, que modifica el art. 15(a) de la Ley 1636 de
2013, prohibe el reconocimiento de los beneficios del FOSFEC a los trabajadores cesantes que hayan
percibido beneficios de este fondo durante seis meses continuos o discontinuos en los Ultimos tres
afios. Esta prohibicién es desarrollada en el articulo 5 del Decreto 1493 del 202277, que estipula entre

77 Segun el articulo 5 del Decreto 1493, que modifica el articulo 2.2.6.1.3.10. del Decreto 1072 de 2015, no podrén acceder
a prestaciones econémicas del Mecanismo de Proteccién al Cesante quienes: (...) 4. Hayan recibido el pago de los beneficios
contemplados en el articulo 12 de la Ley 1636 de 2013, modificado por el articulo 6 de la Ley 2225 de 2022 de forma continua o
discontinua por seis meses en un periodo de tres afios.

5. Hayan recibido el pago los beneficios contemplados en los Decretos Legislativos 488 y 770 de 2020 de forma continua o descontinua
por tres meses en un periodo de tres afios.

6. Siendo cotizantes categorias «a»y «b» del Sistema de Subsidio Familiar y habiendo quedado cesantes, hayan recibido la transferencia
econdémica que trata articulo 3 de la Ley 1636 de 2013, modificado por el articulo 2 de la Ley de 2225 de 2022, durante cuatro meses
de forma continua o discontinua durante el mismo periodo de tres afios (...)
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las causales de improcedencia de las prestaciones del MPC el haber recibido otros beneficios del
MPC -incluyendo beneficios creados de manera transitoria en el marco de la emergencia sanitaria
para mitigar los efectos de la pandemia COVID-19- durante seis, cuatro o tres meses (dependiendo
del beneficio percibido) continuos o discontinuos en los ultimos tres afios. Por lo tanto, para volver a
calificar por las prestaciones se requiere, ademas de cumplir el periodo de calificacion (i.e., 12 meses
en los ultimos tres afios) no haber percibido ninguna otra prestaciéon del FOSFEC en los tres afos
precedentes a la contingencia de desempleo. Este requisito adicional impone condiciones que podrian
en caso deratificacién de la Parte IV del Convenio, ser cuestionadas por los 6rganos de control de la OIT,
ya que resultan en imponer el cumplimiento de un periodo de calificacién (de cotizacién o de empleo)
que iria mas alla de lo que se considere necesario para evitar abusos, tal y como lo exige el Convenio.

El periodo de calificacién prescrito para tener derecho a la transferencia econémica del MPC
(i.e., 12 meses continuos o discontinuos en los tres afios anteriores a la situacién de desempleo)
puede considerarse como un periodo razonable para tener derecho a las prestaciones de
desempleo.

Sin embargo, la legislacién nacional contempla un requisito adicional para recalificar para la
prestacién (i.e., no haber recibido otras prestaciones econémicas del FOSFEC en los ultimos tres
afos) que podria ser cuestionado por los érganos de control de la OIT en caso de ratificacion
de la Parte IV del Convenio. Esto porque la referida condicion implica que, en la practica,
las personas protegidas que reciban cualquiera de las prestaciones econémicas del FOSFEC
vigentes (ej. pago de aportes al sistema de seguridad social o la misma transferencia econémica
de desempleo) s6lo pueden recalificar para la prestaciéon de desempleo una vez cada tres afios,
independientemente de que cumplan con el periodo de calificacion prescrito (i.e., acreditar 12
meses de cotizaciones continuas o discontinuas en los ultimos tres afos). Esta situacién resulta
en laimposicién de un periodo de calificacion que iria mas alla de lo que se considere necesario
para evitar abusos, tal y como lo exige el Convenio.

Duracién de las prestaciones y periodo de espera (art. 24)
Segun el Convenio, la prestacion de desempleo debera concederse durante todo el transcurso
de la contingencia; sin embargo, el Convenio permite que la duracion de la prestacién se limite a:

a) trece semanas en el transcurso de un periodo de 12 meses, en el caso de prestaciones
proporcionadas a categorias de asalariados, o

b) veintiséis semanas en el transcurso de un periodo de 12 meses, cuando la protecciéon
comprenda a todos los residentes cuyos recursos durante la contingencia no excedan de
limites prescritos.

El articulo 24(2) del Convenio estipula que, en los casos en que la duracién de la prestacién varie de
conformidad con las prestaciones recibidas anteriormente en el transcurso de un periodo prescrito, el
promedio de duracién de la prestacién debera ser, por lo menos, 13 semanas en el transcurso de un
periodo de 12 meses. El articulo 24(3) del Convenio permite la posibilidad de establecer un periodo de
espera correspondiente a los siete primeros dias en cada caso de suspensién de ganancias.

Teniendo en cuenta que la transferencia econémica del MPC cubre esencialmente a los trabajadores
dependientes del sector publico y privado, este informe se ha concentrado en lo estipulado en el
articulo 24 (1)(a) del Convenio, es decir que la prestacién debera ser reconocida durante al menos 13
semanas en el transcurso de 12 meses.

De acuerdo con el articulo 4 de la Ley 2225 de 2022, la transferencia econémica decreciente serd
entregada hasta por un periodo de cuatro meses.

Con respecto al periodo de espera, el articulo 3 de la Ley 2225 de 2022, que modifica el art. 11 de
la Ley 1636 de 2013, establece que las CCF deberan verificar el cumplimiento de los requisitos para
tener derecho a las prestaciones del FOSFEC dentro de los 15 dias habiles siguientes a la solicitud de
la prestacion, mientras que el convenio limita el periodo de espera a siete dias.
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Segun la normatividad vigente, la transferencia econémica por desempleo se paga por hasta
cuatro meses, duracién que en principio estaria en conformidad con el Convenio. Sin embargo,
el derecho a recibir la prestacién esta condicionado a que la persona protegida cumpla con el
periodo de calificacién prescrito, y a que no haya recibido otros beneficios del MPC durante seis,
cuatro o tres meses continuos o discontinuos (segun el beneficio percibido) en los ultimos tres
afos. Por lo tanto, la legislaciéon nacional no podria garantizar que la prestacién de desempleo
se otorga, en promedio, por al menos 13 semanas en el transcurso de un periodo de 12 meses,
tal y como lo requiere el apartado 2 del articulo 24 del Convenio.

El periodo de espera previsto para tener derecho a las prestaciones del MPC (i.e., 15 dias
habiles) es mayor que el periodo permitido por el Convenio nim. 102 (siete dias), por lo tanto,
la legislacion nacional no esta en conformidad con las disposiciones del apartado 3 del articulo
24 del Convenio, que estipula que la prestacion de desempleo podrd no ser pagada por un
periodo de espera fijado en los siete primeros dias en cada caso de suspensién de ganancias.

D. Prestaciones de vejez (Parte V)

Tal y como se menciond anteriormente, el Sistema General de Pensiones estd compuesto por dos
sistemas mutuamente excluyentes, el Régimen Solidario de Prima Media con Prestacion Definida
(RPM), gestionado por la Administradora Colombiana de Pensiones (Colpensiones) y el Régimen
de Ahorro Individual con Solidaridad (RAIS), administrado por las Administradoras de Fondos de
Pensiones (AFPs)’8.

Dado que, por disefio, estos dos regimenes pensionales compiten entre si, en lugar de ser
complementarios, como lo plantea un modelo multipilar, en esta seccién se analizara, de manera
independiente, las disposiciones de cada régimen a la luz de los requisitos del Convenio nim. 102,
relativo a las prestaciones de vejez (Parte V). Asi, en el apartado D.1 se discutiran las disposiciones
aplicables al RPM frente a cada uno de los pardmetros cualitativos y cuantitativos del Convenio, y en
el D.2 las pertinentes al RAIS, excepto el &mbito de aplicacién personal, ya que el cumplimiento con los
requisitos de cobertura efectiva se realizard teniendo en cuenta el total de cotizantes al SGP (incluye
ambos subsistemas).

En el apartado D.3 se presentaran algunas consideraciones sobre el disefio y la coherencia del SGP,
desde la perspectiva de las normas internacionales.

D.1 Régimen Solidario de Prima Media con Prestacion Definida (RPM)

Definicién de contingencia (art. 26)
El Convenio indica que la contingencia cubierta es la supervivencia mas alld de una edad prescrita, la
cual no debera exceder los 65 afios, tanto para hombres como para mujeres.

De acuerdo con la legislacion vigente, desde el 1° de enero del 2014, la edad requerida para tener
derecho a la pensién de vejez es 57 afios para las mujeres y 62 afios para los hombres (Ley 100 de
1993, art. 33, modificada por el art. 9 de la Ley 797 de 2003).

La edad prescrita para tener derecho a la pensién de vejez en el RPM -57 afios mujeres y 62
afos hombres- es conforme a la edad prescrita en el Convenio, es decir, no debera exceder de
sesenta y cinco afios, por lo tanto, la legislacién y la practica nacional aplicable a este régimen
esta en conformidad con el articulo 26 del Convenio nim. 102.

78 En la actualidad, existen cuatro AFP autorizadas por la Superintendencia Financiera de Colombia para administrar los fondos
privados de pensiones, a saber: Colfondos Pensiones y Cesantias, Old Mutual (Skandia), Porvenir S.A'y Proteccién SA.
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Ambito de aplicacién personal (art. 27)

El articulo 27 del Convenio ofrece cuatro posibilidades para que cada pais evalle si la cobertura
proporcionada por su sistema de proteccién social alcanza los niveles minimos establecidos en esta
norma internacional. Estas opciones son las mismas a las comentadas en las secciones anteriores
(véase el ambito de aplicacion de las prestaciones monetarias de enfermedad) y también se
proporcionan para evaluar la cobertura de las prestaciones familiares (Parte VII, art. 41), prestaciones
de invalidez (Parte IX, art. 55) y las prestaciones de sobrevivientes (Parte X, art. 61).

En esencia, los paises con regimenes de proteccidn social contributivos que Unicamente cubren
a los asalariados, pueden recurrir a las disposiciones del literal (a); aquellos que ademas de
los asalariados cubren otras categorias de la PEA (como los trabajadores independientes, por
ejemplo), pueden recurrir al apartado (a) o al (b); mientras que la cobertura de los regimenes no
contributivos, que cubren a los residentes con ingresos por debajo de un limite prescrito, debe
evaluarse frente a los parametros establecidos bajo el apartado c). Por su parte, el apartado d)
de los articulos 27, 41, 55 y 61 del Convenio, contempla excepciones temporales que permiten a
los paises cuya economia y recursos médicos no estén suficientemente desarrollados, demostrar
el cumplimiento de los parametros cuantitativos de los regimenes contributivos que cubren
categorias prescritas de asalariados, siempre que la cobertura alcance por lo menos al 50 por
ciento de los asalariados que trabajen en empresas industriales en las que estén empleadas,
como minimo, 20 personas.

Teniendo en cuenta que el SGP tiene por objeto proteger esencialmente la categoria de empleados,
en este informe se demostrara el cumplimiento de los criterios cuantitativos establecidos en el
articulo 27(a) del Convenio, es decir que la cobertura deberd comprender categorias prescritas
de asalariados que en total constituyan por lo menos el 50 por ciento de todos los asalariados.

De conformidad con el numeral 1 del articulo 15 de la Ley 100 de 19937, son afiliados obligatorios al SGP:

» todas las personas vinculadas mediante contrato de trabajo o como servidores publicos,
incluyendo los servidores publicos que ingresen a Ecopetrol, a partir de la vigencia de la presente
ley [i.e., 1 de abril de 1994];

» las personas naturales que presten directamente servicios al Estado o a las entidades o empresas
del sector privado, bajo la modalidad de contratos de prestacién de servicios, o cualquier otra
modalidad de servicios que adopten, y

» Jos trabajadores independientes y los grupos de poblacién que por sus caracteristicas o
condiciones socioeconémicas sean elegidos para ser beneficiarios de subsidios a través del
Fondo de Solidaridad Pensional, de acuerdo con las disponibilidades presupuestales.

Segun la informacion estadistica disponible, se estima que en 2021 la cobertura efectiva del SGP,
entendida en funcién del nimero de cotizantes al RPM y al RAIS, alcanzé al 66,29 por ciento de los
asalariados, tal y como muestra el cuadro 17.

79 Articulo modificado por el articulo 3 de la ley 797 de 2003.
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Cuadro 17 Cobertura en prestaciones de vejez de la poblacién asalariada. 2021

Numero de asalariados protegidos' 8 580 488
Numero total de asalariados? 12 943 000
Porcentaje que representa el total de los asalariados protegidos 66,29%

(A) en relacién con el total de asalariados (B)

Notas:

1 Datos correspondientes al nimero de trabajadores afiliados al SGSSS en calidad de empleados en diciembre 2021, a saber, aquellos
reportados en la Planilla Integrada de Liquidacién de Aportes (PILA) bajo el tipo de cotizante 01, 18, 22, 30, 31, 32, 51, 55, y 62.
Fuente: Ministerio del Trabajo - Cotizantes por tipo de cotizantes y subsistema, datos extraidos de PILA, corte a 3 de julio de
2022, procesamiento propio.

2 Datos correspondientes al nimero total de personas ocupadas en 2021 (21 087 mil), menos el nimero de trabajadores por
cuenta propia (9 474 mil), nUmero de «patrén o empleador» (663 mil), y el nimero total de trabajadores sin remuneracién (678
mil) mas el nimero total de personas desocupadas para el mismo periodo (2 671 mil).

Fuente: DANE (2022a).

Cabe recordar que cada pais tiene la opcién de elegir a qué apartado recurrir para demostrar el
cumplimiento de los requisitos minimos relativos al ambito de aplicacién personal de las prestaciones,
por lo que, en caso de que el Gobierno considerara ratificar la parte V del Convenio, podria hacer uso
del apartado 27(b), y debe proporcionar la informacién estadistica que se especifica en el Formulario
de Memoria de esta norma internacional®.

Al cubrir a todas las personas vinculadas a través de contrato de trabajo y los servidores
publicos incorporados al SGP, la cobertura legal supera el minimo previsto por el Convenio
ndm. 102. Asimismo, la cobertura efectiva estimada en funcién de los cotizantes al SGP
corresponde al 66,29 por ciento de los asalariados, superando el minimo requerido por el
articulo 27(a) del Convenio, que requiere que la cobertura comprenda por lo menos, al 50 por
ciento de todos los asalariados.

Tipo y monto de la prestacion (art. 28)

El Convenio dicta que las prestaciones de vejez sean un pago periédico que garantiza una tasa de
sustitucién de al menos el 40 por ciento de las ganancias anteriores para las personas que hayan
cumplido un periodo de calificacién que podra consistir en 30 afios de cotizacidn o de empleo (art.
28,29y 65).

Asimismo, el Convenio prevé que podra prescribirse un maximo para el monto de la prestacién o
para las ganancias que se tengan en cuenta en el calculo de la prestacion, a reserva de que este
maximo se fije de suerte que el beneficiario tipo (un hombre con cényuge en edad de pensién)
reciba una prestacion que corresponda, por lo menos, al 40 por ciento de sus ganancias anteriores
cuando las ganancias anteriores del beneficiario o de su sostén de familia sean inferiores o iguales
al salario de un trabajador calificado de sexo masculino calculado de acuerdo con el articulo 65(6).
También, cuando la concesién de tal prestacion esté condicionada al cumplimiento de un periodo
minimo de cotizacién, deberd garantizarse una prestacién reducida.

Las mesadas pensionales del RPM se calculan sobre un ingreso base de liquidacién (IBL)
correspondiente al promedio de los salarios mensuales de los ultimos 10 afios de cotizaciones
0 su equivalente en nimero de semanas sobre las cuales efectivamente se cotiz6, actualizados
anualmente con base en la variacion del indice de precios al consumidor, total nacional, segun la

80 Segun la informacién publicada por la UGPP en enero de 2021 habia un total de 11 114 669 de cotizantes al SGP (trabajadores
dependientes e independientes) (UGPP 2021, 7), que corresponderia a una cobertura efectiva del 23,13 por ciento de todos los
residentes, donde el nimero total de residentes para el mismo afio era 51 049 498 personas (DANE 2020e). Por lo tanto, en
caso de que el Gobierno decidiera recurrir al apartado 27(b) del Convenio, también cumpliria con este pardmetro minimo que
requiere que, en caso de que las personas protegidas sean categorias prescritas de la poblacién activa, la cobertura debera
comprender, por lo menos, el 20 por ciento de todos los residentes.
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certificacion del DANE. Si el promedio de salarios calculado sobre el ingreso base de toda la vida
laboral del trabajador fuera superior al de los ultimos 10 afios, el afiliado podra optar por esta forma
para el calculo del IBL (Decreto 1833 de 2016, articulo 2.2.1.3.1, incisos 1y 3).

La tasa de reemplazo varia entre el 65y el 55 por ciento del IBL, en forma decreciente en funcién
del nivel de ingresos de los afiliados, a través de la férmula R=65.50-0,50s, donde: r = porcentaje del
ingreso de liquidacién y s = nUmero de SMLMYV (articulo 34 de la ley 100 de 1993, modificado por el
art. 10 de la Ley 797 de 2003) y se incrementa en 1,5 puntos porcentuales por cada 50 semanas de
cotizaciones adicionales a las 1 300 semanas requeridas para calificar para la prestacion, llegando
a un monto maximo de pensién de entre el 80 y el 70,5 por ciento de dicho ingreso, en forma
decreciente en funcién del nivel de ingresos de cotizacidn. El valor total de la pensién no podra ser
superior al 80 por ciento del ingreso base de liquidacion, ni inferior a la pensién minima®'.

Cabe mencionar que la legislacién prescribe una pensién minima, equivalente a un SMLMV (Ley
100 de 1993, art. 35). Asimismo, el articulo 18 de la Ley 100 de 1993, modificado por el articulo 10
de la Ley 797 de 2003 establece un techo al Ingreso Base de Cotizacion (IBC) fijado en 25 SMLMV®2,
Es decir que, en 2021 la remuneracién maxima mensual para efectos de las cotizaciones era 22 713
150 pesos (908 526 * 25)%,

Taly como se menciond anteriormente (véase tipo y monto de las prestaciones, bajo las prestaciones
monetarias de enfermedad), el articulo 65(6) del Convenio nim. 102 ofrece cuatro opciones para
determinar quién es el trabajador calificado del sexo masculino, y por lo tanto cudles son sus
ganancias. Por lo tanto, cada pais puede demostrar el cumplimento de los requisitos minimos del
Convenio haciendo uso del literal del articulo 65(6) que mejor represente la realidad del contexto
nacional.

Teniendo en cuenta que al momento de realizar este informe no se contaba con la informacién
estadistica necesaria para identificar con precision las ganancias del beneficiario tipo de acuerdo
con los lineamientos de los literales (a) y (b) del articulo 65(6) (véase el Anexo II), se recurrira al
articulo 65(6)(d) del Convenio. Sin embargo, en caso de que el Gobierno considerara la ratificacién del
Convenio, tiene la opcidn de evaluar la suficiencia de las prestaciones econémicas proporcionadas
usando como salario de referencia el ingreso promedio del beneficiario tipo identificado segun
cualquiera de los cuatro literales del referido articulo.

De acuerdo con el articulo 65(6)(d) del Convenio, las ganancias del trabajador calificado se
equipararan a las de una persona cuyas ganancias sean iguales al 125 por ciento del promedio de
las ganancias de todas las personas protegidas. Segun la informacién estadistica disponible, en
junio de 2021 el promedio del IBC de los cotizantes al subsistema de pensiones era de 1 741 202
pesos al mes®. Asi, el salario promedio del beneficiario tipo seria 2 176 503 pesos al mes (125 por
ciento).

Dada la férmula nacional, una persona en edad de vejez que haya cotizado durante el periodo de
calificacién dictado por el Convenio (es decir, 30 afios o 1 500 semanas de cotizacidn) recibira una
pensién de vejez a una tasa de reemplazo de entre el 71 por ciento y el 61 por ciento (lo que depende

81 Articulo 34 de la Ley 100 de 1993, modificado por el art. 10 de la Ley 797 de 2003.

82 Aunque elinciso 4 del articulo 18 de la Ley 100 de 1993, modificado por el articulo 5 de la Ley 797 de 2003 dispone que «Cuando
se devenguen mensualmente mas de veinticinco (25) salarios minimos legales mensuales vigentes la base de cotizacién
serd reglamentada por el gobierno nacional y podra ser hasta de 45 salarios minimos legales mensuales para garantizar
pensiones hasta de veinticinco (25) salarios minimos legales», a la fecha de elaboracién de este informe el Gobierno no habia
reglamentado sobre la materia, por lo que en la practica no se ha aumentado la base de cotizacién hasta los 45 SMLMV
previstos.

83 El Decreto 1724 de 2021 fij6 el SMLMV para el afio 2022 en 1 000 000 pesos. Sin embargo, para evaluar si el monto de la
prestacion de vejez alcanza el minimo requerido por el articulo 28 del Convenio nim. 102 se utiliza el salario minimo vigente en
2021, ya que el salario de referencia del beneficiario tipo se identificé con base en la informacién estadistica disponible sobre
el nivel de los salarios en dicho afio.

84 Informacién suministrada por el Ministerio del Trabajo con base en la PILA con corte a 3 de julio de 2022.
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de su IBL). En esta configuracién, encontramos que una persona con 30 afios de cotizaciones
recibiria una prestacion con una tasa de sustitucién por lo menos igual al 61 por ciento de sus
ganancias anteriores (tasa de reemplazo minima del 55 por ciento incrementada en 6 puntos
porcentuales debido al 1,5 por ciento adicional por cada 50 semanas cotizadas en exceso de las 1
300 semanas requeridas). Asi, un beneficiario tipo (trabajador calificado del sexo masculino) recibiria
una prestacién mensual de 1 327 666 pesos (2 176 503 pesos * 61 por ciento).

Asimismo, si bien la legislacién nacional prescribe un techo para las ganancias mensuales
consideradas para efectos de las cotizaciones (i.e., 25 SMLMV correspondientes a 22 713 150 pesos
en 2021), limite que a su vez afecta la base de cdlculo para los beneficios, el referido limite supera
sustancialmente las ganancias del beneficiario tipo (1 999 200 pesos al mes). De tal modo que el
techo no impide que el trabajador calificado del sexo masculino perciba un beneficio que supera los
requisitos minimos del Convenio (es decir, 40 por ciento de las ganancias anteriores).

Ahora bien, teniendo en cuenta que la legislacién establece una pensién minima, resulta pertinente
examinar si existe congruencia con lo dispuesto en el articulo 66 del Convenio. En otros términos,
la pension minima puede evaluarse en relacién a una prestacion calculada con arreglo al articulo
66 con el fin de determinar si el nivel de las pensién minima es por lo menos igual al 40 por ciento
de los ingresos anteriores de un trabajador ordinario no calificado, calculados segun el Convenio.
Tal y como se mencioné anteriormente, la informacién necesaria para establecer las ganancias
del beneficiario tipo, segun los lineamientos del articulo 66, no estaba disponible al momento de
realizar este informe, por lo tanto, se utilizara como hipoétesis de trabajo el salario de referencia
del trabajador calificado -utilizando el articulo 65(6)(d) del Convenio-, monto que en todo caso es
superior al salario promedio del trabajador ordinario no calificado. La pensién minima mensual
pagadera en 2021 es de 908 526 pesos, equivalente al 41,74 por ciento del salario de referencia de
un beneficiario tipo (calculado excepcionalmente de acuerdo con el articulo 65 en lugar del articulo
66)%>, por encima del 40 por ciento requerido por el Convenio.

Por lo anterior, la pensién minima se fija en un nivel conforme con el Convenio (es decir, al menos
igual al 40 por ciento de los ingresos anteriores de una persona considerada tipica del trabajo no
calificado).

Al prescribir una tasa de reemplazo que oscila en forma decreciente en funcién del nivel de
ingresos, entre el 55 por ciento y el 65 por ciento del salario promedio del asegurado, asi como
una pensiéon minima igual al salario minimo legal mensual vigente, la legislacién nacional
aplicable al RPM esta en conformidad con los requisitos del Convenio.

Periodo de calificacion (art. 29)

El Convenio prevé que una pension de vejez, igual al menos al 40 por ciento del salario de referencia,
debe garantizarse a las personas que hayan cumplido un periodo de calificacién que podria consistir
en 30 afos de cotizacién o de empleo. Ademas, se deberd garantizar una prestacién reducida a las
personas protegidas que hayan cumplido un periodo de calificacién de 15 afios de cotizacién o empleo.

Segun la normatividad aplicable al RPM, para tener derecho a la pensién de vejez los afiliados deberan
haber cumplido la edad de retiro y tener al menos 1 300 semanas de cotizaciones (Ley 100 de 1993,
art. 33, modificado por el articulo 9 de la Ley 797 de 2003).

85 De acuerdo con la practica comparativa observada en otros paises, el salario promedio del trabajador ordinario no calificado
generalmente corresponde al 120 por ciento del salario minimo. Si se utilizara el 120 por ciento del SMLMV en 2021 como
hipétesis de trabajo para determinar la suficiencia de la pensién minima tendriamos un salario de referencia de 1 090 231
pesos (908 526 x 120%). Asi, teniendo en cuenta que la legislacién prescribe una pensién minima igual al SMLMV, encontramos
que un trabajador ordinario no calificado tendria derecho a una pensién mensual equivalente al 80 por ciento de sus ingresos,
muy por encima del 40 por ciento requerido por el Convenio.
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La legislacién no prevé una pension reducida en caso de que el afiliado tenga 15 afios de cotizaciones,
tal y como lo requiere el parrafo 2(a) del articulo 29 del Convenio, sino una prestacién de pago Unico.
En el RPM, de conformidad con la Ley 100 de 1993, las personas que habiendo cumplido la edad
para obtener la pensién de vejez no hayan cotizado el minimo de semanas exigidas, y declaren
su imposibilidad de continuar cotizando, tendran derecho a recibir en sustituciéon a titulo de
indemnizacién sustitutiva®, un pago uUnico equivalente a un salario base de liquidacién promedio
semanal multiplicado por el nimero de semanas cotizadas. Al resultado asi obtenido se le aplica el
promedio ponderado de los porcentajes sobre los cuales haya cotizado el afiliado (articulo 37).

Al respecto, cabe sefalar que a partir de la implementacién de los Beneficios Econémicos Periddicos
(BEPS)®, los afiliados al RPM que al cumplir la edad de retiro no tengan derecho a una pensién
pueden elegir entre recibir el beneficio de pago Unico -indemnizacién sustitutiva- o transferir el
monto de dichos recursos al mecanismo BEPS con el objetivo de adquirir una renta vitalicia. Los
recursos traslados a la cuenta individual de BEPS -mecanismo administrado por Colpensiones-, se
incrementaran con un incentivo del Gobierno del 20 por ciento sobre dichos montos, siempre que los
recursos se destinen a la compra de una renta vitalicia con una compaiiia de seguros, que no podra
exceder el 85 por ciento del valor del salario minimo vigente (Decreto 1833, articulo 2.2.13.7.3.) A
pesar de que el mecanismo BEPS podria permitir que estas personas reciban un beneficio periédico
vitalicio, la proteccién otorgada podria ser validada como una prestacién reducida en los términos
del articulo 29(2)(a) del Convenio, en el caso en que fuera la Unica opcién disponible para aquellas
personas que hayan cotizado al menos durante 15 aflos. De tal modo que el beneficio de pago unico
estuviese disponible Unicamente para aquellos que tuvieron menos de 15 afios de cotizacién.

Cabe aclarar que, de conformidad con la legislacion nacional, los BEPS se constituyen como un
servicio social complementario que proporciona un beneficio cada dos meses, no pensiones, por
consiguiente, no les es aplicable el mandato constitucional sobre las pensiones minimas®. Sobre la
suficiencia de estos beneficios, segun la informacién publicada por Colpensiones, el valor promedio
de las anualidades vitalicias para la vigencia de 2021 fue de 274 045 pesos bimestrales (Colpensiones
2022a). Es decir 137 022 pesos mensuales, valor que corresponderia al 17,73 por ciento del SMLMV
(980 526 pesos en 2021), al 38,70 por ciento de la linea de pobreza monetaria per capita nacional, y al
85,05 por ciento de la linea de pobreza extrema per capita, fijadas respectivamente en 354 031 pesos
y 161 099 pesos en 2021 (DANE 2022c¢).

La legislacién nacional aplicable al RPM estd parcialmente conforme con los requisitos
del Convenio, ya que una persona con 1 300 semanas de cotizaciones (aproximadamente
equivalente a 26 afios), tiene derecho a una tasa de reemplazo minima de entre el 55 por ciento
y el 65 por ciento (decreciente en funcién de los ingresos) superando el minimo requerido (es
decir, garantizar que después de 30 afios de cotizaciones un beneficiario tenga derecho a una
prestacion al menos igual al 40 por ciento). Sin embargo, no se prevé una pension para los
afiliados que, al cumplir la edad de retiro, tengan al menos 15 afios de cotizaciones, sino una
prestacion de pago unico -indemnizacion sustitutiva-.

86 Segun proyecciones del calculo actuarial realizadas por Colpensiones, teniendo en cuenta las condiciones de adquisicién de
derechos actuales, el 32 por ciento de afiliados al RPM tendrian expectativa de pensién, lo que significa que 68 por ciento de
afiliados recibirian una indemnizacién sustitutiva (Colpensiones 2023a).

87 Los BEPS son un mecanismo individual, independiente, auténomo y voluntario de proteccién para la vejez, que se ofrece
como parte de los servicios sociales complementarios y que se integra al sistema de proteccién a la vejez, con el fin de que las
personas de escasos recursos que participen en este mecanismo obtengan hasta su muerte un ingreso periédico, personal e
individual (Decreto 1833 de 2016, articulo 2.2.13.1.2).

88 El articulo 46 de la Constitucién nacional, modificado por el Acto legislativo 001 de 2005, estipula que « [...] Ninguna pensién
podra ser inferior al salario minimo legal mensual vigente. Sin embargo, la ley podré determinar los casos en que se puedan
conceder beneficios econémicos periédicos inferiores al salario minimo, a personas de escasos recursos que no cumplan con
las condiciones requeridas para tener derecho a una pensién» (inciso 11).
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Duracién de las prestaciones (art. 30)
Dicta el Convenio que las prestaciones de vejez deben concederse durante todo el transcurso de la
contingencia, es decir, hasta la muerte del beneficiario.

La legislacién aplicable al RPM no prevé un limite a la pensién de vejez, por lo que se entiende que
esta se paga de manera vitalicia.

La pension de vejez proporcionada en el RPM es vitalicia y, por lo tanto, se encuentra en
armonia con los requisitos del Convenio. Sin embargo, para que hubiese compatibilidad
total con el Convenio, la legislacién nacional deberia contemplar una pensién de caracter
vitalicio para las personas protegidas con al menos 15 afios de cotizaciones, en lugar de una
prestacién de pago unico.

D.2 Régimen de Ahorro Individual con Solidaridad

Definicién de contingencia (art. 26)

De acuerdo con el articulo 64 de la Ley 100 de 1993, los afiliados al RAIS tendran derecho a una
pension de vejez a la edad que escojan, siempre y cuando el capital acumulado en su cuenta de
ahorro individual les permita obtener una pensién mensual, superior al 110 por ciento del salario
minimo legal mensual vigente a la fecha de expedicién de esta Ley, reajustado anualmente segun la
variacién porcentual del Indice de Precios al Consumidor certificado por el DANE.

Cabe agregar que, en virtud del articulo 65 de la referida ley, los afiliados que a los 62 afios de edad
(hombres) y 57 afios (mujeres) hubiesen cotizado por lo menos 1 150 semanas, y tengan un capital
insuficiente en su cuenta individual para generar la pensién minima tendran derecho a una pensién
minima (cuyo monto no podra ser inferior a un SMLMV).

Teniendo en cuenta que los afiliados al RAIS pueden acceder a la garantia de pensidn minima
al cumplir los 57 y 62 afios de edad, mujeres y hombres, respectivamente, la definicion de la
contingencia esta en armonia con el Convenio.

Ambito de aplicacién personal (art. 27)
Véase el apartado correspondiente bajo la seccién D.1 sobre el campo de aplicacion del RPM (paginas
74y 75 de este documento).

Tipo y monto de la prestacion (art. 28)

En términos generales, la compatibilidad de los sistemas de seguridad social contributivos que
proveen prestaciones relacionadas con los ingresos, vis-a-vis los requisitos del Convenio relativos
al tipo y monto de las prestaciones, se revisa de acuerdo con las disposiciones del articulo 65. Sin
embargo, teniendo en cuenta que los sistemas de cuentas individuales no proveen las garantias
requeridas por el articulo 65, en tanto no es posible conocer con anticipacion la tasa de reemplazo de
las pensiones, pues esta dependera en todo caso del saldo de la cuenta individual (aportes del afiliado
y del empleador, mas rendimientos financieros menos tasas de administracién y costos de seguros),
y de otros factores como la edad de retiro y la esperanza de vida, la conformidad con este pardmetro
se revisara frente al articulo 66 del Convenio. Concretamente, el hecho de que la legislacién nacional
prevé una garantia de pensién minima igual a un SMLMV para las personas que habiendo cumplido
las condiciones prescritas®® no cuenten con el capital necesario para financiar dicha pension, permite
que este subsistema pueda analizarse a la luz del articulo 66, a fin de determinar si el nivel de la

89 Segun el articulo 65 de la Ley 100 de 1993, los requisitos para acceder a la garantia de pensién minima son: cumplir la edad de
jubilacién (62 afios hombres y 57 mujeres), haber cotizado 1 150 semanas y no contar con el capital suficiente para financiar
una pensién de un salario minimo.
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pensiéon minima representa al menos el 40 por ciento del salario de referencia el trabajador ordinario
no calificado adulto del sexo masculino.

De conformidad con la Ley 100 de 1993, la cuantia de las pensiones en el RAIS depende de los aportes
de los afiliados -obligatorios y voluntarios- y sus empleadores, de sus rendimientos financieros y de
los subsidios del Estado, cuando a ellos hubiere lugar (art. 60, literal (a))*. El articulo 79 de esta ley
prevé que el afiliado que relna los requisitos para acceder a esta prestacién puede elegir una de
las siguientes modalidades de pensidn: a) renta vitalicia inmediata, b) retiro programado, c) retiro
programado con renta vitalicia diferida, o d) las demas que autorice la Superintendencia Bancaria (hoy
Superintendencia Financiera de Colombia, SFC). En concordancia con esta autorizacién del legislador, a
través de la Circular 013 de 2012, la SFC autorizé cuatro modalidades adicionales de pensién, a saber:

P Retiro programado sin negociacién del bono pensional a cargo de la AFP,

P Renta temporal variable con renta vitalicia diferida,

P Renta temporal variable con renta vitalicia inmediata, y

P Renta temporal cierta con renta vitalicia de diferimiento cierto a cargo de la aseguradora.

De acuerdo con la informacion publicada en los portales de las diferentes AFPs, a la fecha de
elaboracidn de este informe sélo se encuentran disponibles tres de las siete modalidades de pensién
autorizadas, a saber:

P Renta Vitalicia,
» Retiro Programado, y
P Retiro Programado sin negociacién de Bono Pensional®'.

Al respecto, Guzman (2019) sefiala que en la practica el mercado de rentas vitalicias es muy bajo,
ya que el sector asegurador colombiano ha manifestado no estar interesado en ofrecer dichos
instrumentos. Farné y Nieto estiman que el 5 por ciento de las nuevas pensiones reconocidas en el
RAIS corresponden a dicha modalidad (Farné y Nieto 2019). Segun la informacién publicada por la
SFC, en diciembre de 2020 habia un total de 103 207 pensionados de vejez del RAIS, de los cuales 93
347 recibian una pensién bajo la modalidad de retiro programado (que incluia la modalidad retiro
programado sin negociacién de bono pensional), y 9 315 recibian una renta vitalicia (SFC 2021).

A continuacion, se transcriben algunas de las caracteristicas de las tres modalidades de pensién que
actualmente operan en el pais:

»  Renta vitalicia inmediata: E| afiliado o beneficiario contrata directa e irrevocablemente
con la aseguradora de su eleccidn, el pago de una renta mensual hasta su fallecimiento y
el pago de pensiones de sobrevivientes en favor de sus beneficiarios por el tiempo a que
ellos tengan derecho. Dichas rentas y pensiones deben ser uniformes en términos de poder
adquisitivo constante y no pueden ser contratadas por valores inferiores a la pensién minima
vigente del momento (Ley 100 de 1993, art. 80).

»  Retiro Programado: El afiliado o los beneficiarios obtienen su pensién de la sociedad
administradora, con cargo a su cuenta individual de ahorro pensional y al bono pensional®

90 El Decreto 1833 de 2016 dispone que el monto de las pensiones en el RAIS es variable y depende, entre otros factores, del
monto acumulado en la cuenta, de la edad a la cual decida retirarse el afiliado, de la modalidad de la pensién, asi como de las
semanas cotizadas y de la rentabilidad de los ahorros acumulados (articulo 2.2.1.1.4).

91 Véase, por ejemplo, https://www.porvenir.com.co/documents/48070/0/modalidades-de-pension.pdf/dfcef929-1d2c-efec-ecf0-
6fa334b646bf?t=1542313340966

92 Los bonos pensionales son titulos valores que representan los aportes efectuados por los afiliados que con anterioridad
a su ingreso al RAIS cumplan alguno de los siguientes requisitos: a) que hubiesen efectuado al menos 150 semanas de
cotizaciones al Instituto de Seguros Sociales, o a las cajas o fondos de previsién del sector publico; b) que hubiesen estado
vinculados al Estado o a sus entidades descentralizadas como servidores publicos; c) que estén vinculados mediante contrato
de trabajo con empresas que tienen a su cargo el reconocimiento y pago de las pensiones; d) que hubiesen estado afiliados
a cajas previsionales del sector privado que tuvieren a su cargo exclusivo el reconocimiento y pago de pensiones. Para mayor
informacién, consultar el articulo 115 de la Ley 100 de 1993.
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a que hubiera lugar. La mesada pensional se calcula cada afio sobre la base de una anualidad
en unidades de valor constante, igual al resultado de dividir el saldo de su cuenta de ahorro
y bono pensional, por el capital necesario para financiar una unidad de renta vitalicia para el
afiliado y sus beneficiarios. La pensién mensual correspondera a la doceava parte de dicha
anualidad (Ley 100 de 1993, art. 81, incisos 1y 2).

>  Retiro Programado sin negociacién del Bono Pensional: De acuerdo con la Circular
Basica Juridica 029 de 2014 expedida por la SFC, el afiliado se pensiona bajo la modalidad
de retiro programado descrita en el art. 81 de la Ley 100 de 1993 de manera anticipada
a la fecha de redencién del bono pensional al que tiene derecho, y que puede recibir a la
fecha de su vencimiento, sin tener que negociarlo anticipadamente. Para acceder a esta
modalidad el saldo de la cuenta individual, sin considerar el monto del bono pensional, debe
ser suficiente para cubrir el 130 por ciento de las mesadas proyectadas bajo la modalidad
de retiro programado, desde el momento en que se pensiona el afiliado hasta la fecha de
redencién normal del bono. En el momento en que se redime, el afiliado tendra la posibilidad
de escoger la modalidad de pension definitiva. En esta modalidad de pensién, al tratarse de
un retiro programado, el pensionado asume los riesgos de mercado y de extralongevidad, lo
que significa que el monto de la pensién esta sujeto al comportamiento de los precios de los
titulos, valores o participaciones en que se encuentren invertidos los recursos de la cuenta
individual, asi como al riesgo de que el pensionado o sus beneficiarios vivan mas alla de las
probabilidades estimadas en las tablas de mortalidad emitidas por esta Superintendencia®.

De lo anterior se desprende que la modalidad de pensidn de Renta Vitalicia cumpliria con los requisitos
del articulo 66 del Convenio num. 102, toda vez que la legislaciéon nacional garantiza que estas
pensiones seran uniformes en términos de poder adquisitivo constante, es decir que se asegura una
mesada pensional fija sujeta al incremento anual del IPC (o del SMLMYV, en caso de pensiones fijadas
en un salario minimo)®%. Asimismo, dado que la decisién de adquirir la renta vitalicia es irrevocable,
las personas protegidas tienen la garantia de que recibiran la misma prestacién (i.e., renta vitalicia)
durante todo el transcurso de la contingencia (i.e., hasta el fallecimiento), y que la prestacién sera
asumida por la empresa aseguradora que se eligié al momento de pensionarse.

Aunque las otras dos modalidades de pensién actualmente disponibles -retiro programado y retiro
programado sin negociacién del bono pensional-, son independientes, comparten caracteristicas
similares, por lo que pueden analizarse de manera conjunta. En primer lugar, en ambas modalidades
el monto de la mesada pensional se recalcula anualmente, con base en los recursos disponibles en la
cuenta de ahorro individual de cada afiliado, los cuales pueden aumentar o disminuir en funcién de
los aportes y retiros que se realicen, y los rendimientos financieros. En consecuencia, el monto de la
mesada pensional es variable, y el pensionado asume el riesgo econémico derivado de la fluctuacion
del capital que puede resultar en una disminucién de la mesada -hasta cierto valor-. Por lo tanto, los
pensionados que eligen estas modalidades de pension no tienen la garantia de que recibiran durante
todo el transcurso de la contingencia una pensién que corresponderia a la misma tasa de reemplazo
que la pensién inicial (i.e., aquella recibida durante el primer afio en que fue reconocida la pensién),
excepto en el caso de los afiliados que reciben una pensién inicial igual al SMLMV. Adicionalmente,
ambas modalidades tienen en comun que la administracién de los recursos continda a cargo de las
AFPs, entidades que realizan retiros periodicos de la cuenta individual del pensionado para pagar
las prestaciones y cubrir el costo de la comisién de administracion de los recursos disponibles en la
cuenta individual. Por ultimo, estas dos modalidades comparten una caracteristica de «temporalidad»,
es decir que, aunque las personas protegidas que eligen estas modalidades recibiran prestaciones

93 Para mas informacién sobre las caracteristicas especiales de esta modalidad de pensién consulte el numeral 4.4 Retiro
Programado sin negociacién del Bono Pensional, bajo el Titulo IV, Capitulo II de la Circular Basica Juridica 029 de 2014.

94 Con el fin de incentivar el mercado de rentas vitalicias, el Gobierno expidié el Decreto 36 de 2015, que introduce una garantia
parcial a cargo del Estado en favor de las compafiias de seguro que administran rentas vitalicias de salario minimo. A través
del deslizamiento del salario minimo, el Estado asume una parte de la diferencia del aumento anual de las pensiones que se
deriven de un incremento del salario minimo por encima del incremento de los precios al consumidor.
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vitalicias, la naturaleza de la prestacién proporcionada y su financiamiento puede variar, tal y como se
argumenta a continuacién.

En la modalidad de retiro programado, la pensién inicialmente otorgada puede convertirse en una
renta vitalicia en caso de que, en el ejercicio de su obligacién de monitorear el saldo de la cuenta
individual, la AFP se percate de que el saldo no seguira siendo suficiente para continuar recibiendo una
pension bajo la modalidad retiro programado, en cuyo caso debera realizar las acciones pertinentes
para contratar una renta vitalicia con la aseguradora elegida por el afiliado, tal y como lo estipula el
articulo 81 de la Ley 100 de 1993 y las normas que lo desarrollan. Esta modalidad también podria
convertirse en una pensién minima garantizada, que en los términos del articulo 83 de dicha ley, se
proporciona a las personas que tienen acceso a las garantias estatales de pensiéon minima, a partir
del momento en el cual la anualidad resultante del calculo de retiro programado sea inferior a 12
veces la pensién minima vigente, o cuando la renta vitalicia a contratar con el capital disponible, sea
inferior a la pensién minima vigente. Al respecto cabe recordar que la garantia de pensiéon minima
se financia con una fraccién de los aportes de los afiliados al RAIS, actualmente fijada en el 1,5 por
ciento del IBC, destinada al fondo de garantia de pensiéon minima. De manera similar, las personas
que eligen la modalidad de pensién de retiro programado sin negociacién de bono pensional, reciben
una pension bajo la modalidad de retiro programado desde el momento en que se pensionan hasta
la fecha de redencién normal del bono pensional. Sin embargo, la pensién inicialmente otorgada no
es definitiva, toda vez que el afiliado tiene la posibilidad de escoger la modalidad de pensién definitiva
en el momento en que redime el bono pensional.

Por todo lo anterior, las modalidades de pensién de retiro programado y retiro programado sin
negociacién del bono pensional no cumplen con los requisitos del Convenio relativos a la previsibilidad
de las prestaciones, que requiere que la prestacién se proporcione a la tasa de reemplazo establecida
durante toda la contingencia (hasta el fallecimiento) y se revise periédicamente en funcién de la
evolucidn del nivel de ingresos y del coste de la vida.

Por lo tanto, debido a que en la practica el monto de las pensiones otorgadas bajo dos de las tres
modalidades de pensién actualmente disponibles en el RAIS puede verse disminuido a lo largo del
tiempo, no puede considerarse que cumple con los requisitos minimos del Convenio nim. 102.

Sin embargo, dado que un nimero importante de beneficiarios del RAIS perciben la pensién minima
desde el momento en que se jubilan (beneficio que se garantiza como una prestacién periddica
uniforme en términos de poder adquisitivo constante), es posible examinar en qué medida el nivel
de la pensién minima garantizada se ajusta al nivel minimo establecido por el Convenio. No obstante,
incluso en caso de resultado positivo, no supondria el cumplimiento del Convenio en el caso de las
modalidades de pensién que permiten que el nivel de la prestacion disminuya con el tiempo a pesar
de la existencia de una pensiéon minima garantizada.

De lo anterior se desprende que, al ser el RAIS un régimen de cotizaciones definidas, no es posible
conocer con anticipacién la tasa de reemplazo de las pensiones, pues esta dependera en todo caso
del saldo de la cuenta individual (aportes del afiliado y sus anteriores empleadores mas rendimientos
financieros menos tasas de administracion y costos de seguros), y de otros factores como la edad de
retiro y la esperanza de vida. No obstante, dado que existe la garantia de pensién minima que, en el
caso de la pensién de vejez se reconoce de manera vitalicia®® a todos los afiliados que al cumplir 57
afos de edad (mujeres) y 62 aiios (hombres) tengan al menos 1 150 semanas de cotizaciones, tendran
derecho a recibir una prestacién mensual equivalente a un SMLMV (Ley 100 de 1993, arts. 65y 35). Con
respecto a la financiacién de la pensiéon minima, el articulo 2.2.5.4.2 del Decreto 1833 de 2016, dispone
que: en el régimen de ahorro individual con solidaridad la pensién minima de vejez se financiara con

95 Para més informacién sobre los mecanismos de pago de la pensién minima de vejez en el régimen de ahorro individual, véase
el articulo 2.2.5.5.1. del Decreto 1833 de 2016.
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los recursos de la cuenta de ahorro individual, incluyendo los aportes voluntarios si los hubiere, con
el valor de los bonos y/o titulos pensionales cuando a ello hubiere lugar y, cuando estos se agotaren,
con las sumas mensuales adicionales a cargo de la Nacion.

En virtud de la garantia de pensién minima, la pensién minima mensual no puede ser inferior al
SMLMV (908 526 pesos en 2021)%. Por lo tanto, un beneficiario tipo (calculado excepcionalmente segun
el articulo 65(6)(d) del Convenio, en lugar del articulo 66), seria un trabajador con ingresos mensuales
iguales o inferiores a 2 176 503 pesos (1 741 202* 125 por ciento), el cual recibiria una prestacién con
una tasa de reemplazo que esta dentro de los parametros del Convenio. Sin embargo, tal y como se
menciond anteriormente, dado el disefio del régimen (contribuciones definidas, la tasa de reemplazo
no estd garantizada, por lo que es posible que afiliados con ingresos mensuales superiores a los
del beneficiario tipo, reciban prestaciones por debajo de la tasa de reemplazo minima prescrita en
esta norma internacional®, situacién que podria comprometer la armonia de este subsistema con el
Convenio, cuyo articulo 65(5) dispone que, «para los demas beneficiarios, la prestacion sera fijada de
tal manera que esté en relacidn razonable con la del beneficiario tipo».

Revision periddica de las prestaciones

Conrespecto a la actualizacion de la pensidn de vejez en caso de cambios sustanciales en el costo de
vida, el articulo 14 de la Ley 100 de 1993 establece dos mecanismos para el reajuste de las pensiones
tanto del RPM como del RAIS, al disponer que los montos se reajustaran anualmente de oficio, el 10.
de enero de cada afio, segun la variacion porcentual del Indice de Precios al Consumidor, certificado
por el DANE para el afio inmediatamente anterior, o si se trata de pensiones cuyo monto mensual
es igual al salario minimo legal mensual vigente, el reajuste sera en el mismo porcentaje en que se
incremente dicho salario®. Sin embargo, el paragrafo del referido articulo inicamente menciona
las modalidades de renta vitalicia inmediata y renta vitalicia diferida, situacién que ha dado lugar a
diferentes interpretaciones con respecto a la aplicabilidad del reajuste previsto en el articulo 14 a las
pensiones otorgadas bajo la modalidad de retiro programado. Adicionalmente, como se enunciara
brevemente a continuacién, se configura una tension entre las disposiciones normativas relativas al
recdlculo anual que caracteriza a esta modalidad de pensidn (articulo 81 de la Ley 100 de 1993) y el
derecho de los pensionados a mantener el poder adquisitivo de su mesada pensional (articulos 48
y 53 de la Constitucion).

En primer lugar, debe sefialarse que, a través de la Sentencia T-020 de 2011, la Corte Constitucional
reconocidé que «la normativa que regula el régimen de ahorro individual en la modalidad de retiro

96 El Decreto 1724 de 2021 fij6 el SMLMV para el afio 2022 en 1 000 000 pesos. Sin embargo, para evaluar si el monto de la
prestacion de vejez alcanza el minimo requerido por el articulo 28 del Convenio nim. 102 se utiliza el salario minimo vigente en
2021, ya que el salario de referencia del beneficiario tipo se identificé con base en la informacién estadistica disponible sobre
el nivel de los salarios en dicho afio.

97 Al respecto, utilizando el modelo actuarial de simulacién del Observatorio del Mercado de Trabajo y la Seguridad Social de la

Universidad Externado de Colombia, Farné y Nieto (2019) estiman que si la tasa de rendimiento ofrecida por el RAIS fuera de
6 por ciento durante 25 afios de cotizaciones obligatorias, se reconocerian tasas de reemplazo superiores al 55 por ciento,
aunque inferiores en varios puntos porcentuales a las que otorgaria el RPM. Si, por el contrario, la tasa de rendimiento fuera
de 3 por ciento real, la tasa de reemplazo para personas que cotizaron toda su vida sobre ocho o mas salarios minimos seria
de apenas del 26 por ciento en el RAIS. Este porcentaje aumentaria a 28,9 por ciento para IBC de cuatro salarios minimos, y
a 57,7 por ciento para IBC de dos salarios minimos, si a los titulares de las correspondientes pensiones se les reconociera la
garantia de pensién minima.
Mas recientemente, en una actualizacién de sus estimaciones, los autores argumentan que, si se toma como referencia los
rendimientos reconocidos entre 2015y 2019 y los requisitos de edad y periodo de cotizacién minimos previstos en el RPM, la
tasa de reemplazo implicita en el RAIS seria inicialmente de 100 por ciento, debido a la Garantia de Pensién Minima equivalente
al salario minimo vigente también en este sistema. Luego estiman que la tasa decreceria progresivamente al aumentar los
montos cotizados hasta ubicarse en valores apenas superiores al 30 por ciento para los hombres cuyos ingresos en la fase de
acumulacién fueron, en promedio, superiores a los tres salarios minimos mensuales. Naturalmente, en el caso de las mujeres,
debido a su mayor longevidad y al hecho de que se pueden jubilar a una menor edad que los hombres, este porcentaje seria
aun mas bajo (OIT 2020).

98 El articulo 2.2.1.2.1 del Decreto 1833 de 2016 mantiene los dos mecanismos mencionados para el reajuste de las pensiones
del RAIS, especificando que los mismos aplican para las pensiones otorgadas bajo la modalidad de renta vitalicia y retiro
programado con renta vitalicia variable (desde el momento en que la aseguradora inicia el reconocimiento de la renta vitalicia).
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programado, en principio, puede resultar claramente incompatible con el derecho al reajuste
periédico de las mesadas pensionales reconocido en el articulo 53 constitucional®...». Sobre esta
posible incompatibilidad la Corte sostuvo que:

En efecto, las previsiones del articulo 81 de la Ley 100 de 1993 y de las disposiciones reglamentarias
que regulan la modalidad de retiro programado, prevén un cdlculo cada afio, a partir del capital
existente en la cuenta de ahorro individual, de una anualidad la cual a su vez es dividida en doceavas
partes, cada una de las cuales corresponde a una mesada pensional. Pero dado a que el monto de
la cuenta de ahorro individual puede resultar afectado de un afio a otro (porque depende de las
variaciones en el valor de las inversiones, que a su vez pueden resultar afectadas por los contingencias
de las tasas de interés, la tasa de cambio y los cambios en los precios del mercado accionario) y a
que sobre las AFP pesan especiales deberes dirigidos a evitar que las cuentas de sus dfiliados se
descapitalicen, la Administradora en principio podrd decidir congelar o incluso reducir la mesada
para evitar que esta Ultima eventualidad tenga lugar. Pues de aplicarse el mandato legal que exige el
reajuste anual por valor del IPC, incluso en los afios en los cuales la cuenta de ahorro individual tuvo
rendimientos negativos, podria afectarse el saldo final de la cuenta y se pondria en riesgo el pago de

mesadas futuras (énfasis agregado).

En la misma sentencia, la Corte reconocié que la normativa infraconstitucional podria resultar
incompatible con las prohibiciones adicionadas por el Acto Legislativo 01 de 2005 al articulo 48
constitucional que dispone que «Sin perjuicio de los descuentos, deducciones y embargos a pensiones
ordenados de acuerdo con la ley, por ningtin motivo podrd dejarse de pagar, congelarse o reducirse el valor
de la mesada de las pensiones reconocidas conforme a derecho». Por lo tanto, la Corte precisé que la
Unica manera de conciliar esta eventual incompatibilidad -ya que su ocurrencia no es cierta, sino que
depende de las variaciones en las inversiones- era a través de una interpretaciéon conforme, es decir,
armonizando la normativa infraconstitucional con los derechos reconocidos por la Constitucién y las
prohibiciones introducidas por el Acto legislativo 01 de 2005. En consecuencia, a juicio de la Corte,
las mesadas pensionales reconocidas bajo la modalidad de retiro programado no pueden ser congeladas
ni reducidas y deberdn aumentarse anualmente segun la variacién porcentual del Indice de Precios al
Consumidor certificado por el DANE (énfasis agregado).

Por otra parte, se ha argumentado que, dado que la modalidad de retiro programado no se menciona
en el articulo 14 de la Ley 100 de 1993, la omisidn del legislador implica que las pensiones bajo esta
modalidad no deben ajustarse de conformidad con el referido articulo. Al respecto, en la Sentencia
SL3898-2019, la sala de Casacion de la Corte Suprema de Justicia (CS)) interpretd que «no existe razén
legal para entender que las pensiones pactadas en la modalidad de retiro programado tengan que ser
reajustadas con base en el IPC, cuando su reglamentacién no lo establece»'®.

Adicionalmente, la CSJ argumentd que:

la modalidad de retiro programado se encuentra prevista en el ordenamiento colombiano, con unas
caracteristicas, derechos y deberes para las partes (AFP y dafiliado), que no pueden ser desconocidas
hasta tanto se declare la inexequibilidad de la norma, que ha sido parcialmente estudiada ya en sede
de constitucionalidad, sin que tal pronunciamiento se diera (CC C-086-2002), darle una connotacién
diferente serd violentar el ordenamiento juridico {(...).

De esta postura se desprende que las personas que optaran por la referida modalidad de pensién
tendrian derecho a una prestacién, que aunque vitalicia, en la practica no se ajusta de acuerdo con la
variacioén en el costo de vida, sino que se recalcula anualmente en funcién del otros factores como el
capital existente en la cuenta individual y la expectativa de vida del pensionado'™'. No obstante, la CSJ
analiz6 posteriormente el problema juridico que surge entre el mandato constitucional del reajuste

99 Constitucién Politica de Colombia. Articulo 53: El estado garantiza el derecho al pago oportuno y al reajuste periédico de las
pensiones legales. Los convenios internacionales del trabajo debidamente ratificados, hacen parte de la legislacién interna.
100 Sentencia de la Sala de Casacidn Laboral SL3898-2019, radicacién No. 72439.
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de las pensiones y las caracteristicas de la modalidad de retiro programado, y sefialé en las Sentencias
SL2692-2020, SL2935-2020 y SL3106-2020 que:

=

Todos los pensionados, sin importar el régimen del sistema general de pensiones en el cual obtuvieron
su prestacion, tienen derecho a mantener el poder adquisitivo de sus mesadas, de modo que deben
incrementarse anualmente al inicio de cada afio, conforme a la «variacién porcentual del Indice de
Precios al Consumidor, certificado por el DANE para el afio inmediatamente anterior.

Dicha garantia, por demds, armoniza con lo dispuesto en el inciso 2.° del articulo 1.° del Acto Legislativo
07 de 2005, que modificé el articulo 48 de la Carta Fundamental, seqtin el cual «por ningtiin motivo
podrd dejarse de pagar, congelarse o reducirse el valor de la mesada de las pensiones reconocidas
conforme a derechon».

Dado que en los sistemas de capitalizacidn individual la cuantia de las prestaciones depende
del saldo acumulado en la cuenta individual de cada afiliado (conformado por los aportes
realizados y sus rendimientos menos los costos de administraciéon y de los seguros), y la
expectativa de vida del asegurado y sus potenciales beneficiarios, no es posible determinar con
anticipacion la tasa de reemplazo efectiva de las prestaciones, situacién que en la mayoria de
los casos imposibilita demostrar el cumplimiento de los parametros cuantitativos del Convenio
relativos a la cuantia de las prestaciones.

Sin embargo, dado que en Colombia existe una pensién minima garantizada, la conformidad
con el Convenio se analiza sobre dicha base, segun la cual las personas protegidas que
cumplan los requisitos prescritos tienen derecho a una pensién igual a un SMLMV durante
todo el transcurso de la eventualidad, es decir, hasta el fallecimiento de la persona (en el caso
de la pensién de vejez). Del andlisis se desprende que, en la practica, al recibir la prestacion
minima, el beneficiario tipo recibiria una prestaciéon con una tasa de reemplazo que supera el
limite minimo requerido por el Convenio (es decir 40 por ciento del salario de referencia de un
trabajador ordinario no calificado definido de conformidad con las disposiciones del art. 66).

Desde la perspectiva del Convenio, la pensién minima podria considerarse conforme a
esta norma minima internacional, al menos para los beneficiarios que inician su jubilacion
percibiendo la pensién minima. Para el resto de los beneficiarios, el hecho de que dos de
las tres modalidades de pensidn actualmente disponibles supongan un recalculo anual del
beneficio y, en consecuencia, la posibilidad de una reduccién en el monto de sus pensiones a
lo largo del tiempo es incompatible con el principio de disfrute de la prestacién durante todo el
transcurso de la contingencia establecido en el Convenio.

Adicionalmente, pueden sefialarse al menos tres situaciones problemdticas desde una
perspectiva del disefio del sistema:

Con relacién a la pensién de sobrevivientes bajo la modalidad de retiro programado, en la Sentencia SL3942-2021, la Sala
de Casacion Laboral de la CSJ aclaré que «las dindmicas fluctuantes de las pensiones proporcionadas bajo la modalidad de
retiro programado implican que en la practica existe el riesgo de una descapitalizacién en las cuentas de ahorro individual
de los usuarios, pues el rendimiento de estas cuentas puede verse afectado por el comportamiento de los titulos, valores o
participaciones en donde los fondos privados invierten esos recursos, es decir, por la economia de mercado. Esa fluctuacion
puede generar la probabilidad real de que la prestacién que recibe un pensionado disminuya». No obstante, la Corte aclaré
que, en esta modalidad de pensién, «el Unico riesgo econémico que puede asumir un pensionado es precisamente la
fluctuacién del valor de la pensién que sobrepasa la mesada de referencia. Ello porque, seguiin se preciso, ese valor ajustado
con el IPC siempre deberd garantizarse. A partir de este referente, es posible que en cada anualidad la pensién varie positiva o
negativamente en su valor, esto es que fluctie de acuerdo a las dindmicas de la economia, pero siempre teniendo como base
la garantia de dicha pensién de referencia». Asi, la Corte reconoce que es «juridicamente admisible que la pensién inicial de
retiro programado no pueda incrementarse con el ajuste legal del IPC, siempre que aun asi el pensionado siga devengando
su mesada de referencia ajustada con el IPC», y utiliza el siguiente ejemplo. Si en el 2021 la pensién de referencia de un
beneficiario es de 1 000 000 pesos y él elige la modalidad de retiro programado recibiendo una mesada inicial de 1 300 000
pesos, es posible que por las fluctuaciones del mercado esa pensién inicial no se incremente con el IPC en el 2022, e incluso se
reduzca en el 2023, siempre y cuando no se disminuya el valor de referencia (el 1 000 000 pesos) ajustado cada afio con el IPC.
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a) La coexistencia de dos regimenes mutuamente excluyentes, implica que, en la practica, dos
personas con historias laborales idénticas que se retiran del mercado laboral a la misma edad,
una bajo el RPM y la otra bajo el RAIS, recibiran prestaciones totalmente diferentes (excepto en
lo concerniente a la pension minima). En el primer caso, el beneficiario recibiria una pensién
basada en un porcentaje de sus ingresos previos segun las tasas de reemplazo previstas por ley
(RPM) y en el otro, una prestacién que no guardaria relacién directa con el salario anterior del
cotizante sino con el saldo acumulado en su cuenta individual (RAIS), situacién problematica
desde una perspectiva de equidad ya que este Ultimo régimen transfiere todo el riesgo a los
afiliados. En la mayoria de los casos, en la practica comparada, estos dos medios de proteccién
funcionan de manera complementaria y no contrapuesta, de modo que el pilar de cotizacion
definida complementa la prestacién proporcionada por el sistema de reparto.

b) Desde un punto devista conceptual, el RAIS pertenece a la categoria de sistemas contributivos
que proporcionan prestaciones vinculadas al rendimiento de las inversiones realizadas sobre la
base de las cotizaciones. Sin embargo, en la practica, dados los recursos limitados acumulados
en las cuentas individuales de los afiliados (debido a multiples factores, incluyendo limitada
capacidad contributiva, carreras interrumpidas, desigualdad de género que impactan los
salarios, bajas tasas de interés real, etc.), este régimen funciona como un sistema que, en la
mayoria de los casos, proporciona prestaciones del monto minimo previsto por ley, que no
necesariamente guardan relacién con las contribuciones de los afiliados. Adicionalmente, en
la modalidad de pensién de retiro programado, que, de acuerdo a la informacién recabada en
este informe, es en la practica la Unica modalidad de pensién disponible para la gran mayoria
de los afiliados al RAIS (dada la limitada oferta de rentas vitalicias), no se garantiza que las
personas protegidas recibirdn una prestaciéon que mantendra la misma tasa de reemplazo (i.e.,
aquella otorgada durante el primer afio del reconocimiento de la pensién) durante todo el
transcurso de la contingencia. En otros términos, salvo en los casos en los que el beneficio
es igual a la pensién minima, con el paso del tiempo, el valor de la pensién puede disminuir
en términos reales, toda vez que la prestacién es recalculada anualmente en funcién de la
rentabilidad de la cuenta individual y otros factores exégenos (ej. la longevidad y expectativa
de vida del afiliado), situacién que se ve agravada porque la cuenta individual se encuentra
en fase de desacumulaciéon. Asi las cosas, esta modalidad de pensién no estd en armonia
con los principios del Convenio sobre la previsibilidad y suficiencia de las prestaciones.

¢) En 2011 la Corte Constitucional realizé una interpretacién conforme para armonizar la
normativa que regula la modalidad de pensidn de retiro programado del RAIS con los derechos
reconocidos por la Carta y las prohibiciones introducidas por el Acto Legislativo 01 de 2005.
Asi, la Corte considerd que «las mesadas pensionales reconocidas bajo la modalidad de retiro
programado no pueden ser congeladas ni reducidas y deberdn aumentarse anualmente segun la
variacién porcentual del Indice de Precios al Consumidor certificado por el DANE» (Sentencia T-020
de 2011). Sin embargo, en los casos revisados recientemente por la Sala de Casacién de la CSJ
(SL3898-2019, SL2692-2020, SL2935-2020y SL3106-2020), se observa que ha habido situaciones
en las que las AFP no han actualizado las pensiones de vejez (y de sobrevivientes), otorgadas
bajo la modalidad de retiro programado cuyo valor, es superior al SMLMYV, calculado con base
en las disposiciones del art. 14 de la Ley 100 de 1993, es decir, anualmente el primero de enero
de cada afio, segun la variacién porcentual del IPC para el afio inmediatamente anterior. Por
lo tanto, seria necesario confirmar con el Gobierno si existen soluciones para asegurar que el
derecho a mantener el poder adquisitivo de las mesadas pensionales se aplique en la practica,
independientemente de la modalidad pensional elegida por las personas protegidas.
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Periodo de calificacion (art. 29)

Tal y como se mencioné anteriormente, el derecho a la pensién de vejez en el RAIS depende de que
el capital acumulado en la cuenta individual del afiliado sea suficiente para obtener una pensién
mensual superior al 110 por ciento del salario minimo legal mensual vigente (Ley 100 de 1993,
art. 64). Por lo que, en principio, el derecho al beneficio no depende de un periodo minimo de
cotizacion. No obstante, la legislacién prevé que los afiliados con 62 afios de edad (hombres) o 57
aflos (mujeres) con un capital acumulado insuficiente para financiar la pensién tendran derecho
a recibir una pensiéon minima garantizada igual a un salario minimo legal vigente, siempre que
hubiesen cotizado por lo menos 1 150 semanas (Ley 100 de 1993, articulos 65 y 35).

Los afiliados que al alcanzar la edad prescrita (62 aflos hombres y 57 mujeres) no hayan cotizado
las 1 150 semanas requeridas para la pensién minima, y no hayan acumulado el capital necesario
para financiar una pensién por lo menos igual al salario minimo, tendran derecho a la devolucién
de saldos'® en un Unico pago que incluye el capital acumulado en la cuenta individual, incluidos los
rendimientos financieros y el valor del bono pensional, si a este hubiere lugar.

El afiliado también tiene la opcién de seguir cotizando a fin de calificar por una prestacién periédica
(Ley 100 de 1993, art. 66).

La normatividad vigente permite que los afiliados al RAIS transfieran el valor de la devolucién de saldos
al mecanismo BEPS para el reconocimiento de una anualidad vitalicia. Esta alternativa no puede ser
validada como una prestaciéon reducida en los términos del articulo 29 (2)(a) del Convenio num. 102
por las mismas observaciones levantadas en el subapartado que analiza el periodo de calificacién de
las prestaciones de vejez bajo el RPM.

La legislacién nacional aplicable al RAIS esta parcialmente conforme con los requisitos del
Convenio, ya que, Unicamente se requieren 1 150 semanas (aproximadamente 23 afios de
cotizaciones) para acceder a la garantia de pensién minima equivalente a un SMLMV, que
corresponderia al 41,74 por ciento del salario de referencia del beneficio tipo superando el
minimo requerido por el Convenio (es decir, 40 por ciento después de 30 afios de cotizaciones).
Sin embargo, este régimen no prescribe una prestacion periddica reducida para los afiliados
que, al cumplir la edad de retiro tengan al menos 15 afios de cotizaciones y cuyo capital
acumulado sea insuficiente para financiar una pensién equivalente al 110 por ciento del
salario minimo. En este escenario, los afiliados tendrian derecho a un beneficio de pago Unico
-devolucién de saldos, regulado por el articulo 66 de la Ley 100 de 1993-, en lugar de una
prestacion periddica tal y como lo requiere el articulo 29(2)(a) del Convenio.

Duracién de las prestaciones (art. 30)

Tal y como se mencion6 anteriormente, la normatividad aplicable al RAIS autoriza siete modalidades
de pensidn, una es el retiro programado y las demas se basan en diferentes combinaciones de renta
vitalicia con retiro programado. Todas las modalidades garantizan el pago de los beneficios hasta
el fallecimiento del pensionado. Cabe precisar que el articulo 2.2.5.5.1 del Decreto 1833 de 2016
establece los mecanismos de pago de la pensidon minima de vejez en caso de que el afiliado(a)
cumpla los requisitos de edad y nimero de cotizaciones para acceder a la pensiéon minima, pero
el saldo de su cuenta individual sea inferior al saldo requerido para cubrir una pensién minima
de manera vitalicia, de acuerdo con la férmula establecida por el Ministerio de Hacienda y Crédito
Pablico'®. Segun el inciso 2 del referido articulo:

102 Con base en informacién publicada por ASOFONDOS en 2013, Bosch et al (2015) estiman que el 82,3 por ciento de los afiliados
al RAIS no consigue pensionarse y obtiene una devolucién de sus saldos.

103 El articulo 1 de la Resolucién 3023 de 2017 modifica el articulo 1° de la Resolucién 3099 de 2015 y establece la férmula para el
Saldo de Pensién Minima (SPM).
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(...) En desarrollo del articulo 83 de Ley 100 de 1993, cuando la AFP verifique, de acuerdo con los
anteriores cdlculos, que un dfiliado que ha iniciado los trdmites necesarios para obtener la pensién de
vejez reune los requisitos para pensionarse contenidos en el articulo 64 de la misma, pero el saldo en
su cuenta individual es menor que el saldo requerido para una pensién minima, incluido el valor del
bono y/o titulo pensional, iniciard los pagos mensuales de la respectiva pensién con cargo a la cuenta
de ahorro individual, previo reconocimiento de la Oficina de Bonos Pensionales (OBP) del Ministerio
de Hacienda y Crédito Publico del derecho a la garantia de pensién minima, reconocimiento que
se efectuard en un plazo no superior a cuatro (4) meses contados a partir del recibo de la solicitud.
En estos casos, la AFP informard a la OBP cuando el saldo de la cuenta individual indique que se
agotard en un plazo de un afio, con el fin de que tome oportunamente las medidas tendientes a
disponer los recursos necesarios para continuar el pago con cargo a dicha garantia. Este reporte
se mantendrd mensualmente hasta el agotamiento del saldo de la cuenta individual, aplicando el
siguiente procedimiento:

1. Cuando previa aplicacién de las formulas de cdiculo relativas a la proyeccién del saldo indiquen
que los recursos de la cuenta individual se agotardn en un periodo igual o inferior a un afio, la AFP asi
lo informard a la Oficina de Bonos Pensionales, indicando ademds la suma requerida para atender
la anualidad siguiente. En este caso, la Oficina de Bonos Pensionales deberd tomar las medidas y, si
es el caso, apropiar las partidas necesarias para que la AFP, con cargo a los recursos de la garantia
de pensién minima del régimen de ahorro individual con solidaridad cancele la garantia de pensién
minima que se cause;

2. La AFP, una vez haya sido informada por la Oficina de Bonos Pensionales sobre el reconocimiento
¥, si es el caso sobre el registro presupuestal correspondiente, continuard el pago mensual de la
pensién respectiva con cargo a los recursos de la garantia de pensién minima del régimen de ahorro
individual con solidaridad;

3. La AFP deberd, semestralmente, informar a la Oficina de Bonos Pensionales y a la
Superintendencia Financiera de Colombia, en los términos que la dltima indique, los
montos cancelados a titulo de garantia de pension minima y los beneficiarios de la
misma, asi como la suma requerida para la anualidad siguiente, si hay lugar a ello.
En caso de que fallezca el pensionado sin que se haya agotado el saldo y sin que existan beneficiarios,
los saldos que queden en la cuenta, sequirdn el tratamiento previsto en el inciso 5° del articulo 81 de
la Ley 100 de 1993 para retiro programado.

La AFP contard con una reserva de liquidez no inferior al valor correspondiente a seis (6) meses de la
némina de pensionados con garantia de pensién minima.

La AFP serd la responsable de controlar la supervivencia del beneficiario. Para el efecto, las AFP
deberdn presentar un plan de control de supervivientes a la Superintendencia Financiera de Colombia
para su aprobacion.

En el caso concreto del retiro programado, la legislacion nacional establece un sistema de control de
saldos a fin de evitar que la pensidn se extinga si el pensionado sobrevive a sus ahorros, previsto en
la Ley 100 de 1993, articulo 81, cuyos incisos 2y 3 disponen:

[...] Para estos efectos, se calcula cada afio una anualidad en unidades de valor constante, igual
al resultado de dividir el saldo de su cuenta de ahorro y bono pensional, por el capital necesario
para financiar una unidad de renta vitalicia para el afiliado y sus beneficiarios. La pensién mensual
corresponderd a la doceava parte de dicha anualidad.

El saldo de la cuenta de ahorro pensional, mientras el dfiliado disfruta de una pensién por retiro
programado, no podrd ser inferior al capital requerido para financiar al afiliado y sus beneficiarios
una renta vitalicia de un salario minimo legal mensual vigente.

103 El articulo 1 de la Resolucién 3023 de 2017 modifica el articulo 1° de la Resolucién 3099 de 2015y establece la férmula para el
Saldo de Pensién Minima (SPM).
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En concordancia, el Decreto 1883 estipula que las AFP que ofrezcan el pago de pensiones bajo la
modalidad de retiro programado deberan controlar permanentemente que, mientras el afiliado
disfrute de una pensién pagada bajo tal modalidad, el saldo de la cuenta de ahorro individual no
sea inferior a la suma necesaria para financiar al afiliado y sus beneficiarios una renta vitalicia de un
salario minimo legal mensual vigente, y que deberd incorporarse en el contrato de retiro programado
o en el reglamento respectivo, una cldusula que aluda al articulo 81 de la Ley 100 de 1993, el cual
especifica que en el momento en que el saldo de la cuenta individual deje de ser suficiente, debera
adquirirse una péliza de renta vitalicia (art. 2.2.6.3.1, incisos 1y 3).

De conformidad con el Convenio, las modalidades de pensidon contempladas en la legislacion
prevén el pago de las prestaciones de vejez de manera vitalicia. Sin embargo, no existe una
pension vitalicia reducida para las personas con al menos 15 afios de cotizaciones, tal y como
lo requiere el articulo 29(2)(a) del Convenio. Adicionalmente, cabe mencionar que, aunque
la legislacion nacional dispone siete modalidades de pensién bajo el RAIS, de acuerdo a la
informacion recabada en este informe, en la practica, el mercado de rentas vitalicias es casi
inexistente, por lo que la gran mayoria de las nuevos pensionados del RAIS deben optar por
la modalidad de retiro programado, modalidad que aunque garantiza una pensién vitalicia no
cumple con los principios del Convenio relativos a la predictibilidad de recibir prestaciones de
un nivel definido durante todo el transcurso de la contingencia.

D.3 Responsabilidad general del Estado en el disefio y la implementacién de un sistema
coherente

Con base en el andlisis anterior, es posible realizar las siguientes observaciones sobre el disefio y
coherencia del SGP en caso de una eventual reforma del sistema nacional de pensiones en el futuro:

P> Concurrencia entre el RPM y el RAIS y consecuentes implicaciones en la sostenibilidad
financiera del RPM: el hecho de que estos regimenes estén en situacién de concurrencia,
sean mutuamente excluyentes y tengan condiciones de calificacion diferentes, en particular
el periodo de calificaciéon requerido para acceder a la pensién de vejez (1 300 semanas en
el RPM y 1 150 semanas para acceder a la pensién minima en el RAIS), se configura en una
inequidad entre regimenes que puede desincentivar la participacion en el RPM, debido a
unos parametros de prestaciones aparentemente mas favorables y a la percepcion de un
derecho de propiedad sobre el ahorro. A pesar de que en los uUltimos afios se observa un
ligero incremento en el nimero de traslados de afiliados del RAIS al RPM, con corte a marzo
de 2022, del total de cotizantes al SGP Unicamente el 28,05 por ciento correspondiente a 2
704 321 se encontraban afiliados al RPM. Esta situacién afecta la sostenibilidad financiera
del régimen de reparto, sobre todo si se considera que mas del 85 por ciento de los actuales
pensionados reciben prestaciones del régimen administrado por Colpensiones', que paga
sus pensiones con los fondos procedentes de las cotizaciones efectuadas por los afiliados
activos del RPM. Dado que el Estado garantiza el pago de los beneficios a que se hacen
acreedores los afiliados del RPM (Ley 100 de 1993, art. 32(c)), el pasivo pensional del RPM
acarrea compromisos sustanciales para el Estado, que debe asumir el déficit y garantizar el
pago de las prestaciones presentes y futuras con cargo al erario publico'®. A este respecto,
la Conferencia Internacional de Trabajo (CIT), en sus conclusiones de 2001, concluyé que:

En los sistemas de pensiones con prestaciones definidas basadas en el reparto, el riesgo
se asume colectivamente. En los sistemas de cuentas de ahorro individuales, en cambio,

104 Segun la informacién publicada por la SFC, con corte a marzo de 2022 se registraron un total de 1 778 820 pensionados (vejez,
invalidez y sobrevivientes), de los cuales 1 521 557 pertenecen al RPM y 257 263 al RAIS (SFC 2022a).

105 De acuerdo con datos proporcionados por el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, en 2019 el gasto pensional del Gobierno
Nacional ascendié a 39,5 billones de pesos, de los cuales Colpensiones solo imputé un 32,3 % (12,7 billones). Los recursos
restantes tuvieron la siguiente distribucién: pensiones del sector defensa 19,6 % (7,3 billones), pensiones del Magisterio
Publico 18,8 % (7,4 billones), Fondo de Pensiones Publicas 18,9 % (7,5 billones) y otros 10,4 % (4,1 billones) (OIT 2020, 17).
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son las propias personas las que asumen el riesgo. Si bien se trata de una alternativa
que existe, ello no deberia debilitar los sistemas de solidaridad, en los que el riesgo estd
repartido entre todos los dfiliados al régimen. Los sistemas de pensiones obligatorios deben
asegurar unos niveles de prestaciones adecuados y garantizar la solidaridad nacional. Los
regimenes complementarios y otros planes de pensiones negociados mds adaptados a las
circunstancias y a la capacidad contributiva de los diferentes grupos de la fuerza laboral
pueden ser un valioso suplemento pero, en la mayoria de los casos, no pueden sustituir a
los regimenes obligatorios de pensiones. Los interlocutores sociales tienen una importante
funcién que desempefiar con respecto a los regimenes complementarios y otros planes
negociados, mientras que la funcién del Estado es proporcionar un marco reglamentario
eficaz y mecanismos de control y aplicacién. Los gobiernos deberian considerar que todo
apoyo o incentivo fiscal para esos regimenes deberia destinarse a los trabajadores de
ingresos medios o bajos. Incumbe a cada sociedad determinar la combinacién adecuada
de regimenes, teniendo en cuenta [esas] conclusiones [...] y las normas sobre seguridad
social de la OIT pertinentes (OIT 2001, pdrr. 13).

En 2021, la CIT confirmé esta visidn estratégica para el desarrollo de los sistemas de
pensiones e invit6 a los Estados Miembros a,

complementar los pisos de proteccién social, asegurando niveles mayores y adecuados
de prestaciones contributivas de seguridad social basados en la financiacién solidaria
Y un reparto justo de las cotizaciones entre los empleadores y los trabajadores y dando
cabida a pilares complementarios adicionales, con inclusién de regimenes contributivos
voluntarios, en consonancia con las normas de la OIT y con arreglo a las circunstancias
nacionales (OIT 2021d, pdrr.14 (f)).

Por lo tanto, si bien los mecanismos de contribucién definida gestionados por empresas
privadas tienen ciertamente un lugar en el desarrollo de los sistemas de proteccion
social, su establecimiento deberia ser un complemento del sistema destinado a
reforzar y no a debilitar los mecanismos basados en la solidaridad, proporcionando
prestaciones adicionales que garanticen mayores niveles de seguridad de los ingresos.

P> Lascircunstancias en las que opera el RAIS no le permiten cumplir adecuadamente su
funcién de asegurar prestaciones de vejez adecuadas de manera vitalicia y revisadas
periédicamente. Aunque la normatividad vigente autoriza siete modalidades de pensién,
en la practica, dada la escasa oferta de rentas vitalicias en el pais, y el limitado capital
ahorrado en las cuentas individuales, sélo el 5 por ciento de los nuevos pensionados de
vejez recibe una pension bajo la modalidad de renta vitalicia (Farné y Nieto 2019). En esta
configuracién puede afirmarse que la modalidad de retiro programado es, de facto, la Unica
opcion de pension disponible para la inmensa mayoria de afiliados al RAIS. Modalidad que
no esta en armonia con los principios del Convenio sobre la previsibilidad y suficiencia de las
prestaciones, toda vez que el monto de las pensiones se recalcula anualmente en funcién
de la rentabilidad de la cuenta individual y otros factores exégenos, como la longevidad
y expectativa de vida del pensionado, asi como el nimero y las caracteristicas de sus
beneficiarios. Dado que bajo esta modalidad de pensién existe una relacién directa entre el
saldo de la cuenta de ahorro y el valor de la mesada pensional, los riesgos del mercado (i.e.,
aquellos derivados de las fluctuaciones del valor de las inversiones) y de extralongevidad son
asumidos por el pensionado. Adicionalmente, dado que una vez que se otorga la pension, la
cuenta individual entra en fase de desacumulacién, excepto las pensiones equivalentes a un
salario minimo, es muy probable que, con el pasar de los afios, la mesada pensional se vea
disminuida en términos reales, dependiendo del comportamiento de los factores referidos.

A nivel mundial, los efectos de la pandemia COVID-19 y la volatilidad de los mercados
financieros han acentuado las problematicas estructurales de los regimenes de
capitalizacién individual, y en particular la modalidad de pension de retiro programado,
para proporcionar y mantener prestaciones adecuadas y previsibles considerando las
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bajas tasas de rentabilidad. Al respecto, segun el Informe Mundial sobre la Protecciéon
Social 2020-22, algunos paises de América Latina han dispuesto el retiro anticipado
de los fondos de pensiones de las cuentas de ahorro individuales para mitigar los
efectos adversos de la pandemia mundial de la COVID-19, y han agotado sus ahorros.
Ello ha dado lugar a importantes reducciones en la cobertura de los trabajadores y
a una supresién o reduccidén significativa de las futuras prestaciones de pensiones.

En Chile dos retiros consecutivos han hecho que cerca del 40 por ciento de los
cotizantes se quedaran sin fondos en sus cuentas individuales. Ello significa que en
el futuro el Estado tendra que financiar mas pensiones no contributivas mediante
impuestos, y la adecuacién de las pensiones también se vera afectada (OIT 2021b, 199).

En el Perd, desde el afio 2016 sucesivas disposiciones legales han permitido e ido
incrementando la cantidad de fondos que se puede retirar de manera anticipada.
Antes de la pandemia, la Ley No. 30.425 introdujo la posibilidad de disponer de hasta
el 95,5 por ciento de los fondos para los afiliados que tuvieran la edad de retiro. Como
consecuencia de la pandemia, en abril de 2020 se aprobd el retiro extraordinario de 5
000 soles peruanos para afiliados sin aportes en los Ultimos seis meses, personas bajo
el régimen laboral de suspensién perfecta y quienes tuvieran ingresos inferiores a 2 400
soles peruanos. Ademas, se permitié el retiro de hasta el 25 por ciento de los fondos (con
tope en 12 900 soles peruanos) para todos los afiliados del Sistema Privado de Pensiones.
En consecuencia, los afiliados han retirado 7 852 millones de ddlares mediante el 95,5
por ciento de las cuentas de capitalizacién individual y el 25 por ciento para la primera
vivienda, y se espera que a raiz de los retiros producto de la Ley N°31.068 se alcancen
2 801 millones de dolares, lo que deja a 1,6 millones de personas sin fondos en las
cuentas (OIT 2021c¢, 55)'. Utilizar los recursos acumulados para la proteccién de la vejez
para hacer frente a las consecuencias de la pandemia no representa una buena practica,
pero las medidas que autorizan los retiros de fondos estan motivadas por la ausencia de
politicas alternativas que promuevan la garantia del ingreso a lo largo de todo el ciclo de
vida. Ello ilustra la mayor fragilidad de los sistemas de pensiones de cotizaciones definidas,
que carecen de un sélido pilar de reparto, asi como de sistemas de proteccién contra el
desempleo con capacidad de responder mejor a las situaciones de crisis (OIT 2021b, 199).

En el caso concreto de Colombia, en el contexto de la emergencia econdmica, social y
ecoldgica con ocasiéon de la pandemia del COVID-19 se profirié el Decreto Legislativo 558 de
2020, que en el articulo 6 ordenaba, como medidas derivadas de la exacerbacién de riesgos
financieros, lo siguiente:

Articulo 6. Retiros Programados. Con el fin garantizar el aseguramiento del riesgo
financiero exacerbado por el Coronavirus y proteger a los pensionados bajo la modalidad
de retiro programado de una posible descapitalizacion de las cuentas individuales de
ahorro pensional que soportan el pago de sus mesadas, las Sociedades Administradoras
Fondos de Pensiones y Cesantias deberdn acceder al mecanismo especial de pago que
trata este Decreto Legislativo.

Las Sociedades Administradores de Fondos de Pensiones y Cesantias deben acceder a este
mecanismo, en relacién con sus pensionados bajo la modalidad de retiro programado que
reciban una mesada pensional equivalente a un salario minimo legal mensual vigente,
de conformidad con el articulo 81 de la Ley 100 de 1993, siempre y cuando se hubiese
evidenciado por parte de las Sociedades Administradora de Fondos Pensiones y Cesantias
que los recursos existentes en la cuenta de ahorro pensional no son suficientes para

106 Para mayor informacién sobre la experiencia de Chile y Perd con relacién a la autorizaciéon de retiros anticipados de los
recursos acumulados en los fondos privados de pensiones, y los efectos de tales medidas en la inseguridad econémica en la
vejez, consultar: OIT 2021c.


https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---americas/---ro-lima/documents/publication/wcms_823638.pdf
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continuar recibiendo una mesada de un salario minimo en esta modalidad, de acuerdo con
los pardmetros de las notas técnicas vigentes en cada administradora al 31 de marzo de
2020, y por tal razén resulta necesario contratar una renta vitalicia de un salario minimo
mensual vigente.

Las Sociedades Administradoras de Fondos de Pensiones y Cesantias deberdn trasladar a
Colpensiones, en un plazo no mayor a cuatro (4) meses, los recursos o activos del Fondo
Especial de Retiro Programado y la informacién correspondiente a los pensionados que
a la fecha de expedicion de este decreto presenten una descapitalizacién en sus cuentas.

No obstante la declaratoria de inexequibilidad del Decreto Legislativo 558 de 2020, por
conducto de la Sentencia C-258 de 2020, resulta relevante citar el concepto del Ministerio
de Hacienda, que precisé:

los estudios actuariales [...] han mostrado que existe un riesgo de descapitalizacién en
las cuentas de Retiro Programado generado por el disefio mismo de esta modalidad de
pensién, debido a que los recursos de los pensionados se siguen administrando bajo
un esquema de cuentas individuales y no existen compensaciones con saldos entre una
cuenta y otra, lo que se conoce como mutualizacién de los riesqos, lo cual dificulta la
administracion de algunos riesgos y en particular, del riesgo de extralongevidad. De esta
suerte, la administracién de este capital difiere del modelo utilizado por las compafiias de
seguro, en el que todos los recursos se administran como una universalidad y, en el que,
por tanto, se pueden mutualizar los riesgos.

Al respecto de la materializacién del riesgo de descapitalizacion, con base en la informacién
reportada por las AFP ala SFC con corte a 31 de enero de 2022, la Superintendencia identifico
que un total de 38 374 retiros programados se encontraban descapitalizados (SFC 2022b).
Es decir que el saldo en la cuenta de ahorro individual era inferior al capital necesario para
financiar una pension vitalicia de un salario minimo.

Tasas de reemplazo decrecientes en la modalidad de retiro programado: En virtud del
mandato constitucional que establece que «Ninguna pensidn podra ser inferior al salario
minimo legal mensual vigente», la pensién minima proporcionada por el RAIS permite que
un beneficiario tipo reciba una prestacién con una tasa de reemplazo que estad dentro de
los parametros del Convenio. Sin embargo, dado el disefio del régimen (contribuciones
definidas), la tasa de reemplazo no puede ser prevista con anterioridad al reconocimiento
de la pension, en tanto depende del total de los fondos acumulados en la cuenta individual,
incluyendo las ganancias y pérdidas relacionadas con las inversiones. Adicionalmente, dado
que en la modalidad de retiro programado el monto de la pensién se recalcula anualmente
en funcion del saldo disponible en la cuenta individual (y otros factores), existe el riesgo de
que con el pasar de los afios el valor de la prestacién se vea reducido en términos reales.
Por lo tanto, en esta modalidad de pensién la tasa de reemplazo inicial de la prestacion
no estaria garantizada durante todo el transcurso de la contingencia, excepto en el caso
de los afiliados que reciben una pension inicial igual al SMLMV. Es decir que, en la practica,
si un afiliado ha acumulado el capital suficiente para financiar una pensiéon mensual inicial
superior a la pensién minima, esta persona no tiene la garantia de que recibira durante
toda su vida una prestacién al mismo nivel que la recibida durante el primer afio del
reconocimiento de la pensién.

La legislacion nacional prevé mecanismos encaminados a prevenir la descapitalizacion de
las cuentas individuales y la consecuente desproteccién de los pensionados, como el sistema
de control de saldos y la obligacidn de las AFP de adquirir una pdliza de renta vitalicia en
el momento en que el saldo de la cuenta individual deje de ser suficiente para financiar al
afiliado y sus beneficiarios una renta vitalicia de un SMLMV. Sin embargo, en la practica, este
mecanismo no se puede implementar a todas las pensiones de retiro programado, pues se
havisto que el mercado de seguros de rentas vitalicias de vejez es poco profundo (SFC 2022b).



» Andlisis de compatibilidad de la legislacion colombiana en materia de seguridad social
a la luz del Convenio sobre seguridad social (norma minima), 1952 (num. 102)

Adicionalmente, debe sefialarse que, en caso de que el saldo individual disminuya de manera
tal que las AFP deban contratar una renta vitalicia con una aseguradora, el monto de dicha
pensién serd muy probablemente inferior al monto que el pensionado venia recibiendo
bajo la modalidad de retiro programado, situacién contraria a los principios del Convenio.

La garantia constitucional de pensién minima requiere que el Estado, sobre la base
de su responsabilidad general de velar por el buen funcionamiento del sistema,
establezca un régimen de financiacion sostenible de acuerdo con los principios de
financiacién colectiva y solidaria, que permita garantizar los niveles de proteccién
minimos establecidos por el Convenio: la proteccién constitucional del monto minimo
de las pensiones es una decisién soberana que busca garantizar la suficiencia de las
prestaciones contributivas, en especial de los trabajadores de menores ingresos que
cotizaron durante el periodo prescrito (aproximadamente 26 afios en el RPM o 23 afios en
el RAIS). De conformidad con el articulo 48 de la Constituciéon, «Ninguna pensién podra ser
inferior al salario minimo legal mensual vigente». Por consiguiente, en consideracion con el
principio de responsabilidad General del Estado, el Gobierno debe organizar la estructura
de financiacién del SGP de manera que corresponda a las obligaciones constitucionales en
términos del nivel minimo de las prestaciones. Al respecto puede mencionarse que, dado
el nivel de ingresos en el pais, una proporcién importante de los afiliados al SGP cotizan
sobre un SMLMYV, por ejemplo, al cierre de 2021, cerca del 80 por ciento de los afiliados
al RAIS cotizaban sobre un rango de ingreso salarial entre uno y dos SMLMV (Asofondos
2022). Asi las cosas, en la practica actual, tanto en el RPM como en el RAIS una proporcién
importante de las personas que actualmente se pensionan reciben tasas de reemplazo
implicitas equivalentes al 100 por ciento de su ingreso promedio de cotizacién, situacion
que dadas las tasas de cotizacién vigentes requiere recursos adicionales, que en el caso
del RPM provienen del presupuesto general del Estado. En el RAIS esto es posible gracias
al Fondo de Garantia de Pensiéon Minima previsto en la legislaciéon nacional y financiado
con un porcentaje de los aportes de todos los afiliados a este régimen. Sin embargo, segun
estimaciones de Montenegro et al. (2018), suponiendo que la tasa de acceso efectiva al Fondo
de Garantia de Pension Minima crezca en 2045 del actual 40 por ciento al 95 por ciento, las
reservas de este Fondo se agotarian a mediados de 2060. Después de esta fecha el Estado
debera cubrir el faltante para el pago de las mesadas reconocidas con garantia (OIT 2020).

Por lo tanto, a pesar de esta exigencia constitucional, el nivel de las cotizaciones en el RGP
y en el RAIS es insuficiente para sostener el nivel minimo de las prestaciones previsto por la
Constitucién y la legislacién infraconstitucional. Asumiendo su responsabilidad general por
el buen funcionamiento del sistema, el Estado debe intervenir encargando la realizacién de
valoraciones actuariales del SGP y las opciones disponibles para asegurar su sostenibilidad
financiera en el mediano y largo plazo.

Respetando la voluntad del constituyente para establecer tal garantia, puede mencionarse
que, en la practica comparativa, los paises que han optado por garantizar la seguridad de los
ingresos de los pensionados a través del establecimiento de pensiones minimas suficientes,
lo han hecho apalancados en un sistema de proteccién social basado en elementos
de solidaridad amplios, como los regimenes publicos de pensiones o las prestaciones
universales, en los que la proteccidn proporcionada a través de mecanismos de ahorro
individual tiene un rol complementario y no de competencia con el sistema publico, cuyo
propoésito es asegurar niveles mas altos de prestaciones. Tal es el caso de los paises que han
implementadosistemasdeproteccioneconémicaenlavejezbasadosendiferentesversiones
de un modelo multipilar, como Dinamarca, Finlandia, Noruega, Suecia, Suiza y Uruguay.

Los sesgos de género incorporados en el disefio del sistema pensional afectan la
seguridad de los ingresos de las mujeres afiliadas al RAIS: dado que el RAIS es un
sistema de cotizaciones definidas, en el que el monto de las prestaciones depende del
saldo acumulado en la cuenta individual (cotizaciones realizadas y rendimientos del
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mercado financiero), la mayor longevidad de las mujeres y el hecho de que se apliquen
tablas de mortalidad diferenciadas por sexo para calcular el nivel de las prestaciones'”,
implica que para tener derecho a la pension de vejez (i.e., tener un capital acumulado
suficiente parafinanciar una pension equivalente al 110 por ciento del SMLMV), las mujeres
requieren ahorrar un monto significativamente mayor al requerido para los hombres',
Esta situaciéon se magnifica por el hecho de que, de acuerdo con la normatividad vigente,
las mujeres pueden pensionarse a los 57 afios (en lugar de a los 62 afios aplicable a los
hombres). Asi las cosas, salvo en lo relativo a la garantia de pensién minima, para financiar
una pensién de igual valor a la recibida por un hombre, una mujer deberd acumular un
capital mayor, pese a tener un nimero menor de afios para hacerlo y enfrentar barreras
generalizadas en el mercado laboral (i.e., menor participacién en el mercado de trabajo,
menores tasas de ocupaciéon'® y menores ingresos con respecto a los hombres). Por
consiguiente, por disefo, la configuracién actual del RAIS perpetida las inequidades de
género del mercado de trabajo, comprometiendo la seguridad basica del ingreso de las
mujeres adultas mayores.

Aunque las mujeres afiliadas al RPM también pueden acceder a la pensién de vejez al
cumplir los 57 afios de edad, siempre que satisfagan el periodo de calificacion prescrito (1
300 semanas), el hecho de que las mujeres puedan pensionarse cinco afios antes que los
hombres, no afecta negativamente el monto de las mesadas pensionales proporcionadas
a las mujeres bajo este régimen. Concretamente, las pensiones del RPM se calculan con
base en una féormula que no incorpora distinciones de género que garantiza una tasa
de reemplazo correspondiente, al menos, al 55 por ciento del ingreso promedio en los
ultimos diez afios de cotizaciones o durante toda la vida laboral, si este fuera superior al
de los ultimos diez afios. Es decir que, de acuerdo con la normatividad vigente, un hombre
y una mujer con el mismo ingreso base de liquidacién y el mismo nimero de semanas
cotizadas recibirian la misma mesada pensional en el RPM, independientemente de su
expectativa de vida.

P> Las interpretaciones divergentes de las altas Cortes sobre la aplicacion de la
normatividad del Sistema General de Pensiones dificultan la aplicacién uniforme
de la ley, en contravia del principio de seguridad juridica. La jurisprudencia de la
Corte Constitucional y la Corte Suprema de Justicia, consultada para la elaboracién de
este informe, denota que en varias oportunidades ambas corporaciones han interpretado
y aplicado el mismo texto de ley de manera distinta'?, lo que ha generado en ocasiones
la fijacion de lineas jurisprudenciales contrarias que provocan incertidumbre e
imprevisibilidad y afectan el buen funcionamiento del sistema pensional. Asi las cosas,
al acudir a la administracién de justicia para dirimir conflictos relacionados, por ejemplo,
con las condiciones de adquisicidon de derechos y el clculo de las mesadas pensionales'",

107 Las tablas de mortalidad para hombres y mujeres vigentes son las establecidas por la SFC en la Resolucién 1555 de 2010.

108 Con base en el simulador de jubilaciones de la AFP Old Mutual, el capital requerido para financiar una pensién del 110 por
ciento en 2020 corresponderia a 294 millones de pesos (mujeres) y 236 millones de pesos (hombres). Dichas estimaciones
fueron realizadas por Colpensiones con base en los siguientes supuestos: el/la afiliado/a ha cumplido la edad de pensién, la
persona tiene conyugue y un hijo de 20 afios, hace parte del riesgo conservador y obtendria una pensién de salario minimo
legal vigente para el afio 2020 (Guzméan 2022).

109 De acuerdo a la informacién estadistica disponible, al 31 de Julio de 2020 las tasas promedio de ocupacién nacional eran 56,94
por ciento (hombres) y 33,74 por ciento (mujeres), equivalente a una brecha ocupacional de 23,2 puntos porcentuales.

110 Véase, por ejemplo, lo relativo a la interpretacién de la aplicabilidad del requisito de convivencia para tener derecho a las
prestaciones de sobrevivientes consagrado en el articulo 47, literal a) de la Ley 100 de 1993, modificado por el articulo 13 de la
Ley 797 de 2003 en la Sentencia SL1730-2020 de la Sala de Casacién Laboral de la Corte Suprema de Justicia, decisién revocada
por la Corte Constitucional en la Sentencia SU149/21. No obstante, en posteriores pronunciamientos, la Corte Suprema de
Justicia ha desconocido lo ordenado por la Corte Constitucional en la sentencia de unificacién.

111 Una situacién similar se observa con relacién a los requisitos para tener derecho a la pensién de sobrevivientes en el caso
de cényuges separados de hecho, ya que la Corte Suprema de Justicia (Sentencias SL3811/21, SL4750/21 y SL4151/21) ha
desconocido la jurisprudencia constitucional (sentencia de constitucionalidad C-515-19) (Colpensiones 2023b).
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las personas protegidas y las instituciones que participan en la gestion del SGP no pueden
predecir con la requerida certeza a cual precedente se acogera el operador de justicia.

Al respecto, puede sefialarse que en virtud del principio de responsabilidad general
del Estado, reconocido por las normas internacionales, corresponde al Estado, segun
corresponda, desarrollar, actualizar, modificar y unificar la normatividad, para garantizar
que el marco juridico es claro, coherente y coordinado, condiciones necesarias para
garantizar la primacia del derecho, la aplicacion previsible y uniforme del ordenamiento
juridico, y la buena gobernanza del sistema de seguridad social. En los casos en que
estas condiciones no se cumplan, el Estado debera intervenir y poner fin a los conflictos
jurisprudenciales sobre la interpretacién de la base normativa existente, para asi
garantizar que los resultados judiciales no vayan en contra o en direcciones distintas de
las perseguidas por el legislador.

> Cumplir con el principio constitucional de cobertura universal requeriria una mayor
articulacion entre las prestaciones contributivas y no contributivas: de acuerdo con el
articulo 48 constitucional, «La Seguridad Social es un servicio publico de cardcter obligatorio
que se prestard bajo la direccién, coordinacién y control del Estado, en sujecién a los principios
de eficiencia, universalidad y solidaridad (...)». No obstante, la cobertura efectiva del sistema
de pensiones contributivo, determinada en funcién del nimero de personas mayores de
60 afios que recibe una pensioén, es limitada. Segun la informacién publicada por la SFC,
en marzo de 2022 1 220 128 personas recibian una pensién de vejez del SGP, nimero que
corresponderia a una tasa de cobertura de los beneficiarios cercana al 20 por ciento'2. Dado
los altos niveles de informalidad que caracterizan el mercado laboral colombiano''3, el Estado
deberia disefiar e implementar politicas de extensién del seguro social contributivo a través
de la formalizacién de la economia y el empleo. En caso contrario, la carga financiera del
servicio de las pensiones no contributivas de vejez combinada con el pago de las pensiones
minimas contributivas podria resultar insostenible en el mediano y largo plazo.

No hay dos sistemas de pension iguales. Al reconocer esto, los instrumentos de seguridad social
de la OIT no descartan ningun tipo de mecanismo en particular, sino que establecen principios
basicos y parametros minimos que deben observarse independientemente del tipo de sistema de
pensiones. Es responsabilidad del Estado garantizar que el sistema de pensiones, y mas ampliamente
el sistema de seguridad social, tenga una légica y un fundamento sistémico en cuanto a la cobertura,
las condiciones de acceso a las prestaciones, y los niveles o la duracién. Asumir esta responsabilidad
significa que el Estado debe supervisar activamente el funcionamiento del sistema a corto, mediano
y también a largo plazo, y tomar las medidas que considere necesarias para mantener la sostenibilidad
econdmica, fiscal y financiera del sistema. En este sentido, del andlisis anterior se desprende que el
sistema de pensiones en Colombia opera con base en dos regimenes que mas que actuar en conjunto
como pilares que refuerzan la solidez del sistema, estan en una situacién de competencia. El pilar
solidario del RGP se estd quedando progresivamente sin nuevos afiliados debido a que el pilar de cuentas
individuales ofrece condiciones que teéricamente pueden parecer mas atractivas para tener de derecho
a las prestaciones, tales como la posibilidad de acceder a las prestaciones a cualquier edad, siempre
que se tenga el capital necesario para financiar la pensién, y la oportunidad de acceder a una pensién
con tres afios de cotizacion menos de los requeridos en el RPM (esto en virtud de las 1 150 semanas
requeridas para acceder a la garantia de pensidon minima en el RAIS). Esto se traduce en una escasez
programada de recursos contributivos destinados a pagar las mesadas de los pensionados y en que el
Estado tenga que movilizar ingresos fiscales a tal efecto. Por otro lado, dada la exigencia constitucional
en cuanto al nivel de la pensién minima en Colombia, los fondos disponibles en las cuentas individuales

112 Porcentaje calculado nicamente para fines ilustrativos. De acuerdo con las proyecciones del DANE, se estima que en 2020 habia
6 808 641 personas mayores de 60 afios. Para mayor informacion consultar: https://www.dane.qov.co/files/investigaciones/
genero/presentacion-caracteristicas-generales-adulto-mayor-en-colombia.pdf

113 Seguin el DANE (2022c), para el total nacional, en el trimestre abril-junio de 2022, la proporcién de ocupados informales fue 58
por ciento.
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son, en la mayoria de las situaciones, insuficientes para financiar la pensién minima exigida por la ley
durante todo el transcurso de la contingencia (hasta el fallecimiento). Esto hace que los niveles de las
pensiones pagadas por el RAIS a cada pensionado bajo la modalidad de retiro programado se reduzcan
constantemente ante la disminucién de los recursos en sus cuentas individuales, en contraposicion al
principio contenido en las normas internacionales, segun el cual el monto inicial de las prestaciones
periddicas sélo puede ajustarse a la luz de la evolucién del nivel de ganancias y del costo de vida en el
pais para sostener el poder adquisitivo de las prestaciones. La ley prevé esta situacion al establecer que
en estos casos la pensién minima serd garantizada por el Fondo de Garantia de Pension Minima. Sin
embargo, se prevé un crecimiento exponencial de nuevos jubilados por el RAIS en el mediano y largo
plazo, por lo que también es de esperar que este fondo no podra hacer frente a sus obligaciones para un
mayor nimero de beneficiarios, dejando la responsabilidad de garantizar la seguridad de los ingresos
de estos jubilados al Estado a través del presupuesto general.

Para dar respuesta a los desafios estructurales del sistema pensional colombiano se requiere una reforma
integral que tenga en cuenta los principios constitucionales de eficiencia, universalidad, suficiencia
y responsabilidad del Estado en la coordinacion y direccién de la seguridad social. En este contexto, la
asistencia técnica de la OIT esta disponible para apoyar al Gobierno y a los interlocutores sociales en la
formulacién de opciones de reforma apropiadas al contexto nacional, con base en la practica comparativa
de sistemas compatibles con las normas internacionales en materia de seguridad social.

E. Prestaciones en Caso de Accidente del Trabajo y de
Enfermedad Profesional (Parte VI)

Definicién de la contingencia (art. 32)

Segun el articulo 32 del Convenio ndm. 102, las contingencias cubiertas deberdn comprender las
siguientes, cuando sean ocasionadas por un accidente de trabajo o una enfermedad profesional
prescritos:

+ estado moérbido;

+ incapacidad para trabajar que resulte de un estado moérbido y entrafie la suspension de
ganancias, segun la defina la legislacién nacional;

+ pérdida total de la capacidad para ganar o pérdida parcial que exceda de un grado prescrito,
cuando sea probable que dicha pérdida total o parcial sea permanente, o disminucién
correspondiente de las facultades fisicas; y

+ pérdida de medios de existencia sufrida por la viuda o los hijos como consecuencia de la
muerte del sostén de familia; en el caso de la viuda, el derecho a las prestaciones puede
guedar condicionado a la presuncién, conforme a la legislacién nacional, de que es incapaz
de subvenir a sus propias necesidades.

De conformidad con el articulo 1 de la Ley 776 de 2002, todo afiliado al Sistema General de
Riesgos Profesionales -hoy Sistema General de Riesgos Laborales (SGRL)- que sufra un accidente
de trabajo o una enfermedad profesional, o como consecuencia de ellos se incapacite, se invalide
0 muera, tendra derecho a que dicho sistema le preste los servicios asistenciales y le reconozca
las prestaciones econdmicas contempladas en el Decreto-ley 1295 de 1994 y la referida ley.

Segun el articulo 3 de la Ley 1562 de 2012, se considera accidente de trabajo:

(...) todo suceso repentino que sobrevenga por causa o con ocasién del trabajo, y que produzca en el
trabajador una lesién orgdnica, una perturbacion funcional o psiquidtrica, una invalidez o la muerte.

Es también accidente de trabajo aquel que se produce durante la ejecucién de érdenes del empleador, o
contratante durante la ejecucién de una labor bajo su autoridad, aun fuera del lugar y horas de trabajo.
Igualmente se considera accidente de trabajo el que se produzca durante el traslado de los
trabajadores o contratistas desde su residencia a los lugares de trabajo o viceversa, cuando el
transporte lo suministre el empleador.
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También se considerard como accidente de trabajo el ocurrido durante el ejercicio de la funcién
sindical aunque el trabajador se encuentre en permiso sindical siempre que el accidente se produzca
en cumplimiento de dicha funcidn.

De igual forma se considera accidente de trabajo el que se produzca por la ejecucion de actividades
recreativas, deportivas o culturales, cuando se actue por cuenta o en representacion del empleador
o de la empresa usuaria cuando se trate de trabajadores de empresas de servicios temporales que se
encuentren en mision.

Con respecto al concepto de enfermedad laboral, el articulo 4 de la Ley 1562 de 2012 dispone que
es enfermedad la contraida como resultado de la exposicién a factores de riesgo inherentes a la
actividad laboral o del medio en el que el trabajador se ha visto obligado a trabajar. El Gobierno
Nacional determinara en forma periédica las enfermedades que se consideran como laborales y, en
los casos en que una enfermedad no figure en la tabla de enfermedades laborales, pero se demuestre
la relacién de causalidad con los factores de riesgo ocupacional, sera reconocida como enfermedad
laboral conforme lo establecido en las normas legales vigentes. La ley establece ademas, bajo el
Paragrafo 1, que el Gobierno Nacional, previo concepto del Consejo Nacional de Riesgos Laborales,
determinara en forma periédica las enfermedades que se consideran como laborales. Para tal
efecto, el Ministerio de Salud y Proteccién Social y el Ministerio del Trabajo actualizaran la tabla de
enfermedades laborales por lo menos cada tres afos, para lo cual atenderan los estudios técnicos
financiados por el Fondo Nacional de Riesgos Laborales (Ley 1562 de 2012, art. 4, Paragrafo 2).

El cuadro 18 resume las prestaciones proporcionadas por el SGRL en caso de accidente del trabajo o
enfermedad laboral.

Cuadro 18 prestaciones proporcionadas por el SGRL

Legislacién

Prestaciones

Ley 100 de 1993 Ley 776 de 2002

Prestaciones médico-asistenciales art. 254

Prestaciones econémicas: art. 2y 3.
Subsidio por incapacidad temporal
Indemnizacidn por incapacidad permanente parcial art.5a7.
Pensién de invalidez art. 249 art. 9y 10,
Pensién de sobrevivientes art. 255 art. 11y 12
Auxilio funerario art. 16

Con base en lo anterior, puede concluirse que en Colombia el SGRL incluye prestaciones
asistenciales y econémicas en caso de que un accidente de trabajo o enfermedad laboral
produzca un estado mérbido que provoque una incapacidad temporal para trabajar, una
incapacidad permanente parcial, una invalidez o la muerte del asegurado, en cuyo caso se
proporcionan prestaciones de sobrevivientes a sus beneficiarios.

Ambito de aplicacién personal (art. 33)

Segun el articulo 33 del Convenio, las personas protegidas deben comprender a las categorias
prescritas de asalariados que en total constituyan, por lo menos el 50 por ciento de todos los
asalariados, y para las prestaciones a que da derecho la muerte del sostén de familia, también a las
cényuges y a los hijos de los asalariados de esas categorias.

De conformidad con el articulo 2 de la Ley 1562 de 2012, que modifica el articulo 13 del Decreto-Ley
1295 de 1994, son afiliados obligatorios al SGRL:

97



98

» Andlisis de compatibilidad de la legislacién colombiana en materia de seguridad social
a la luz del Convenio sobre seguridad social (norma minima), 1952 (num. 102)

Los trabajadores dependientes nacionales o extranjeros, vinculados mediante contrato de
trabajo escrito o verbal y los servidores publicos; las personas vinculadas a través de un
contrato formal de prestacidon de servicios con entidades o instituciones publicas o privadas,
tales como contratos civiles, comerciales o administrativos, con una duracién superior a
un mes y con precisién de las situaciones de tiempo, modo y lugar en que se realiza dicha
prestacion.

Las Cooperativas y Precooperativas de Trabajo Asociado son responsables conforme a
la ley, del proceso de afiliacion y pago de los aportes de los trabajadores asociados. Para
tales efectos le son aplicables todas las disposiciones legales vigentes sobre la materia para
trabajadores dependientes y de igual forma le son aplicables las obligaciones en materia de
salud ocupacional, incluyendo la conformacién del Comité Paritario de Salud Ocupacional.
Los jubilados o pensionados, que se reincorporen a la fuerza laboral como trabajadores
dependientes, vinculados mediante contrato de trabajo o como servidores publicos.

Los estudiantes de todos los niveles académicos de instituciones educativas publicas o
privadas que deban ejecutar trabajos que signifiquen fuente de ingreso para la respectiva
institucion o cuyo entrenamiento o actividad formativa es requisito para la culminacién de
sus estudios, e involucra un riesgo ocupacional, de conformidad con lo que determine la
reglamentacidn respectiva.

Los trabajadores independientes que laboren en actividades catalogadas por el Ministerio del
Trabajo como de alto riesgo. El pago de esta afiliacidon sera por cuenta del contratante.

Los miembros de las agremiaciones o asociaciones cuyos trabajos signifiquen fuente de
ingreso para la institucion.

Los miembros activos del Subsistema Nacional de primera respuesta y el pago de la afiliacion
sera a cargo del Ministerio del Interior, de conformidad con la normatividad pertinente.

Segun la informacidn estadistica disponible, la cobertura efectiva del SGRL se estima en 93,73 por
ciento de los asalariados, tal y como muestra el cuadro 19.

Cuadro 19 Cobertura en prestaciones de riesgos laborales de la poblacién asalariada. 2021

Numero de asalariados protegidos' 9 253 055
Numero total de asalariados? 10272 000
Porcentaje que representa el total de los asalariados protegidos 93,73%

(A) en relacién con el total de asalariados (B)

Notas:

Datos correspondientes al nimero de trabajadores afiliados al SGSSS en calidad de empleados en diciembre 2021, a saber, aquellos
reportados en la Planilla Integrada de Liquidacién de Aportes (PILA) bajo el tipo de cotizante 01, 18, 22, 30, 31, 32, 51, 55, y 62.
Fuente: Ministerio del Trabajo - Cotizantes por tipo de cotizantes y subsistema, datos extraidos de PILA, corte a 3 de julio de
2022, procesamiento propio.

Datos correspondientes al nUmero total de personas ocupadas en 2021 (21 087 mil), menos el nimero de trabajadores por
cuenta propia (9 474 mil), nUmero de «patrén o empleador» (663 mil), y el nimero total de trabajadores sin remuneracién (678
mil) mas el nimero total de personas desocupadas para el mismo periodo (2 671 mil).

Fuente: DANE (2022a).

1

Cabe agregar que, de acuerdo con el articulo 11 de la Ley 776 de 2002, en caso de muerte del dfiliado
o del pensionado como consecuencia de un accidente de trabajo o enfermedad profesional, tendran
derecho a la pensién de sobrevivientes las personas descritas en el articulo 47 de la Ley 100 de 1993,
y su reglamento. Es decir, el cényuge o la compafiera o compafiero permanente supérstite (pension
vitalicia); los hijos menores de 18 afios; los hijos mayores de 18 afios y hasta los 25 afios, incapacitados
para trabajar por razén de sus estudios y si dependian econédmicamente del causante al momento
de su muerte; y los hijos invalidos si dependian econémicamente del causante, mientras subsistan
las condiciones de invalidez. Ademas, el referido articulo dispone que a falta de cényuge e hijos con
derecho, la prestacién se proporciona a los padres del causante si dependian econémicamente de
este o0 a los hermanos invalidos del causante si dependian econémicamente de este.
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La cobertura legal estd en conformidad con el Convenio nim. 102, toda vez que el SGRL cubre
de manera obligatoria a los trabajadores dependientes nacionales o extranjeros, vinculados
mediante contrato de trabajo escrito o verbal y los servidores publicos, a los pensionados que
se reincorporen al mercado laboral como trabajadores dependientes, y las demas categorias
sefialadas en el art. 2 de la Ley 1562 de 2012. Asimismo, se estima que la cobertura efectiva
del SGRL alcanza al 93,73 por ciento de los asalariados y sus dependientes -en lo concerniente
a las prestaciones de sobrevivientes-, superando el minimo requerido por el articulo 33(a) del

Convenio (50 por ciento).

Prestaciones médicas (art. 34)
De acuerdo con el Convenio, la asistencia médica en casos de accidente de trabajo o enfermedades
profesionales comprendera:

>
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la asistencia médica general y la ofrecida por especialistas a personas hospitalizadas o no
hospitalizadas, comprendidas las visitas a domicilio;

la asistencia odontoldgica;

la asistencia por enfermeras a domicilio, en un hospital o en cualquier otra institucion médica;
el mantenimiento en un hospital, centro de convalecencia, sanatorio u otra institucién médica;
el suministro de material odontoldgico, farmacéutico y cualquier otro material médico o
quirargico, comprendidos los aparatos de protesis y su conservacion, asi como los anteojos; y
la asistencia suministrada por miembros de otras profesiones reconocidas legalmente como
conexas con la profesién médica, bajo la vigilancia de un médico o de un dentista.

De conformidad con el articulo 5 del Decreto-Ley 1295 de 1994, las prestaciones asistenciales a que
tiene derecho un trabajador en caso de accidente de trabajo o enfermedad laboral son:
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asistencia médica, quirlrgica, terapéutica y farmacéutica;

servicios de hospitalizacién;

servicio odontolégico;

suministro de medicamentos;

servicios auxiliares de diagnédstico y tratamiento;

prétesis y oOrtesis, su reparacién y reposicidon sélo en casos de deterioro o desadaptacién, o
cuando por criterio de rehabilitacién se recomienda;

rehabilitacién fisica y profesional; y

gastos de traslado en condiciones normales, que sean necesarios para la prestacién de estos
servicios.

La legislacién nacional consultada en este informe no especifica si el SGRL proporciona visitas a
domicilio y anteojos. Sin embargo, de acuerdo con la informacién suministrada por la Direccién de
Riesgos Laborales, estas prestaciones estan disponibles para los trabajadores afiliados al SGRL que
las necesiten como consecuencia de un accidente de trabajo o enfermedad laboral (Direccién de
Riesgos del Trabajo 2022).

Las prestaciones médicas cubiertas por el SGRL incluyen la asistencia médica, quirurgica,
terapéutica y farmacéutica; los servicios de hospitalizacién y odontolégicos; el suministro
de medicamentos; proétesis y ortesis, incluyendo su reparacién y reposicién, y servicios de
rehabilitaciéon fisica y profesional. Adicionalmente, segin la informacidn suministrada
por la Direccién de Riesgos del Trabajo, las prestaciones asistenciales del SGRL también
comprenden las visitas a domicilio y el suministro de anteojos, siempre que se necesiten
como consecuencia de un accidente de trabajo o enfermedad profesional. Por lo tanto, puede
concluirse que la legislacién y practica nacional estan en conformidad con las disposiciones
del articulo 34 del Convenio nim. 102.
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Mecanismos de readaptacion y reeducacién profesional (art. 35)

De acuerdo con el Convenio, a través de sus departamentos gubernamentales o de las instituciones
que concedan la asistencia médica, cuando fuere oportuno los Estados parte deben cooperar con
los servicios generales de reeducacién profesional, a fin de readaptar para un trabajo apropiado
a las personas de capacidad laboral reducida a consecuencia de un accidente de trabajo o
enfermedad profesional. Ademas, el articulo 35(2) dispone que la legislaciéon puede autorizar a
dichos departamentos o instituciones para que tomen medidas destinadas a la reconversién de
competencias de las mencionadas personas de capacidad laboral reducida.

Segun la Ley 1562 de 2012, entre las responsabilidades de las administradoras de riesgos laborales
se encuentra el desarrollo de programas, campafas y la creacién o implementacién de mecanismos
y acciones para prevenir los dafios secundarios y secuelas en caso de incapacidad permanente
parcial e invalidez, para lograr la rehabilitacién integral, procesos de readaptacion y reubicacion
laboral (articulo 11, numeral 2(c)).

El Manual de Procedimientos del Programa de Rehabilitacién Integral para la reincorporacién laboral
y ocupacional en el Sistema General de Riesgos Laborales, adoptado por la Resolucién 3050 de
2022, describe las acciones a ejecutar por cada uno de los actores del SGRL para lograr los objetivos
en salud de los trabajadores cuyo desarrollo ocupacional se vea limitado como consecuencia de un
accidente de trabajo o enfermedad de origen laboral.

De acuerdo con el Manual, una de las etapas para lograr la rehabilitacidn es la formulacion de
un plan de rehabilitacién integral, cuyas metas son: el reintegro laboral con o sin modificaciones,
la reubicacién laboral temporal o definitiva, la reconversién de mano de obra, la orientacién al
desarrollo de una actividad laboral diferente al empleo o al desarrollo de una actividad no laboral de
mantenimiento funcional y calidad de vida. Puntualmente, el Manual dispone que la reconversién de
mano de obra se dard en aquellos casos en los que la capacidad funcional del trabajador no le permite
volver a ejercer la profesién u oficio para el cual estaba capacitado, requiriendo un nuevo aprendizaje
que le permita reincorporarse al medio laboral idealmente en la misma empresa y teniendo en cuenta:

» la historia ocupacional de la persona y la valoracién de perfil ocupacional, para orientar el
proceso de capacitacidn o formacién para el trabajo;

» la reconversion de mano de obra en el mismo nivel de calificacién ocupacional en que se
encontraba la persona antes de la contingencia (no calificado, semicalificado, calificado y
altamente calificado);

» todo proceso de formacién para una reconversién debe ser certificado por una institucién
reconocida; y

P el proceso de reconversién no debe superar los seis meses de formacién'.

Asimismo, de conformidad con el articulo 8(d) de la Resoluciéon 3050 de 2022, corresponde al
Ministerio del Trabajo realizar acciones articuladas con el Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA)
y apoyar a los empleadores en las acciones de reconversién de mano de obra con el objetivo de
generar las competencias que requieren los trabajadores para desempefiarse en sus nuevos cargos.
Ademas, de acuerdo con el Anexo técnico de la Resolucidn, los procesos de reconversion laboral
deberan ser liderados por el empleador y ejecutados de manera articulada con las ARLs y el SENA.
El SENA es un establecimiento publico del orden nacional adscrito al Ministerio del Trabajo, cuyo
rol en los procesos de readaptacidn y reconversidn profesional de las personas en situacién de
discapacidad es reconocido por el articulo 4(9) de la Ley 119 de 1994.

114 Resolucién 3050 de 2022, Anexo técnico, apartado 2.3. ETAPA II B Formulacién del Plan de Rehabilitacién Integral para la
Reincorporacién Laboral y Ocupacional.
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De acuerdo con la legislacion nacional, entre las responsabilidades de las ARL se incluye la
creacidon eimplementacion de programas que permitan larehabilitaciénintegral, readaptacién
y reubicacion laboral. Asimismo, la Resolucion 3050 de 2022 establece lineamientos
detallados y asigna responsabilidades concretas a los diferentes actores del SGRL para
facilitar la rehabilitacién integral de los trabajadores con capacidades laborales reducidas
como consecuencia de un accidente de trabajo o enfermedad laboral. Estas responsabilidades
comprenden la ejecucion de acciones articuladas de capacitacién y entrenamiento
-reconversion de la mano de obra- entre los empleadores, el SENA, las ARL y el Ministerio del
Trabajo. Por lo tanto, puede concluirse que la legislacion nacional da efecto a las disposiciones
del articulo 35 del Convenio, que requiere que los departamentos gubernamentales o las
instituciones que concedan la asistencia médica deberdn cooperar, cuando fuere oportuno,
con los servicios generales de reeducacién profesional, a fin de readaptar para un trabajo
apropiado a las personas de capacidad laboral reducida a consecuencia de un accidente de
trabajo o enfermedad profesional.

Prestaciones monetarias (arts. 36, 65, 66 y 67)

El articulo 36(1) del Convenio establece que cuando es probable que sea permanente la incapacidad
para trabajar o a la pérdida total de capacidad para ganar, debido a la disminucién de las facultades
fisicas 0 ala muerte del sostén de familia, la prestacién debera consistir en un pago periédico calculado
de conformidad con las disposiciones del articulo 65. Adicionalmente, el nivel de las prestaciones
debera alcanzar o superar los porcentajes prescritos para el beneficiario tipo indicado en el cuadro
anexo a la Parte XI del Convenio, es decir, al menos el 50 por ciento de los ingresos anteriores en caso
de incapacidad laboral, el 50 por ciento de dichos ingresos en caso de invalidez total permanente, y el
40 por ciento del salario de referencia en caso de muerte del sostén de familia.

A continuacion, se presentan los montos de las prestaciones econémicas periddicas proporcionadas
bajo el SGRL:

Subsidio por incapacidad temporal: subsidio equivalente al 100 por ciento del salario base de
cotizacidn, calculado desde el dia siguiente al que ocurrié el accidente de trabajo y hasta elmomento de
su rehabilitacién, readaptacion o curacion, o de la declaracion de su incapacidad permanente parcial,
invalidez o su muerte. El pago se efectuara en los periodos en que el trabajador reciba regularmente
su salario (Ley 776 de 2002, art. 3).

Indemnizacidn por incapacidad permanente parcial: en caso de una disminucién definitiva, igual o
superior al cinco por ciento, pero inferior al 50 por ciento de la capacidad laboral (Ley 776 de 2002, art.
5), la ARL paga una indemnizacién en cuantia Unica. La prestacidn corresponde a una indemnizacién
en proporcion al dafio sufrido, en una suma no inferior a dos salarios base de liquidacién, ni superior
a veinticuatro veces su salario base de liquidacién (Ley 776 de 2002, art. 7).

Pensién de invalidez: en caso de pérdida de la capacidad laboral igual al 50 por ciento o mas por
causa de origen profesional, no provocada intencionalmente, se reconoce una pensién de invalidez
segun las disposiciones del articulo 10 de la Ley 776 de 2002, asi:

a) invalidez superior al 50 por ciento e inferior al 66 por ciento: pensién equivalente al 60 por
ciento del Ingreso Base de Liquidacién (IBL);

b) invalidez superior al 66 por ciento: pensidn equivalente al 75 por ciento del IBL;

¢) Cuando el pensionado por invalidez requiere el auxilio de otra u otras personas para realizar
las funciones elementales de su vida, el monto de la pension de que trata el literal anterior se
incrementa en un 15 por ciento.

Pensién de sobrevivientes: de acuerdo con el articulo 12 de la Ley 776 de 2002, la pensién de
sobrevivientes corresponde al 75 por ciento del salario base de liquidacién en caso de muerte del
afiliado o al 100 por ciento de la pension que estaba recibiendo el fallecido en caso de muerte del
pensionado por invalidez.
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Segun el articulo 5 de la Ley 1562 de 2012, el IBL para liquidar las prestaciones econémicas es el
que corresponde al promedio del Ingreso Base de Cotizacion (IBC) de los seis meses anteriores a la
ocurrencia del accidente de trabajo, o fracciéon de meses, si el tiempo laborado en esa empresa fuese
inferior a la base de cotizacion declarada e inscrita en la Entidad Administradora de Riesgos Laborales
a la que se encuentre afiliado. En caso de enfermedad laboral, el IBL corresponde al promedio del
ultimo afio, o fraccion de afo, del IBC anterior a la fecha en que se calificé en primera oportunidad el
origen de la enfermedad laboral (Ley 1562 de 2012, art. 5).

Limite maximo de la remuneracién asegurable y de la prestacién

Tal como se mencioné anteriormente, el articulo 18 de la Ley 100 de 1993, modificado por el articulo
5 de la Ley 797 de 2003, establece un monto minimo y maximo a la remuneracién sujeta al pago de
cotizaciones, concretamente el IBC no podra exceder los 25 SMLMV ni ser inferior a un SMLMV.

Adicionalmente, el articulo 13 de la Ley 776 de 2002 establece que ninguna de las pensiones
contempladas en dicha ley (i.e., pensién de invalidez y de sobrevivientes de origen laboral) podra ser
inferior al salario minimo legal mensual vigente, ni superior a 20 veces el mismo.

En esta configuracion, para determinar el cumplimiento de los requisitos relativos a las tasas minimas
de reemplazo indicadas en el cuadro anexo a la Parte XI del Convenio nim. 102, se considerara el
salario de referencia como el salario maximo para efectos de las cotizaciones, es decir, el equivalente a
25 SMLMV, que en 2021 correspondia a 18 170 520 pesos al mes'>. Cuando se establece un techo para
calcular las prestaciones, el Convenio nim. 102 exige que este se fije de acuerdo con las ganancias del
trabajador calificado del sexo masculino.

Con base en la informacién disponible a la fecha de elaboracién de este informe, se recurrira al
articulo 65(6)(d), es decir que las ganancias del trabajador calificado se equipararan a las de una
persona cuyas ganancias sean iguales al 125 por ciento del salario promedio de todas las personas
protegidas. Cabe recordar que, en caso de que el Gobierno considerara la ratificacién del Convenio,
tiene la opcidn de evaluar la suficiencia de las prestaciones econdmicas proporcionadas y usar como
salario de referencia el ingreso promedio del beneficiario tipo identificado, segun cualquiera de las
cuatro opciones proporcionadas por el articulo 65(6) del Convenio. Segun la informacién estadistica
disponible, en junio de 2021 el ingreso mensual promedio de los afiliados al SGRL era de 1 676 523
pesos. Asi, el salario del beneficiario tipo seria 2 095 654 pesos al mes (1 676 523 * 125 por ciento).

Con relacién a la incapacidad temporal, el Convenio requiere que se garantice una prestacion por lo
menos igual al 50 por ciento de las ganancias anteriores del beneficiario tipo. Dado que la legislaciéon
nacional prevé una tasa de reemplazo del 100 por ciento del salario base de cotizacién en caso de
incapacidad temporal, el beneficiario tipo recibiria un subsidio mensual de 2 095 654 pesos durante
el periodo de incapacidad temporal. Por lo tanto, la legislacidn nacional supera la tasa de sustitucién
minima requerida por el Convenio.

En caso de pérdida total de capacidad para ganar, cuando es probable que sea permanente,
el Convenio requiere que se garantice una pensién por lo menos igual al 50 por ciento de
las ganancias anteriores de un beneficiario tipo, calculado con arreglo al articulo 65 (lo que
corresponderia a 1 047 827 pesos al mes). Teniendo en cuenta que la legislacién nacional prevé
que una persona tendria derecho a una pensidn igual al 75 por ciento en el caso de una invalidez
superior al 66 por ciento (equivalente a 1 571 740 en el caso de un beneficiario tipo), y al asumir
que tal nivel de invalidez se equipara a una pérdida total de capacidad para ganar, se encuentra que
la legislacién nacional prevé una tasa de remplazo superior a la requerida por la norma minima.

115 El Decreto 1785 del 29 de diciembre de 2020, fija el salario minimo legal mensual vigente para el afio 2021 en 908 526 pesos.
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Con respecto a la prestacién otorgada en caso de pérdida de medios de existencia sufrida por la viuda
o por los hijos como consecuencia de la muerte del sostén de familia, la tasa de reemplazo prescrita
en la legislacién nacional (i.e., 75 por ciento del salario base de liquidacién en caso de muerte del
afiliado) es superior a la requerida por esta norma internacional (i.e., 40 por ciento).

Asimismo, sibien la legislacidn nacional prescribe un limite para las ganancias mensuales consideradas
para efectos de las cotizaciones (i.e., 25 SMLMV correspondientes a 22 713 150 pesos al mes en 2021),
este limite supera sustancialmente las ganancias del trabajador calificado de sexo masculino (2 095
654 pesos al mes), por lo que puede concluirse que, el limite maximo establecido en la legislacién
nacional para el calculo de las prestaciones no impide que los trabajadores con ganancias inferiores
o iguales a las del trabajador calificado reciban una tasa de reemplazo igual a las requeridas por
el Convenio, esto es, al menos el 50 por ciento de los ingresos anteriores en caso de incapacidad
temporal e invalidez permanente, y al menos el 40 por ciento para las prestaciones de sobrevivientes.

Adicionalmente, la legislacion nacional establece una tasa de sustitucidn maxima para las pensiones
de invalidez y sobrevivientes causadas por accidentes de trabajo o enfermedades profesionales (i.e.,
20 SMLMV correspondientes a 18 170 520 de pesos en 2021). Por lo tanto, es necesario verificar si este
limite permite que en la practica el beneficiario tipo reciba una prestaciéon que corresponda al menos
al 50 por ciento del salario de referencia en el caso de la pensién de invalidez y al40 por ciento para
la pensién de sobrevivientes. Segun los calculos incluidos arriba, las prestaciones proporcionadas en
caso de invalidez temporal (equivalente a 2 095 654 pesos), invalidez permanente (equivalente a 1 571
740 pesos) y muerte del sostén de la familia (equivalente a 1 571 740 pesos), son inferiores al techo,
por lo tanto, no habria impacto sobre las tasas de remplazo recibidas por un beneficiario tipo, que son
superiores a las establecidas en esta norma minima internacional.

Con respecto a la revisién del monto de las pensiones, de conformidad con el articulo 14 de la Ley 776
de 2002, las pensiones de invalidez y sobrevivientes del SGRL se reajustan de oficio el 1 de enero de
cada afio en el porcentaje de variacién del IPC total nacional. No obstante, las pensiones cuyo monto
mensual sea igual al SMLMV, seran reajustadas de oficio cada vez y con el mismo porcentaje en que
se incremente dicho salario por el Gobierno Nacional, cuando dicho reajuste resulte superior al de la
variacién del IPC.

Por ultimo, debe sefialarse que en caso de incapacidad permanente parcial, resultante de un accidente
de trabajo o de una enfermedad profesional, el SGRL proporcionara una indemnizacién de cuantia
Unica calculada en proporcion al dafio sufrido. Ademas, cabe mencionar que la Ley 776 de 2002 prevé
que los empleadores estan obligados a ubicar al trabajador incapacitado parcialmente en el cargo
que desempefiaba o a proporcionarle un trabajo compatible con sus capacidades y aptitudes (art. 8).
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En términos generales, la legislacidon nacional se encuentra en armonia con el Convenio num.
102, ya que prevé pagos periddicos en caso de incapacidad temporal equivalentes al 100 por
ciento del salario promedio del asegurado, lo que supera la tasa de reemplazo minima exigida
por el Convenio (es decir, al menos el 50 por ciento de los ingresos anteriores). Asimismo,
las tasas de reemplazo de la pensién de invalidez (60 por ciento o 75 por ciento, segun el
grado de discapacidad) y de la pensién de sobrevivencia derivada de un accidente de trabajo
o de una enfermedad profesional (75 por ciento del salario promedio del afiliado fallecido)
superan las tasas minimas exigidas por el Convenio (es decir, el 50 por ciento y el 40 por ciento,
respectivamente).

El mecanismo de revisién anual de las pensiones, de acuerdo con la variacién del IPC o al salario
minimo en el caso de las personas que reciben pensiones iguales a dicho monto, también se
encuentra en armonia con el Convenio.

Por otra parte, la legislacién nacional prevé una indemnizacién en cuantia Unica en caso
de incapacidad permanente parcial igual o superior al 5 por ciento, pero inferior al 50 por
ciento. Al respecto puede sefialarse que, aunque el art. 36(3) del Convenio permite la
sustitucion de los pagos periédicos por un capital pagado de una sola vez cuando el
grado de incapacidad sea minimo o cuando se garantice a las autoridades competentes
el empleo razonable de dicho capital, en sus observaciones anteriores sobre la rama de
accidentes de trabajo en otros paises, los 6rganos de control de la OIT han determinado
que una incapacidad minima seria una incapacidad laboral inferior al 25 por ciento. Por
lo tanto, la legislacién nacional relativa al grado de incapacidad que da lugar a la referida
indemnizacién no esta en conformidad con los requisitos del Convenio. Asi, la conformidad con
el Convenio requeriria que los pagos Unicos se proporcionen Unicamente en los casos de una
incapacidad permanente de grado minimo (generalmente alrededor del 5 por ciento) o cuando
se garantice a las autoridades competentes el empleo razonable de dicho capital. Asimismo, en
caso de pérdida parcial de la capacidad para ganar, cuando es probable que sea permanente
(ej. un grado de discapacidad igual o superior al 25 por ciento, pero inferior al 50 por ciento,
segun la legislacién nacional), el Convenio establece que la prestacién debe consistir en un
pago periddico que represente una proporcidn conveniente de la prestacién prevista en caso
de pérdida total de la capacidad para ganar o de una disminucién correspondiente de las
facultades fisicas.

Periodo de calificacion (art. 37)

El Convenio nim. 102 no admite establecer un periodo de calificacion para las prestaciones de
las personas lesionadas. En cuanto a las personas a cargo del asegurado, se pueden establecer
condiciones relacionadas a la presuncion de que el cényuge es incapaz de subvenir a sus propias
necesidades, y que los hijos no sobrepasan la edad establecida.

La legislacion aplicable al SGRL no establece un periodo de calificacién para tener derecho a las
prestaciones. Sin embargo, la cobertura del sistema inicia el dia calendario siguiente al de la afiliacion
ala ARL (Decreto Ley 1295/94, art. 4). Por lo tanto, en la practica, la afiliacion debe realizarse al menos
un dia antes del inicio de la ejecucion de la labor contratada.

Con respecto a las prestaciones de sobrevivientes, el articulo 11 de la Ley 776 de 2002 dispone que
en caso de muerte del afiliado o del pensionado por riesgos profesionales como consecuencia de un
accidente de trabajo o de enfermedad profesional, tendrdn derecho a la pensién de sobrevivientes las
personas descritas en el articulo 47 de la Ley 100 de 1993 y su reglamento.

Segun el articulo 47 de la Ley 100 de 1993, modificado por el articulo 13 de la Ley 797 de 2003, son
beneficiarios de la pensién de sobrevivientes:

a) en forma vitalicia, el cényuge o la compafiera o compafiero permanente o supérstite, siempre
y cuando dicho beneficiario, a la fecha del fallecimiento del causante, tenga 30 o mas afios
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de edad. En caso de que la pension de sobrevivencia se cause por muerte del pensionado, el
cényuge o la compafiera o compafiero permanente supérstite, debera acreditar que estuvo
haciendo vida marital con el causante hasta su muerte y haya convivido con el fallecido no
menos de cinco (5) afios continuos con anterioridad a su muerte''s;

b) en forma temporal, el cdnyuge o la compafiera permanente supérstite, siempre y cuando
dicho beneficiario, a la fecha del fallecimiento del causante, tenga menos de 30 afios de edad, y
no haya procreado hijos con este. La pensién temporal se pagara mientras el beneficiario viva y
tendra una duracién maxima de 20 afios. En este caso, el beneficiario debera cotizar al sistema
para obtener su propia pension, con cargo a dicha pensién. Si tiene hijos con el causante aplicara
el literal a).

En armonia con el Convenio, en caso de accidente de trabajo o enfermedad profesional,
la legislacién nacional no requiere un periodo minimo de calificacién para tener derecho
a las prestaciones.

Por otra parte, aunque la legislaciéon nacional garantiza el derecho de la viuda(o) o
conviviente a la pension de sobrevivientes que cumplan las condiciones prescritas, el
reconocimiento de la pension vitalicia esta sujeto a un periodo minimo de convivencia
de al menos cinco afios continuos, inmediatamente anteriores al fallecimiento de
un pensionado (requisito que segun la jurisprudencia también aplica en caso de la
muerte de un afiliado). Condicion que no esta en conformidad con el Convenio ndm.
102, ya que la posibilidad de establecer un periodo minimo de matrimonio Unicamente se
permite en el caso de una viuda sin hijos cuando la muerte del asegurado o pensionado es
de origen comun (articulo 63(5) del Convenio).

Duracién de las prestaciones y periodo de espera (art. 38)

Segun el Convenio, las prestaciones en favor de los asegurados y sus beneficiarios deben concederse
durante todo el transcurso de la contingencia, sin embargo, con respecto a la incapacidad para
trabajar, la prestacién podra no pagarse durante los tres primeros dias en cada caso de suspension
de ganancias.

Segun la Ley 776 de 2012, las prestaciones asistenciales y econémicas derivadas de un accidente
de trabajo o de una enfermedad profesional, seran reconocidas y pagadas por la administradora
en la cual se encuentre afiliado el trabajador en el momento de ocurrir el accidente o, en el caso de
la enfermedad profesional, al momento de requerir la prestacion (art. 1, paragrafo 2). Asimismo, el
inciso 3 del referido paragrafo especifica que, en caso de que el trabajador se encuentre desvinculado
del SGRL y la enfermedad sea calificada como profesional, debera asumir las prestaciones la ultima

116 Frente a la aplicabilidad del requisito de convivencia consagrado en el articulo 47, literal a) de la Ley 100 de 1993, modificado
por el articulo 13 de la Ley 797 de 2003, la Corte Suprema de Justicia habia interpretado, entre otras, en las Sentencias
SL32393-2008, SL793-2013, SL1402-2015 y la SL347-2019 que los cényuges o compafieros permanentes supérstites deben
demostrar su convivencia con el (la) causante, indistintamente de que este Ultimo fuera pensionado o afiliado al momento de
su fallecimiento. Sin embargo, la misma corporacién cambié de linea jurisprudencial con la Sentencia SL1730-2020, en la que
tras un analisis profundo de la referida disposicién concluyé que «(..) para ser beneficiario de la pensién de sobrevivientes, en
condicién de cényuge, compafiero o comparfiera permanente supérstite del afiliado que fallece, no es exigible ningun tiempo minimo
de convivencia, toda vez que, con la simple acreditacién de la calidad exigida, cényuge o companiero (a), y la conformacién
del nucleo familiar, con vocacién de permanencia, vigente para el momento de la muerte, se da cumplimiento al supuesto
previsto en el literal a) de la norma» (énfasis agregado). No obstante, la providencia del alto tribunal fue revocada por la Corte
Constitucional en la Sentencia SU149/21 al encontrar que la decisién desconoce el principio de igualdad respecto del requisito
minimo de convivencia minima, el principio de sostenibilidad financiera del sistema pensional, y el precedente jurisprudencial
de la CC, y que ademds se configura un defecto sustantivo o interpretacion errénea de la norma. En consecuencia, la Corte
Constitucional ordend a la Corte Suprema de Justicia que “profiriera una nueva sentencia en la cual observe el precedente
adoptado por la Corte Constitucional, en el sentido de que, en los términos del articulo 47, literal a) de la Ley 100 de 1993,
modificado por el articulo 13 de la Ley 797 de 2003, «la convivencia minima requerida para ostentar la calidad de beneficiario
de la pensién de sobrevivientes, tanto para el cényuge como para el compafiero o la compafiera permanente, es de cinco afios,
independientemente de si el causante de la prestacién es un afiliado o un pensionado» (énfasis agregado).
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administradora de riesgos a la cual estuvo vinculado, siempre y cuando el origen de la enfermedad
pueda imputarse al periodo en el que estuvo cubierto por ese sistema.

Con respecto a la duracion de las prestaciones econdmicas, el articulo 3 de la Ley 776 de 2002
establece que el subsidio por incapacidad temporal se reconoce hasta por 180 dias, que podran ser
prorrogados hasta por otros 180 dias continuos, cuando esta prérroga se determine como necesaria
para el tratamiento del afiliado o para culminar su rehabilitacién. En caso de que una vez cumplido
este periodo no se hubiese logrado la curacidn o rehabilitacién, se debe iniciar el procedimiento para
determinar el estado de incapacidad permanente parcial o de invalidez. La ARL continuara cancelando
el subsidio por incapacidad temporal hasta tanto no se establezca el grado de incapacidad o invalidez.

De conformidad con el articulo 10 de la Ley 776 de 2002, la pension de invalidez se reconoce desde
el mismo dia en que se defina el estado de invalidez del afiliado. Al respecto, el Decreto Unico
Reglamentario del Sector Trabajo -Decreto 1072 de 2015- en el articulo 2.2.5.1.53 establece que cada
tres afios procede la revisién de la calificacion de la invalidez por parte de las juntas de calificacion si
la solicitud es realizada por una Administradora de Riesgos Laborales o en cualquier tiempo cuando
la solicitud proviene de un pensionado. Asimismo, la legislacién nacional especifica que, si a un
pensionado por invalidez se le revisa su grado de invalidez y obtiene un porcentaje inferior al 50
por ciento, generandose la pérdida de su derecho de pensidn, se le reconocera la indemnizacion
correspondiente a la incapacidad permanente parcial conforme al articulo 7 de la Ley 776 de 2002 o la
norma que lo modifique, sustituya o adicione. En caso contrario, si a una persona a la que se le haya
reconocido la indemnizacion por incapacidad permanente parcial, se le revisa su grado de pérdida de
capacidad laboral, cuyo resultado sea una calificacién superior al 50 por ciento, se le debera reconocer
el derecho a pension por invalidez, sin realizar descuento alguno'’.

Como se menciond anteriormente, las prestaciones de sobrevivientes se proporcionan de manera
vitalicia al conyuge o a la compafiera(o) permanente o supérstite que a la fecha del fallecimiento del
causante tenga 30 o mas afios de edad, o que siendo menor de 30 afios haya concebido hijos con
el causante. En caso de que la pensién de sobrevivencia se cause por muerte del pensionado (y del
afiliado, segun interpretacion de la Corte Constitucional en la Sentencia SU149/21), el cédnyuge o la
compafiera o compafiero permanente supérstite debera acreditar un periodo minimo de convivencia
con el fallecido de al menos cinco afios continuos con anterioridad a su muerte. En el caso del conyuge
o companiera(o) permanente menor de 30 afios y sin hijos, se otorga una pensién temporal pagadera
hasta por un maximo de 20 afos, sobre la cual debera cotizarse al sistema para calificar para una
pension propia, es decir, una pensién de vejez o de invalidez, segun sea el caso.

La pensidn de sobrevivientes se otorga de manera temporal a los hijos hasta los 18 afios de edad o
hasta los 25 afios si dependian econémicamente del causante al momento de su muerte, siempre
y cuando acrediten debidamente su condicidn de estudiantes. En el caso de los hijos invalidos que
dependian econdmicamente del causante, la pension de sobrevivientes se proporciona mientras
subsistan las condiciones de invalidez (articulo 47(c) de la Ley 100 de 1993 y sus reformas).

Dado que la asistencia médica se proporciona desde la ocurrencia del accidente de trabajo o
enfermedad laboral y durante todo el transcurso de la contingencia, la legislacién nacional esta
en conformidad con el Convenio.

La duracién del subsidio por incapacidad temporal, pensién de invalidez y pensién de
sobrevivientes otorgada a los hijos del afiliado o pensionado fallecido también esta conforme
con el Convenio.

Con respecto a las prestaciones de sobrevivientes para la viuda(o) o conviviente, de acuerdo
con la legislacién nacional y la jurisprudencia, estas se proporcionan de manera vitalicia a la
viuda(o) o compafera(o) permanente mayor de 30 aiios o de cualquier edad, si habia procreado
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hijos con el causante fallecido, sujeto a la acreditacion de un periodo minimo de convivencia.
Asimismo, segun la legislacidn vigente, una viuda(o) o compariera(o) menor de 30 afios y sin
hijos recibe una prestacién temporal (por hasta 20 afios).

El articulo 32(d) del Convenio permite que, en el caso de la viuda, el derecho a la prestaciéon
pueda quedar condicionado a la presuncidn, segun la legislacion nacional, de que es incapaz
de subvenir a sus propias necesidades. En la practica comparativa, esta presuncion tipicamente
es asociada a la edad de la viuda o su estado de invalidez. Segun la normatividad actual, en
Colombia, la expiracién del beneficio puede ocurrir cuando la viuda tiene entre 40 y 50 afios,
edades en las que la probabilidad de su integracién al mercado laboral es reducida, sobre todo
al considerar que se trata de una beneficiaria que no ha trabajado anteriormente o que estuvo
por fuera del mercado laboral por un periodo de tiempo significativo. En esta configuracién,
se crea una laguna de cobertura entre la fecha en que se suspende el beneficio y la fecha
de reconocimiento de una eventual pensién de vejez (57 afios). Por lo tanto, en caso de una
ratificacién del Convenio (Parte VI), los érganos de control de la OIT podrian cuestionar el
hecho de que tal persona protegida es capaz de subvenir sus propias necesidades, condicién
requerida por el Convenio para permitir la suspension de las prestaciones de sobrevivientes.

F. Prestaciones Familiares (Parte VIl)

Tal y como se mencion6 anteriormente, la Ley 100 de 1993 no contempla prestaciones familiares bajo
ninguno de los componentes del SSSI, sin embargo, estas prestaciones se proporcionan en el marco
de regimenes contributivos y no contributivos establecidos bajo otros instrumentos normativos.

Existen varios programas de transferencias sociales no contributivas dirigidas a familias y jovenes
en condicién de pobreza y pobreza extrema. Concretamente, este andlisis se enfoca en el programa
de transferencias monetarias condicionadas «Familias en Accién», creado a finales del afio 2000.
Actualmente este programa es ejecutado y coordinado por el Departamento Administrativo para la
Prosperidad Social (DPS)"®y, segun la informacién disponible, en el periodo de verificaciéon de agosto
y septiembre de 2021 tenia recursos disponibles para beneficiar a 2 111 323 hogares'.

Asimismo, existen prestaciones familiares contributivas proporcionadas bajo el Sistema de Subsidio
Familiar administrado por las CCF, instituciones que suministran prestaciones en dinero, especie y
servicios a los trabajadores de medianos y menores ingresos en proporcién al nimero de personas
a cargo (Ley 21 de 1982, art. 1). Aunque se reconoce que el conjunto de prestaciones previstas por
el SSF corresponde plenamente a las finalidades de las prestaciones familiares, segun lo dispuesto
en el Convenio num. 102, el analisis de compatibilidad entre la legislacién y la practica nacional, y las
disposiciones de la Parte VII del Convenio, se enfocara en las prestaciones familiares no contributivas.
Esto porque unarevision preliminar de la normatividad aplicable aambos sistemas permitié establecer
que las prestaciones familiares no contributivas cumplen en mayor medida con los pardmetros
minimos del Convenio, mas concretamente el programa Familias en Accién.

Definicién de la contingencia (art. 40)

La contingencia cubierta deberad comprender el sostenimiento de los hijos a cargo en las condiciones
que se prescriban. El término hijo designa un hijo en edad de asistencia obligatoria a la escuela o el
que tiene menos de 15 afios, segun pueda ser prescrito.

118 Para mas informacion véase Departamento Nacional de Planeacidn.
119 DPS (2021). Prosperidad Social inicia ultimo ciclo de pagos del 2021 para Familias en Accién. Bogota, 27 de diciembre de 2021.
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De acuerdo con el articulo 2 de la Ley 1532 de 2012, modificado por el art. 2 de la Ley 1948 de 2019,
el programa Familias en Accién consiste en la entrega, condicionada y periddica, de una transferencia
monetaria directa para complementar el ingreso y mejorar la salud y educacién de los menores de 18
afos de las familias que se encuentran en condicién de pobreza y vulnerabilidad. El referido articulo
también dispone que se podran incorporar otras transferencias que genere el sistema de promocién
social para estas familias.

Al proporcionar una prestaciéon econémica periddica para complementar el ingreso y mejorar
la salud y educacién de los menores de 18 afios de las familias en condicién de pobreza y
vulnerabilidad, el programa Familias en Accién estd en conformidad con la definicién de la
contingencia establecida en el articulo 40 del Convenio nim. 102, es decir, la responsabilidad
de garantizar el bienestar de los nifios y la estabilidad econédmica de sus familias.

Ambito de aplicacién personal (art. 41)
El articulo 41 del Convenio nim. 102 establece tres formas para evaluar si las prestaciones familiares
alcanzan el porcentaje de personas protegidas, a saber:

a) categorias prescritas de asalariados que en total constituyan, por lo menos, el 50 por ciento
de todos los asalariados; o

b) categorias prescritas de la poblacidn econédmicamente activa que en total constituyan, por lo
menos, el 20 por ciento de todos los residentes; o

¢) todos los residentes cuyos medios durante la contingencia no excedan de limites prescritos.

Debido a que Familias en Accién es un programa no contributivo que busca beneficiar a personas
en condicién de pobreza y vulnerabilidad, es pertinente analizar el cumplimiento de los criterios
cuantitativos establecidos en el parrafo 41(c) del Convenio.

De acuerdo con el articulo 4 de la Ley 1532 de 2012, asi modificado por el art. 4 de la Ley 1948 de 2019,
son beneficiarios de los subsidios condicionados de Familias en Accion:

i) las familias en situacion de pobreza, de acuerdo con los criterios establecidos por el Gobierno
Nacional a través del Departamento Administrativo para la Prosperidad Social;

ii) las familias en situacion de desplazamiento;

iii) las familias indigenas en situacion de pobreza y pobreza extrema de acuerdo con procesos de
concertacién y focalizacidn establecidos por el Programa; y

iv) las familias afrodescendientes en situacién de pobreza y pobreza extrema de acuerdo con los
criterios de focalizacion establecidos por el Programa.

La cobertura territorial de Familias en Accidn incluye a todos los departamentos, municipios, distritos
y corregimientos departamentales del pais (Ley 1948 de 2019, art. 5).

De acuerdo con la informacién publicada por el DPS, el 19 de abril de 2021 inicid la Fase IV del
Programa de Familias en Accidn, cuyos criterios de focalizacidn se establecen en la Resolucién 659 de
2021. Segun el articulo 4 de esta Resolucion, los listados de focalizacién de las familias potenciales a
inscribir en la Fase IV de los grupos poblacionales indicados en los numerales I, II y IV del articulo 4
de la Ley 1532 de 2012, modificado por la Ley 1948 de 2019 (i.e., las familias en situacién de pobreza,
desplazamiento y las familias afrodescendientes en situacién de pobreza y pobreza extrema), se
efectuaran de conformidad con los siguientes criterios:

P> que el Hogar hubiese sido encuestado con la metodologia de SISBEN 1V;
» quelaUnidad de Gasto de lafamilia en el hogar se encuentre clasificada en los subgrupos A1,
A2, A3, A4, A5, B1, B2, B3 0 B4 del SISBEN 1V; y
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» que la anterior Unidad de Gasto'® tenga registrada en su composiciéon nifios, nifas y
adolescentes menores de 18 afios.

La construccién de los listados de focalizacién de las familias potenciales a inscribir en la Fase IV se
efectuard por parte del Grupo Interno de Trabajo de Focalizaciéon de la Subdireccién General para
la Superacién de la Pobreza del Departamento Administrativo para la Prosperidad Social, con las
unidades de gasto de los hogares que cumplan con los criterios referidos en la fecha de inicio del
proceso de focalizacién, de conformidad con lainformacién disponible en el SISBEN IV, en armonia con
el convenio interadministrativo de intercambio de informacién segura suscrito con el Departamento
Nacional de Planeacién (DNP) (Resolucién 659 de 2021, art. 4, inciso 2).

Cabe precisar que, el Sistema de Identificacién de Potenciales Beneficiarios de Programas Sociales
(Sisbén) es una encuesta que permite conocer las condiciones socioecondmicas de los hogares y
clasificar a la poblacién de acuerdo con sus capacidades para generar ingresos y calidad de vida. Esta
clasificacién se utiliza en Colombia desde el afio 1997 para focalizar la inversién social y garantizar que
sea asignada a quienes mas lo necesitan.

De acuerdo con el articulo 24 de la Ley 1176 de 2007, el Conpes Social definira cada tres afios los
criterios e instrumentos para la determinacion, identificacién y seleccién de beneficiarios, asi como los
criterios para la aplicacién del gasto social por parte de las entidades territoriales. En consecuencia,
el documento CONPES 3877 de 2016 definié los criterios para la actualizacién del instrumento de
focalizacién individual, asi como una serie de mecanismos para mejorar la recoleccién y calidad de
la informacién'?'. El Sisbén IV contempla un nuevo enfoque conceptual de inclusién productiva y de
inclusién social, que tiene en cuenta la capacidad de generacién de ingresos de los hogares a partir de
sus condiciones socioeconémicas, que abarca educacién, empleo, salud, composicidn, caracteristicas
de la vivienda y del hogar y otras relacionadas con el entorno. Adicionalmente, el Sisbén IV modifica la
forma en que se clasifican los hogares, al pasar de una clasificacién de indice cuantitativo (puntaje de
0 a 100) a una categorizacién en grupos que se identifican por una letra y un nimero, asi:

Cuadro 20 Clasificacién de potenciales beneficiarios en el SISBEN IV

Clasificacién por

subgrupos Descripcion
Grupo A 5 subgrupos Hogares con menor capacidad de generacién de
(desde A1 hasta A5) ingresos o en situacién de pobreza extrema.
Grupo B 7 subgrupos Hogares en condicién de pobreza moderada.

(desde B1 hasta B7)

Grupo C 18 subgrupos Hogares en condicién de vulnerabilidad (en riesgo de
(desde C1 hasta C18) caer en condicion de pobreza).
Grupo D 21 subgrupos Hogares que no estan en situacion de pobreza.

(desde D1 hasta D21)

120 Segun las definiciones contenidas en el Decreto 0441 de 2017, la unidad de gasto es la persona o grupo de personas del
hogar que comparte la vivienda y tiene un presupuesto comun para atender sus gastos de alimentacién, servicios de la
vivienda, equipamiento y otros gastos del hogar. La unidad de gasto principal la conforman el jefe del hogar, sus parientes y
no parientes, diferentes a los empleados del servicio doméstico, parientes del servicio doméstico, pensionistas y parientes de
pensionistas quienes a su vez conforman unidades de gasto diferentes. De esta forma, en cada hogar hay por lo menos una
unidad de gasto (art. 2.2.8.1.4.).

121 Para mas informacion, consultar Departamento Nacional de Planeacién (2016).
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Cabe agregar que la legislacién nacional examinada no limita el campo de aplicacién del programa
Familias en Accién a los ciudadanos colombianos. Asimismo, la informacién publicada en el portal
familias en accién.online sugiere que los residentes no nacionales pueden inscribirse en el programa'?.
Por lo tanto, se entiende que son elegibles para esta transferencia monetaria condicionada los
ciudadanos no nacionales con residencia legal en Colombia, que se encuentren incluidos en el registro
de beneficiarios vigente (actualmente Sisbén 1V), tengan hijos menores de 18 afios y cumplan con los
criterios de focalizacién establecidos para el programa.

Sobre el registro de ciudadanos extranjeros en la base de datos del Sisbén IV, segun la informacién
publicada por el DNP, en marzo de 2022 habia mas de 330 000 migrantes venezolanos, de los cuales
47 000 contaban con Permiso por Proteccion Temporal'?3, contemplado en el articulo 10 del Decreto
216 de 2021'?* «Por medio del cual se adopta el Estatuto Temporal de Proteccidn para Migrantes
Venezolanos Bajo Régimen de Proteccién Temporal».

La legislaciéon nacional se ajusta a los requisitos del Convenio, toda vez que el programa
Familias en Accién se proporciona a las familias con nifios y adolescentes menores de 18
afos en condicion de pobreza extrema y pobreza moderada de acuerdo con los criterios de
focalizacién vigentes (i.e., hogares clasificados en los subgrupos A1, A2, A3, A4, A5, B1, B2, B3
0 B4 en el Sisbén 1V), es decir que la prestacién se proporciona a los residentes cuyos medios
no superan los limites prescritos.

Tipo de la prestacion (art. 42)

De conformidad con el articulo 42(a) del Convenio nim. 102, la prestacion puede ser un pago periédico
concedido a toda persona protegida que haya cumplido el periodo de calificacion prescrito y cuyos
recursos no excedan un monto determinado. El articulo 42(b) especifica que las prestaciones pueden
ser en especie (alimentos, vestido, vivienda y el disfrute de vacaciones o de asistencia doméstica). El
Convenio también permite una combinacién de dinero en efectivo y en beneficios en especie (articulo
42(c)).

La legislacién nacional establece que corresponde al Departamento Administrativo para la
Prosperidad Social y al DNP definir los tipos de subsidios condicionados y los montos, de acuerdo con
las prioridades del Plan Nacional de Desarrollo y los objetivos en términos de superacién de pobreza.
Cada afio el programa realizara una revisién de los criterios de los subsidios y de los montos, en todo
caso el reajuste no podra ser menor al IPC de ingresos bajos (Ley 1532 de 2012, art. 6).

Segun el Manual Operativo de Familias en Accién, publicado por el DPS en 2019, el programa otorga
dos tipos de incentivos a las familias participantes: un incentivo de salud y un incentivo de educacién.

» Incentivo de salud: consiste en un subsidio para cada familia inscrita con hijos menores
de seis afios. El subsidio bimensual corresponde a 163 450 pesos (grupo Sisbén) o 190 600
pesos (grupos poblacionales pertenecientes a comunidades indigenas y poblacién victima

122 Entre los documentos requeridos a las familias para realizar el proceso de inscripcién se encuentran: original y fotocopia de
la cédula de ciudadania (o de extranjeria, segun el caso debe estar vigente) de la persona que se presente como el titular de
la familia (...).

Véase familiasenaccion.online (s.f) ;Como inscribirse en Familias en Accién Fase IV?

123 DNP (2022). En su primer afio, Sisbén IV llegé a 29 millones de personas registradas. Bogota, 15 de marzo de 2022.

124 El articulo 10 del Decreto 216 de 2021 establece: «Articulo 2.2.1.11.2.5. De Los Permisos. La Unidad Administrativa Especial Migracién
Colombia desarrollard mediante acto administrativo, lo concerniente a los tipos, caracteristicas y requisitos para el otorgamiento de
los Permisos de Ingreso y Permanencia, Permisos Temporales de Permanencia a los visitantes extranjeros que no requieran visa y que
ingresen al territorio nacional sin el dnimo de establecerse en él, y los Permisos de Ingreso de Grupo en Trdnsito.

Pardgrafo transitorio. Créase el Permiso por Proteccion Temporal (PPT) contemplado en el Estatuto Temporal de Proteccién para
Migrantes Venezolanos Bajo Régimen de Proteccién Temporal, el cual serd desarrollado, implementado y expedido por la Unidad
Administrativa Especial Migracion Colombia.

El Permiso por Proteccién Temporal (PPT) tendrd vigencia hasta la fecha del dltimo dia de vigencia del presente Estatuto y no serd
prorrogable».
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del desplazamiento forzado)'?*. De acuerdo con la informacién publicada en el portal web de
Familias en Accién, este incentivo busca fomentar la asistencia a la Ruta Integral de Atencién
para la Promocién y Mantenimiento de la salud de la primera infancia (nifios y nifias menores
de 6 afios) para identificar tempranamente los factores de riesgo y alteraciones que afecten
negativamente la salud y el proceso de crecimiento y desarrollo.

» Incentivodeeducacién:tiene como objetivo fomentar la asistencia escolaryreducirladesercién
escolar, proporcionando un apoyo econémico destinado a cubrir los gastos asociados a la
educacion. Se otorga un subsidio cada dos meses, cinco veces al afio (no se liquida en el
bimestre de vacaciones escolares), por cada nifio matriculado en el sistema educativo, hasta
un maximo de tres nifios por familia. El valor de los subsidios varia de acuerdo con el grado
de escolaridad de los nifios, la categoria del municipio en el que habitan, el sistema por el cual
fueron inscritos a familias en accién y las condiciones especiales de las familias, asi:

Cuadro 21 Monto incentivo de Educacién Familias en Accién 2021. Principales ciudades del pais

Grado escolar cursado Grupo Sisbén Grupo Desplazados Indigenas
Grado 0 (prescolar) 54 450 pesos 54 500 pesos
1ro a 5to grado 27 300 pesos 41 000 pesos
6to a 8vo grado 68 100 pesos 95 400 pesos
9no y 10mo grado 81 800 pesos 108 950 pesos
Grado 11 122 650 pesos 149 800 pesos

Fuente: familiasenaccion.online (s.f). Tabla de pagos de Familias en Accién 2021.

Con respecto a la periodicidad de los pagos, el articulo 10 de la Ley 1532 de 2012 dispone que estos se
efectuaran cada dos meses, en las condiciones estipuladas por el Departamento Administrativo para
la Prosperidad Social, aunque dicha periodicidad puede ser modificada de acuerdo con emergencias
de orden social o econémico.

El programa Familias en Accién proporciona pagos periédicos bimensuales (incentivo de salud
e incentivo de educacién) a los hogares con nifios que cumplen las condiciones prescritas. Por
lo tanto, la legislacién y practica nacional se encuentran en conformidad con el articulo 42(a)
del Convenio num. 102, que dispone que las prestaciones familiares pueden proporcionarse
como pagos periédicos.

Periodo de calificacion (art. 43)

Las prestaciones familiares deberan garantizarse por lo menos a las personas protegidas que hayan
cumplido, durante un periodo de calificacion que podra consistir en tres meses de cotizacion o de
empleo o en un afio de residencia, segun se prescriba.

Tal y como se mencion6 anteriormente, el programa Familias en Accién busca complementar el ingreso 'y
mejorar la salud y educacién de los menores de 18 afios de las familias que se encuentran en condicién de
pobreza y vulnerabilidad (articulo 2 de la Ley 1532 de 2012, asi modificado por el articulo 2 de la Ley 1948
de 2019). Categorias que segun el articulo 4 de la Ley 1532 de 2012 incluyen a las familias en situacién de
pobreza, de acuerdo con los criterios establecidos por el Gobierno Nacional, a través del Departamento
Administrativo para la Prosperidad Social (DPS), a las familias en situacion de desplazamiento y a las
familias indigenas y afrodescendientes en situacién de pobreza y pobreza extrema.

125 Montos extraidos de familiasenaccion.online (s.f). ;De cudnto es el subsidio de Mds Familias en Accién?
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Cabe recordar que el CONPES 3877 de 2016 define los criterios y la metodologia para la determinacién,
identificacién, seleccién y focalizacién de beneficiarios. Concretamente se establece la modalidad
actual de la base de datos Sisbén 1V, implementada en el 2020. Asi, hoy por hoy, para tener derecho a
recibir las transferencias de Familias en Accién, los hogares deben estar clasificados en los subgrupos
A1, A2, A3, A4, A5, B1, B2, B3 0 B4 del SISBEN IV (Resolucién 659 de 2021, art. 4).

Por otra parte, la entrega de los beneficios monetarios de Familias en Accién estd condicionada
al cumplimiento de los compromisos de corresponsabilidad que se definan por el programa'#. Al
respecto, el articulo 6A de la Ley 1532 de 2012 (articulo adicionado por la Ley 1948 de 2019), dispone
que: en el marco de la entrega de las transferencias monetarias condicionadas del programa Familias
en Accion y con el fin de mejorar las capacidades y condiciones de vida de las familias participantes,
el Programa implementara un conjunto de actividades para impulsar las capacidades individuales y
colectivas de las familias participantes. Estas actividades se enfocaran principalmente en la promocién
de los derechos sexuales y reproductivos, educacién nutricional, inclusién productiva y educacién
financiera. El Departamento para la Prosperidad Social establecera los criterios de acceso y coordinara
la oferta de programas propios o de otros entes del Estado para cumplir estos fines.

Con base en lainformacién contenida en el Manual Operativo del Programa Familias en Accién, version
5, el Cuadro 22 resume las condiciones para tener derecho a los incentivos de salud y de educacién
y las corresponsabilidades que deben ser cumplidas por las familias participantes en el programa.

Cuadro 22 Poblacién objetivo y corresponsabilidades del programa Familias en Accién

Beneficio Poblacién objetivo Corresponsabilidades
Incentivo Familias con nifios y niflas menores de 6 Cumplimiento de las actividades
de salud afos. definidas por el programa, segun

Objetivo: complementar el ingreso familiar normatividad del Ministerio de
para mejorar la salud de los menores Salud y Proteccién Social para
de edad durante la etapa critica de su la atencién a la primera infancia
crecimiento. (i.e., los nifilos deben asistir

Se entrega un sélo incentivo por familia, regularmente a los controles de

independientemente del nimero de nifios  Crecimiento y Desarrollo).
que se encuentren en el rango de edad

prescrito.

Incentivo Familias con nifios en edad escolar + Matricular a los nifios,

de educacion que cursen los grados de transicién a nifias y adolescentes en los
undécimo. establecimientos educativos
Objetivo: estimular la asistencia escolar, aprobados por el Ministerio de
aumentar los afios de escolaridad y reducir Educacion Nacional.

la desercién escolar.
Se entrega un incentivo por cada nifio, con  « Cumplir con los requisitos de

un maximo de tres nifios beneficiarios por asistencia escolar: minimo el
familia. 80% de las clases programadas
Adicionalmente, todos los nifios que por bimestre escolar.

cursan grado transicién y los nifios
escolarizados con discapacidad son
potenciales beneficiarios de la entrega del
incentivo escolar, independientemente del
numero de nifios del grupo familiar.

126 Ley 1532 de 2012. Paragrafo al articulo 6: Como expresién de corresponsabilidad con su comunidad, las familias de
Familias en Accién deberan participar en las actividades de beneficio colectivo que se definan, como parte de un Plan
Comunitario Anual que dé cuenta de los aportes que los titulares y beneficiarios pueden hacer a la solucién de las
problematicas sociales que mas les afecten.
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La legislacién nacional no prescribe un periodo de calificacién para el programa Familias en Accién.

La legislaciéon nacional examinada no requiere la satisfaccién de un periodo minimo de
calificacién para tener derecho a las prestaciones familiares no contributivas del programa
Familias en Accién y, por lo tanto, esta en conformidad con el articulo 43 del Convenio nim. 102.

Monto de la prestacién (art. 44)

El valor anual total de las prestaciones concedidas debera ser tal que represente no menos del 3
por ciento del salario anual de un trabajador ordinario no calificado adulto, de sexo masculino,
multiplicado por el nimero total de hijos de todas las personas protegidas, o del 1,5 por ciento del
salario referido, multiplicado por el niumero total de hijos de todos los residentes.

En el presente informe se recurrira al articulo 66(5) para determinar el «salario del trabajador ordinario
no calificado», o el de «una persona empleada en la categoria que ocupe el mayor numero de personas
protegidas del sexo masculino para la contingencia considerada, en la rama que ocupe el mayor niumero
de personas protegidas».

Segun los datos publicados por el DANE, la rama de ocupacién que empleaba al mayor namero
de hombres en 2019 era de la agricultura, pesca, ganaderia, caza y silvicultura (2 907 435). No
obstante, dado que este sector tiende a presentar tasas de cobertura efectiva de la seguridad social
significativamente inferiores a otros sectores, se utilizaran los datos para la segunda actividad que
ocupa el mayor nimero de hombres en Colombia, es decir, la seccién G «Comercio y Reparacién de
vehiculos» en la Clasificaciéon Industrial Internacional Uniforme de todas las actividades econémicas
Revision 4 adaptada para Colombia (CIIU Rev. 4 A.C). Del total de hombres empleados en esta rama
(2 279 622), la mayoria pertenece a la division G-47, «comercio al por menor, excepto el de vehiculos
automotores y motocicletas», dela CIIU Rev. 4.0 (DANE 2020d). Por consiguiente, para establecer el salario
promedio del trabajador ordinario no calificado, de acuerdo con los lineamientos establecidos en el
Convenio, seria necesario conocer el salario promedio de los hombres en ocupaciones elementales
(grupo 9 de la Clasificacién Internacional Uniforme de Ocupaciones (CIUO 08) o su equivalente en
la Clasificacién Unica de Ocupaciones para Colombia (CUOC)'?, empleados en la divisién G-47 que
reportaron estar asegurados en 2019.

Dado que la informacion estadistica disponible no permite identificar el salario promedio de los
trabajadores de sexo masculino en ocupaciones elementales empleados en la divisién G-47, para
efectos de este informe se tendra en cuenta el salario promedio de todos los trabajadores asalariados
ocupados en la divisién G-47, que en 2019 erade 1 161 731 pesos al mes (DANE 2020c¢)'%, Este valor se
utilizara como hipdtesis de trabajo, ya que guarda relacidn con los datos obtenidos de la plataforma
OcupaCol del Ministerio del Trabajo, segun los cuales en 2019 el salario mensual promedio de los
trabajadores en la ocupacion «Otras ocupaciones elementales no clasificadas en otras ocupaciones»
(Cédigo CUOU 96299) era 1 190 000 pesos, mientras que el de aquellos en «Otras ocupaciones
elementales de los servicios no clasificados en otras ocupaciones» era 1 107 000 pesos.

De acuerdo con el informe de gestion del 2019 publicado por el DPS'#, la inversién total en el programa
Familias en Accion durante ese afio fue de 1 826 215 390 883 pesos, distribuidos asi: transferencias
monetarias condicionadas 1 736 835 529 725 pesos y actividades complementarias 89 379 861 158
pesos. Segun el referido reporte, durante el mismo afio, el programa alcanzé a 3 761 458 nifios y
adolescentes, asi:

127 La Clasificacién Unica de Ocupaciones para Colombia fue adoptada mediante el Decreto 654 de 2021.

128 Aunque el salario de referencia utilizado como hipétesis de trabajo parece razonable, debe sefialarse que, el promedio
obtenido incluye los salarios de todos los hombres y mujeres empleados en la divisién G-47, independientemente del
grupo ocupacional de la CIUO 08 en que se encuentran. Por lo que, es posible que el salario de referencia del beneficiario
tipo en Colombia segun el art. 66(4)(b) (i.e. un hombre en el grupo de ocupaciones elementales empleado en la divisién
G-47) sea mas cercano al SMLMV fijado para el afio de referencia, esto es 828 211 pesos.

129 Véase DPS (2020, 15).

113



114

» Andlisis de compatibilidad de la legislacién colombiana en materia de seguridad social
a la luz del Convenio sobre seguridad social (norma minima), 1952 (num. 102)

P Incentivo de salud: otorgado a 657 045 nifios.
» Incentivo de educacion: proporcionado a 3 104 413 nifios y adolescentes.

A modo de referencia, segun estimaciones del DANE y UNFPA, alrededor del 28,7 por ciento del total
de la poblacién de Colombia se encuentra en el rango de edad de 0 a 18 afios, lo que corresponde a
14 200 048 personas (DANE y UNFPA 2022, 45).

Para verificar el cumplimiento con los requisitos del articulo 44 del Convenio, en el siguiente
cuadro se calcula el monto total de las prestaciones familiares no contributivas concedidas en
el marco del programa Familias en Accién en 2019, segun los lineamientos proporcionados por
esta norma internacional.

Cuadro 23 Valor total de las prestaciones familiares concedidas. 2019

Valor total de las prestaciones familiares 1736 835 529 725 pesos

atribuidas a los hijos de las personas

protegidas.

Numero total de los hijos de todas las personas 3 761 458 hijos

protegidas.

Salario de un trabajador ordinario de sexo 1161 731 pesos * 12 =13 940 772 pesos (anual)

masculino, segun el articulo 66.

3% * 13 940 772 pesos = 418 223.16 pesos
3 por ciento del salario de un trabajador
ordinario de sexo masculino, multiplicado por el 418 223,16 pesos * 3 761 458 personas =1 573

numero total de las personas protegidas. 128 850 967,28 pesos
Valor total de las prestaciones en efectivo. 1573128 850 967.28 pesos < 1 736 835 529 725
pesos

El valor total de las prestaciones proporcionadas por el programa Familias en Accién en 2019
supera el minimo requerido por el articulo 44 del Convenio nim. 102.

Asimismo, dado que en Colombia también existen prestaciones en especie, dirigidas a cubrir
las necesidades de los nifios (por ejemplo, el Programa de Alimentacién Escolar y los servicios
institucionales proporcionados en los Centros de Desarrollo Infantil), se podria tener en cuenta,
ademads del total devengado por el programa Familias en Accién, el valor de las prestaciones
en especie dedicado a la proteccién de las personas protegidas (es decir, a los beneficiarios del
programa Familias en Accién).

Duracién de las prestaciones (art. 45)

Segun el Convenio, las prestaciones previstas para el sostenimiento de los hijos deberan concederse
durante todo el transcurso de la contingencia, es decir, al menos hasta los 15 afios o hasta la edad de
asistencia obligatoria a la escuela.

El articulo 14 de la Ley 1532 de 2012 dispone que: el programa fijara los criterios e indicadores de salida
de los beneficiarios, los cuales pueden ser operativos o por cumplimiento de metas. Estos criterios
deben ser establecidos dentro de un plazo no superior a los seis meses siguientes a la aprobacién de
dicha ley. En todo caso, hasta tanto no se completen los ciclos de educaciéon y salud iniciados con los
miembros de una determinada familia beneficiada, esta no podra ser retirada del programa, salvo
que se demuestre:

a) que existainformacién confiable que indique que ha mejorado la condicién social y econdmica
de la familia; este umbral sera determinado por el programa Familias en Accién;
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b) se demuestre la existencia de las faltas contempladas en el paragrafo 2°, articulo 4°'* y el
articulo 7° de esta ley; o
¢) que la familia beneficiaria haya suministrado informacion falsa para acceder al programa.

Con respecto a la verificacién del cumplimiento con las corresponsabilidades, el articulo 7 de la
Ley 1532 de 2012 establece que /a entrega del apoyo monetario estard condicionada a la verificacién
del cumplimiento de un conjunto de compromisos de corresponsabilidad. El programa establecerd
condicionalidades diferenciadas segtn los tipos de subsidios, que se verificardn de manera previa a los
momentos de pago. Asimismo, el Pardgrafo de este articulo dispone que el programa establecerd
un mecanismo especial para hacer sequimiento a las familias que incumplan de manera reiterada los
compromisos que adquirieron, con el fin de verificar las causas que los originan y establecer las acciones
de mitigacién y correccidén pertinentes. Cuando las causas no sean imputables a todo el nicleo familiar, se
evitard la suspensién del Programa Familias en Accién a estas familias.

Las prestaciones familiares (incentivos de salud y educacién) se proporcionan a los
beneficiarios del programa Familias en Accion durante toda la contingencia (hasta los 18 afios
de edad), sujeto al cumplimiento de las condiciones prescritas en la legislacidon nacional. Por
lo tanto, la duracidn de las prestaciones esta en conformidad con los requisitos del articulo 45
del Convenio num. 102, que requiere que estas se proporcionen al menos hasta los 15 afios o
hasta la edad de asistencia obligatoria a la escuela.

G. Prestaciones de Maternidad (Parte VIil)

Definicién de la contingencia (art. 47)
La contingencia cubierta debera comprender el embarazo, el parto y sus consecuencias, y la suspension
de ganancias resultantes de los mismos, seguin lo defina la legislacién nacional.

De acuerdo con la Ley 100 de 1993, el Plan Obligatorio de Salud -actualmente «Plan de Beneficios en
Salud»- para las mujeres en estado de embarazo, cubrird los servicios de salud en el control prenatal,
la atencion del parto, el control del posparto y la atencién de las afecciones relacionadas directamente
con la lactancia (articulo 166, inciso 1).

El articulo 236 del CST, modificado por el articulo 1 de la Ley 1822 de 2017, establece el derecho
de toda trabajadora en estado de embarazo a disfrutar de una licencia remunerada de 18 semanas
en la época de parto, remunerada con el salario que devengue al momento de iniciar su licencia.
Cabe precisar que, aunque la legislacién nacional no parece especificar que el reconocimiento de la
prestacién econémica de maternidad estd sujeta a una suspensién de ganancias a raiz del parto y sus
consecuencias, asi lo ha interpretado la Corte Constitucional en su jurisprudencia, al establecer que:

[...] La licencia de maternidad, como prestacién econémica del sistema de salud en sequridad social,
es un emolumento que se paga a la madre durante el periodo determinado por la ley con el fin de
reemplazar los ingresos que esta derivaba y cuya percepcion se ve interrumpida con motivo del
parto. Conforme a lo anterior, se concluye que el hecho generador de la licencia de maternidad no es
el alumbramiento aisladamente considerado, sino este hecho aunado a la preexistencia de una fuente
de ingresos propios, cuya percepcion se ve interrumpida por tal acontecimiento’’ (énfasis agregado).

130 Ley 1532 de 2012, articulo 4, Paragrafo 2°. Los padres o cuidadores de las familias beneficiarias del programa con nifios,

nifias y adolescentes menores de 18 afios perderdn dicho beneficio, cuando la autoridad administrativa competente
decrete la existencia de una vulneracién de derechos de los nifios.
El Departamento Administrativo para la Prosperidad Social y el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF)
disefiaran un procedimiento para revisar la permanencia en el programa de los beneficiarios sobre los cuales la autoridad
competente decrete la existencia de vulneracién de derechos. Este procedimiento debe garantizar el cumplimiento de los
criterios de focalizacién del Programa.

131 Véase, por ejemplo, las Sentencias de la Corte Constitucional T-791 de 2005, T-998 de 2008, T-966/10, T-489 de 18y T-526 de 19.
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La definicion de la contingencia prevista en la legislacidon nacional esta en conformidad con el
Convenio num. 102, en tanto se proporcionan prestaciones monetarias para reemplazar los
ingresos que se interrumpen debido al parto, asi como la atencién médica necesaria durante
el embarazo, el parto y sus consecuencias.

Ambito de aplicacién personal (art. 48)

Dado que el sistema tiene por objeto proteger esencialmente la categoria de empleados, parece
apropiado demostrar el cumplimiento de los criterios cuantitativos establecidos en el parrafo 48(a)
del Convenio, es decir que la cobertura de las prestaciones monetarias de maternidad debera
comprender a todas las mujeres en categorias prescritas de asalariados que en total constituyan, por
lo menos, el 50 por ciento de todos los asalariados. En lo relacionado con las prestaciones médicas
de maternidad, segun este parrafo, la cobertura también debera comprender a las cényuges de los
asalariados comprendidos en esas mismas categorias.

Segun la Ley 100 de 1993, los afiliados al régimen contributivo del SGSSS son las personas vinculadas
a través de contrato de trabajo, los servidores publicos, los pensionados y jubilados y los trabajadores
independientes con capacidad de pago (articulo 157, inciso 1). En virtud del articulo 163 de esta ley,
el plan de beneficios en salud tiene cobertura familiar, por lo que incluye a la conyuge o compafiera
permanente del afiliado'.

El articulo 48(a) del Convenio num. 102 prescribe que la cobertura de la prestacién de maternidad
(en este caso, el subsidio de maternidad) debe comprender a todas las mujeres que pertenezcan a
categorias prescritas de los asalariados, categorias que en total constituyan, por lo menos el 50 por
ciento de todos los asalariados, y, en lo que concierne a las prestaciones médicas de maternidad,
también a las cdnyuges de los asalariados comprendidos en esas mismas categorias.

Segun lainformacién estadistica disponible, se estima que en 2021 la cobertura efectiva de la prestacién
econdmica de maternidad, entendida en funcién de los asalariados afiliados en calidad de cotizantes al
SGSSS, alcanzé al 72,22 por ciento de todos los asalariados, tal y como muestra el Cuadro 24.

Cuadro 24 Cobertura en prestaciones econémicas de maternidad de la poblacién asalariada. 2021

A.  Numero de asalariados protegidos' 9347 781
B. Numero total de asalariados? 12 943 000
C. Porcentaje que representa el total de los asalariados protegidos 72,22%

(A) en relacién con el total de asalariados (B)

Notas:

1 Datos correspondientes al nimero de trabajadores afiliados al SGSSS en calidad de empleados en diciembre 2021, a saber, aquellos
reportados en la Planilla Integrada de Liquidacién de Aportes (PILA) bajo el tipo de cotizante 01, 18, 22, 30, 31, 32, 51, 55, y 62.
Fuente: Ministerio del Trabajo - Cotizantes por tipo de cotizantes y subsistema, datos extraidos de PILA, corte a 3 de julio de
2022, procesamiento propio.

2 Datos correspondientes al nimero total de personas ocupadas en 2021 (21 087 mil), menos el nimero de trabajadores por
cuenta propia (9 474 mil), nimero de «patrén o empleador» (663 mil), y el nimero total de trabajadores sin remuneracion (678
mil) mas el nimero total de personas desocupadas para el mismo periodo (2 671 mil).

Fuente: DANE (2022a).

132 Originalmente, la cobertura del compafiero(a) permanente estaba supeditada a la duracién de la unién marital de hecho
(superior a dos afios). Sin embargo, en la Sentencia C-521/07, la Corte Constitucional declaré la inexequibilidad de este
requisito, aclarando que: (...) la exigencia de convivir durante un lapso superior a dos afios para lograr afiliar como
beneficiario del Plan Obligatorio de Salud al compafiero (a) permanente, quebranta los derechos a la igualdad, seguridad
social, salud, vida, libre desarrollo de la personalidad y proteccién integral de la familia, por cuanto el constituyente
consagré una proteccién igual para las uniones familiares constituidas por vinculos naturales o juridicos, como también
para las conformadas por la decisién libre de contraer matrimonio o la voluntad responsable de conformarlas. Desde una
perspectiva constitucional no existe una justificacién objetiva y razonable para otorgarle un trato distinto al cényuge a
quien no se le impone la obligacién de cumplir un determinado periodo de convivencia con el afiliado, mientras que el
compafiero (a) no puede ser afiliado al POS si la unién permanente es inferior a dos afios.
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Al cubrir a todas las personas vinculadas a través de contrato de trabajo y los servidores
publicos, la cobertura legal del régimen contributivo del SGSSS supera el minimo de 50 por
ciento del total de los asalariados previsto por el Convenio. Segun la informacién estadistica
disponible, la cobertura efectiva de las prestaciones de maternidad se estima en 72,22 por
ciento de todos los asalariados, superando los parametros minimos establecidos en el articulo
438(a) del Convenio num. 102, que requiere que la cobertura alcance, por lo menos, al 50 por
ciento de todos los asalariados.

Tipo de prestaciones médicas (art. 49)

El articulo 49 del Convenio num. 102 prescribe que las prestaciones médicas de maternidad deberan
comprender la asistencia prenatal, la asistencia durante el parto y la asistencia puerperal prestada
por un médico o por una comadrona diplomada, y la hospitalizacién cuando fuera necesario. Ni los
beneficiarios ni el sostén de familia deberan participar directamente en el costo de estas prestaciones
médicas.

En concordancia con el articulo 166 de la Ley 100 de 1993, la Resolucion 2481 de 2020 dispone que la
atencion integral de la gestacion, partoy puerperio incluye todas las tecnologias en salud y los servicios
contenidos en dicho acto administrativo, en la atencién ambulatoria o la atencién con internacién, por
la especialidad médica que sea necesaria; articulado con lo dispuesto en los lineamientos de politica
publica vigentes (articulo 27).

Con respecto a los profesionales que prestaran las prestaciones médicas de maternidad, la Resolucion
3280 de 2018 establece que las Entidades Territoriales, las EPS, los prestadores de servicios de salud,
y demas entidades obligadas al cumplimiento de dicha resolucién, en el marco de sus competencias,
deberan garantizar la disponibilidad, suficiencia e idoneidad del talento humano requerido para la
implementacion de las intervenciones y acciones definidas en los lineamientos de la Ruta Integral de
Atencion en Salud para la poblaciéon materno perinatal. Para el efecto, deberan cumplir con el perfil
establecido en dichos lineamientos, sin perjuicio de que puedan incluir perfiles adicionales que, de
acuerdo con las condiciones territoriales y socioculturales, consideren pertinentes (articulos 2 y 5).

Asimismo, el Anexo Técnico de la Resolucion 3280 de 2018 dispone que «las acciones o actividades
que incluye la atencion para el cuidado prenatal para gestantes de bajo riesgo deben ser realizadas
por profesionales en medicina o enfermeria, quienes deben contar con un equipo interdisciplinario de
referencia como profesionales de nutricidn, psicologia, trabajo social y otros perfiles de acuerdo con
el caso especifico». Con respecto a la atencion del parto, el referido anexo dispone que: el conjunto
de procedimientos de atencion del parto requiere un equipo interdisciplinario que pueda brindar
seguimiento y apoyo a la gestante, asi como a su familia o acompafiante. El requerimiento minimo de
talento humano para la atencién del parto de bajo riesgo es:

a) profesional en medicina; o

) profesional en enfermeria que acredite formacién especifica en atencién de partos de baja
complejidad en pregrado, posgrado o formacién continua, expedida por una IES reconocida
por el Estado y que ofrezca el programa de enfermeria. El Ministerio de Salud y Proteccién
Social definira las caracteristicas y condiciones para acreditar esta formacion'.

Con respecto a la participacion directa de los afiliados al régimen contributivo del SGSSS en el costo de
las prestaciones médicas de maternidad, cabe mencionar que, en concordancia con el reconocimiento
de la especial proteccion constitucional de las mujeres en estado de embarazo™*, la Ley 1751 de 2015
dispone que la atencion en salud de las mujeres en estado de embarazo no puede limitarse por ningudn
tipo de restriccién administrativa o econémica.

133 Secciones 4.3.2 'y 4.3.7 del Anexo Técnico de la Resolucién 3280 de 2018.
134 Véase el articulo 43 de la Constitucién nacional.
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Cabe sefialar, ademas, que el Decreto 1652 de 2022 estipula las excepciones para el cobro de cuota
moderadora (articulo 2.10.4.6), y para el cobro de copagos (articulo 2.10.4.8). Ambos articulos
establecen que las intervenciones contenidas en la Ruta Integral de Atencién para la Promocién y
el Mantenimiento de la Salud, relacionado en el Anexo 1 del Decreto'®, y las intervenciones de la
Ruta Integral de Atencidén en Salud Materno Perinatal relacionadas en el Anexo II'*%, estan exentas
de copagos y cuotas moderadoras. Por lo tanto, puede concluirse que la legislacién nacional esta
en armonia con los requisitos del Convenio, toda vez que las prestaciones médicas de maternidad
proporcionadas bajo el régimen contributivo del SGSSS, incluidas la atencion materno infantil y la
atencién del parto, no requieren la participacion econdmica directa de las afiliadas y beneficiarias en
los costos de estas prestaciones.

La atencién médica proporcionada a las mujeres embarazadas y lactantes bajo el régimen
contributivo del SGSSS cumple con los requisitos del Convenio, en tanto incluye la asistencia
médica prenatal, natal y posnatal, ademas de la hospitalizacién cuando fuera necesario, sin que
se requiera de la participacién econémica de los beneficiarios en los costos de estas prestaciones.

Monto de la prestacién (art. 50 y 65)

Las prestaciones monetarias por maternidad deberan consistir en un pago periédico que alcance
una tasa de sustitucién de por lo menos el 45 por ciento de las ganancias anteriores del beneficiario
(articulo 50y 65).

Asimismo, el Convenio prevé que podra prescribirse un maximo para el monto de la prestacién o para
las ganancias que se tengan en cuenta en el calculo de la prestacidn, a reserva de que este maximo
se fije de suerte que el beneficiario tipo (es decir, una mujer) reciba una prestacion de por lo menos
el 45 por ciento de sus ganancias anteriores, cuando las ganancias anteriores de la beneficiaria sean
iguales o inferiores al salario de un trabajador calificado de sexo masculino, calculado de acuerdo con
el articulo 65(6).

Segun la normatividad vigente, la prestacién monetaria de maternidad corresponde al 100 por ciento
del salario devengado al momento de iniciar la licencia. Si la trabajadora no devenga un salario fijo,
como en el caso del trabajo a destajo o por tarea, se tomara en cuenta el salario promedio devengado
por la trabajadora en el Ultimo afio de servicio o en todo el tiempo si fuere menor (CST, articulo 236,
numerales 1y 2). Por lo tanto, la tasa de reemplazo prescrita en la legislacion nacional supera el nivel
minimo requerido por el Convenio (es decir, 45 por ciento del salario de referencia).

Con respecto al IBC -remuneracién base para el calculo de las cotizaciones-, el articulo 2.2.3.2.9 del
Decreto 780 de 2016, adicionado por el Decreto 1427 de 2022, dispone que el reconocimiento y el pago
de la licencia de maternidad se realizaran sobre el ingreso base de cotizacién reportado al momento
de iniciar la licencia, entendiendo por inicio el reportado en el dia uno de la licencia. Adicionalmente,
cabe recordar que el IBC no podra ser inferior a un SMLMV ni exceder 25 SMLMV (articulo 18 de la Ley
100 de 1993, modificado por el articulo 5 de la Ley 797 de 2003).

Para los propésitos de este analisis, el salario de una beneficiaria tipo se calculara de conformidad
con el articulo 65(6)(d) del Convenio, esto significa que las ganancias del trabajador calificado se
equipararan a las de una persona cuyas ganancias sean iguales al 125 por ciento de las ganancias
promedio de todas las personas protegidas. Segun la informacion estadistica disponible, en junio de
2021 el promedio del IBC de los afiliados al régimen contributivo del SGSSS en calidad de cotizantes era
de 1 599 360 pesos al mes. Asi, el salario de la beneficiaria tipo seria 1 999 200 pesos al mes.

135 Entre las intervenciones exentas de copagos y cuotas moderadoras relacionadas en el anexo 1 del Decreto 1652 de 2022 se
encuentran la consulta de primera vez y de control por especialista en ginecologia y obstetricia,

136 El anexo 2 del Decreto 1652 incluye, entre otras, las siguientes intervenciones: la atencién para el cuidado prenatal, la atencién
del parto y puerperio, la atencién para el cuidado del recién nacido y los servicios de internacién-hospitalizacién.
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Teniendo en cuenta el maximo establecido para efectos de las cotizaciones, 25 SMLMV equivalente a
22 713 150 pesos en 2021, por consiguiente para el calculo de las prestaciones, puede concluirse que
el techo dispuesto en la legislacién nacional esta conforme a los requisitos del Convenio, ya que el
referido limite no impide que la beneficiaria tipo (por ejemplo, las trabajadoras con ganancias inferiores
o iguales a las del trabajador calificado) reciba una tasa de reemplazo del 100 por ciento, lo que supera
lo establecido por el Convenio (es decir, el 45 por ciento).

Al proporcionar una tasa de sustitucién del 100 por ciento del salario de referencia, el monto
de las prestaciones econémicas de maternidad, proporcionadas bajo el régimen contributivo
del SGSSS, supera los requisitos del Convenio nim. 102 (es decir el 45 por ciento del salario de
referencia de un beneficiario tipo).

Periodo de calificacion (art. 51)

Las prestaciones de maternidad deben garantizarse a las mujeres que hayan cumplido el periodo de
calificaciédn que se considere necesario para evitar abusos, y las prestaciones de atencién médica deben
garantizarse a las conyuges de los trabajadores que hayan cumplido el periodo de calificacién previsto.

Segun el articulo 2.2.3.2.1 del Decreto 780 de 2016, adicionado por el Decreto 1427 de 2022, para el
reconocimiento y pago de la prestacion econdmica derivada de la licencia de maternidad se requiere
que la afiliada acredite las siguientes condiciones al momento del parto: a) estar afiliada al Sistema
General de Seguridad Social en Salud, en calidad de cotizante y en estado activo; b) haber efectuado
aportes durante los meses que correspondan al periodo de gestacion; y ¢) contar con el certificado de
licencia de maternidad expedido por el médico de la red de la entidad promotora de salud o entidad
adaptada o validado por esta. Adicionalmente, el inciso 2 del referido articulo dispone que,

A las dfiliadas que hubieren cotizado por un periodo inferior al de la gestacién, se les reconocerd y
pagard proporcionalmente como valor de la licencia de maternidad un monto equivalente al numero
de dias cotizados frente al periodo real de gestacion, salvo lo previsto en el articulo 2.2.3.2.3 de este
Decreto para las trabajadoras independientes con un ingreso base de cotizacion de un salario minimo
legal mensual vigente.

Con respecto al requisito del Convenio sobre la garantia de las prestaciones de atencion médica a las
conyuges de los trabajadores que hayan cumplido el periodo de calificacion previsto en la legislacion
nacional, cabe sefialar que, de conformidad con el articulo 2.1.3.4 del Decreto 780 de 2016, «el afiliado
podra acceder a todos los servicios de salud del plan de beneficios desde la fecha de su afiliacién o de la
efectividad del traslado de EPS o de movilidad [...]». Por lo tanto, se entiende que la legislacién nacional
no establece un periodo minimo de calificacion para acceder a la asistencia médica de maternidad ni para
las personas protegidas en calidad de cotizantes ni para las afiliadas por cobertura familiar (beneficiarias).

El periodo de calificacién que prevé la legislaciéon nacional para acceder a las prestaciones
monetarias de maternidad -nueve meses- es razonable con la practica comparativa observada
para esta contingencia. Asimismo, dado que la legislacién vigente no estipula un periodo
de calificacién para garantizar las prestaciones de asistencia médica de maternidad para las
afiliadas cotizantes ni para las cényuges de los trabajadores asegurados (beneficiarias), puede
concluirse que existe conformidad con los requisitos del articulo 51 del Convenio nim. 102.

Duracién de las prestaciones (art. 52)

Segun el Convenio, las prestaciones de maternidad deberan concederse durante todo el transcurso
de la contingencia; sin embargo, los pagos periddicos podran limitarse a 12 semanas, a menos que la
legislacién nacional imponga o autorice un periodo mas largo de abstencién del trabajo, en cuyo caso
los pagos no podran limitarse a un periodo de menor duracién. Por consiguiente, la atencion médica
deberad otorgarse durante todo el transcurso de la contingencia, tanto para las aseguradas como para
las conyuges de los asegurados.
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De conformidad con el articulo 236 del CST, modificado por el articulo 1 de la Ley 1822 de 2017, toda
trabajadora en estado de embarazo tiene derecho a una licencia de 18 semanas en la época de parto,
remunerada con el salario que devengue al momento de iniciar su licencia.

La legislacién nacional examinada no prescribe un limite para la duracién de la asistencia médica
de maternidad. Por el contrario, puede mencionarse que, la Constituciéon nacional establece que «/a
mujer gozard de especial asistencia y proteccién del Estado durante el embarazo y después del parto»
(articulo 43). Para dar efecto a esta disposicidn constitucional, la Ley Estatutaria de Salud dispone que
la atencién en salud de los sujetos de especial proteccion del Estado no estara limitada por ningun
tipo de restriccién administrativa o econdmica (articulo 11, inciso 1). La referida ley prescribe que «se
adoptardn medidas para garantizar el acceso a los servicios de salud que requieren durante el embarazo y
con posterioridad al mismo a fin de garantizar que puedan ejercer sus derechos fundamentales en el marco
del acceso a servicios de salud» (articulo 11, inciso 2).

Las prestaciones monetarias de maternidad se proporcionan durante 18 semanas, lo que
supera el periodo minimo estipulado por el articulo 52 del Convenio (i.e., 12 semanas).

Con respecto a la duracién de las prestaciones médicas de maternidad, dado que la legislacién
nacional no prescribe un limite para su duracién, se entiende que las mismas se proporcionan
durante todo el transcurso de la contingencia, tanto en el caso de las aseguradas cotizantes
como el de las conyuges de los asegurados (beneficiarias). Esta interpretacion esta soportada
por el reconocimiento expreso de las mujeres en estado de embarazo como sujetos de especial
proteccién del Estado consagrado en la Constitucién, y la obligacidon de adoptar medidas para
garantizarles el acceso a los servicios de salud durante y con posterioridad al parto.

H. Prestaciones de invalidez (Parte 1X)

Tal y como se mencion6 anteriormente, el SGP estda compuesto por dos sistemas mutuamente
excluyentes, el RPM, que funciona bajo un modelo de seguro social y es actualmente gestionado por
Colpensiones, y el RAIS, que funciona bajo la modalidad de cuentas de capitalizacién individual y es
administrado por las AFPs autorizadas por la Superintendencia Financiera de Colombia (SFC).

Dado que, por disefio, estos dos regimenes pensionales compiten entre si, en lugar de ser
complementarios, como lo plantea el modelo multipilar, en este informe se analizaran las
disposiciones relevantes para el RPM y el RAIS a la luz de los requisitos del Convenio concernientes
a las prestaciones de vejez (Parte V), invalidez (Parte IX) y sobrevivientes (Parte X), asi como las
disposiciones comunes (Parte XIII).

Cabe recordar que, la conformidad con el Convenio num. 102 requiere que tanto la legislacién
como la practica nacional estén en armonia con los parametros cualitativos y cuantitativos de esta
norma internacional y con las disposiciones relativas a los principios fundamentales, lo que incluye
las prestaciones minimas y definidas, asi como la revisiéon periédica de los beneficios, solidaridad,
financiacion colectiva y gestion participativa.

Segun la legislacién nacional «el estado de invalidez, los requisitos para obtener la pension de invalidez,
el monto y el sistema de su calificacién en el régimen de ahorro individual con solidaridad, se regird por
las disposiciones [relativas al RPM] contenidas en los articulos 38, 39, 40 y 41 de la presente Ley»'. Por
lo tanto, dado que las disposiciones de la legislacidon nacional, relativas a las pensiones de invalidez
en el RAIS, contienen una remisién clara y expresa a las reglas del régimen de prima media, los cinco
parametros que se analizan en este apartado (i.e., definicion de la contingencia, ambito de aplicacién

137 Ley 100 de 1993, articulo 69.
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personal, tipo y monto de la prestacién, periodo de calificacién y duracién de las prestaciones)
revisaran de manera conjunta la compatibilidad de las disposiciones aplicables al RPM y al RAIS frente
a los requisitos del Convenio.

Definicién de contingencia (art. 54)

El Convenio define la contingencia como aquella que comprende la ineptitud para ejercer una actividad
profesional, en un grado prescrito, cuando sea probable que esta ineptitud serd permanente o cuando
la misma subsista después de cesar las prestaciones monetarias de enfermedad.

Segun la legislacién nacional, para efectos de la pensién de invalidez de origen comun tanto bajo el
RPM como bajo el RAIS, se considera que existe invalidez cuando la persona por cualquier causa de
origen no profesional, no provocada intencionalmente, hubiere perdido el 50 por ciento o mas de su
capacidad laboral (Ley 100 de 1993, arts. 38 y 69).

Al definir la invalidez como una pérdida de capacidad laboral de al menos el 50 por ciento no
provocada intencionalmente, y cuyo origen no sea atribuible a causas profesionales o laborales,
la legislacién nacional es conforme a las disposiciones del articulo 54 del Convenio.

Ambito de aplicacién personal (art. 55)

Dado que el sistema tiene por objeto proteger esencialmente la categoria de empleados, parece
apropiado demostrar el cumplimiento de los criterios cuantitativos establecidos en el parrafo 55(a)
del Convenio, es decir que la cobertura deberd comprender categorias prescritas de asalariados que
en total constituyan, por lo menos, el 50 por ciento de todos los asalariados.

El SGP cubre de forma obligatoria a todas las personas vinculadas mediante contrato de trabajo o
como servidores publicos, incluyendo los servidores publicos que ingresen a Ecopetrol a partir de
la vigencia de la Ley 100 de 1993 -es decir, a partir del 1 de abril de 1994-; las personas naturales
que presten directamente servicios al Estado o a las entidades o empresas del sector privado, bajo
la modalidad de contratos de prestacién de servicios, o cualquier otra modalidad de servicios que
adopten; los trabajadores independientes y los grupos de poblacién que por sus caracteristicas o
condiciones socioecondmicas sean elegidos para ser beneficiarios de subsidios a través del Fondo de
Solidaridad Pensional, de acuerdo con las disponibilidades presupuestales (Ley 100 de 1993, articulo
15, numeral 1, articulo modificado por el articulo 3 de la Ley 797 de 2003).

Segun la informacion estadistica disponible, se estima que en 2021 la cobertura efectiva del SGP,
entendida en funcién del nimero de cotizantes al RPM y al RAIS, alcanzé al 66,29 por ciento de los
asalariados, tal y como muestra el cuadro 25.

Cuadro 25 Cobertura en prestaciones de invalidez de la poblacién asalariada. 2021

Numero de asalariados protegidos' 8 580 488
B. Numero total de asalariados? 12 943 000
Porcentaje que representa el total de los asalariados protegidos 66,29%

(A) en relacién con el total de asalariados (B)

Notas:

1 Datos correspondientes al nimero de trabajadores afiliados al SGSSS en calidad de empleados en diciembre 2021, a saber, aquellos
reportados en la Planilla Integrada de Liquidacién de Aportes (PILA) bajo el tipo de cotizante 01, 18, 22, 30, 31, 32, 51, 55, y 62.
Fuente: Ministerio del Trabajo - Cotizantes por tipo de cotizantes y subsistema, datos extraidos de PILA, corte a 3 de julio de
2022, procesamiento propio.

2 Datos correspondientes al nimero total de personas ocupadas en 2021 (21 087 mil), menos el nimero de trabajadores por
cuenta propia (9 474 mil), nUmero de «patrén o empleador» (663 mil), y el nimero total de trabajadores sin remuneracién (678
mil) mas el nimero total de personas desocupadas para el mismo periodo (2 671 mil).

Fuente: DANE (2022a).
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Al cubrir a todas las personas vinculadas a través de contrato de trabajo y los servidores
publicos incorporados al SGP, la cobertura legal supera el minimo de 50 por ciento del total de
los asalariados previsto por el Convenio num. 102. Asimismo, la cobertura efectiva en funcién de
los cotizantes al SGP se estima en 66,29 por ciento de los asalariados, lo que supera el minimo
requerido por el articulo 55(a) del Convenio, que estipula que en el caso de que las personas
protegidas sean categorias prescritas de los asalariados, la cobertura debe comprender por lo
menos al 50 por ciento de todos los asalariados.

Tipo y monto de la prestacion (art. 56)

El Convenio dicta que las prestaciones de invalidez se proporcionen como pagos periédicos que
garanticen una tasa de sustitucion de al menos 40 por ciento de las ganancias anteriores para las
personas con una ineptitud permanente y que hayan cumplido un periodo de calificacion de 15 afios
de cotizacién o de empleo o 10 afios de residencia (art. 56, 57 y 65).

De acuerdo con la legislacidn nacional, tanto en el RPM como en el RAIS'™®, la pensidn se calcula sobre
el salario de referencia del afiliado (ingreso base de liquidacion) y la férmula correspondiente, que
depende del porcentaje de capacidad laboral. Si la disminucién de la capacidad laboral es igual o
superior al 50 por ciento, pero inferior al 66 por ciento, se paga el 45 por ciento del IBL, mas el 1,5 por
ciento de dicho ingreso por cada 50 semanas de cotizacion adicionales a las primeras 500 semanas
de cotizacién; cuando la disminucion de la capacidad laboral es igual o superior al 66 por ciento, que
corresponde a la incapacidad total prevista por el Convenio para esta contingencia, se paga el 54 por
ciento del IBL, mas el 2 por ciento de dicho ingreso por cada 50 semanas de cotizacién adicionales a
las primeras 800 semanas de cotizacion (Ley 100 de 1993, art. 40).

El IBL es el promedio de los salarios o rentas sobre los cuales haya cotizado el afiliado durante los
diez afios anteriores al reconocimiento de la pension, o en todo el tiempo si este fuere inferior para el
caso de las pensiones de invalidez o sobrevivencia, actualizados anualmente con base en la variacién
del indice de precios al consumidor, segun certificacion que expida el DANE (Ley 100 de 1993, art. 21).

En concordancia con el mandato constitucional sobre las pensiones minimas, la normatividad vigente
establece que la pensién de invalidez no podra ser en ningun caso inferior a un salario minimo mensual
legal (Ley 100 de 1993, art. 40). Es decir que, si al aplicar al IBL del afiliado los porcentajes establecidos
en la legislacién -45 por ciento o 54 por ciento- se obtiene una cuantia inferior al salario minimo
vigente, el afiliado recibiria una pensién mensual igual al salario minimo, en cuyo caso la tasa efectiva
de reemplazo seria superior a la tasa minima establecida en el articulo 40 de la Ley 100 de 1993.

Adicionalmente, tal y como se mencioné anteriormente (véase, por ejemplo, el analisis del tipo y
monto de las prestaciones de vejez bajo el apartado D.1), la legislacién prescribe un techo para la
remuneracién maxima para efectos de las cotizaciones (IBC), fijado en 25 SMLMV'*°, que en 2021
equivalia a 22 713 150 pesos al mes (908 526 * 25). Este limite supera sustancialmente las ganancias
del trabajador calificado de sexo masculino (2 176 503 pesos al mes), por lo que el mecanismo de
techo esta en conformidad con los requisitos del Convenio.

Segun la formula nacional, una persona con una pérdida de capacidad laboral del 50 por ciento,
que haya cotizado durante el periodo de calificacion dictado por el Convenio (es decir 15 afios o 750
semanas) recibira una pension de invalidez equivalente al 52,5 por ciento de su IBL. Al aplicar este
porcentaje al salario del beneficiario tipo (calculado segun el articulo 65(6)(d) del Convenio), es decir,
2 176 503 pesos, encontramos que una persona con 15 afios de cotizaciones recibiria una prestaciéon

138 El articulo 69 de la Ley 100 de 1993, sobre la pensién de invalidez en el RAIS, estipula que el estado de invalidez, los requisitos
para obtener la pensién de invalidez, el monto y el sistema de su calificacion en el régimen de ahorro individual con solidaridad
se regiran por las disposiciones aplicables al RPM contenidas en los articulos 38, 39, 40 y 41 de la misma ley.

139 Ley 100 de 1993, articulo 18, modificado por el art. 10 de la Ley 797 de 2003
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mensual de 1 142 664 pesos, es decir una tasa de sustitucién del 52,5 por ciento, por encima de la tasa
de reemplazo minima requerida por el Convenio (i.e., 40 por ciento). A fortiori, la tasa de sustitucién
seria mas elevada en el caso de una persona que sufriera una incapacidad laboral total, es decir, una
pérdida de capacidad del 66 por ciento en adelante.

La legislacién nacional esta en conformidad con los requisitos del Convenio toda vez que cuando
el porcentaje de pérdida de capacidad laboral es igual o superior al 50 por ciento, la tasa de
remplazo de la pensién recibida por un beneficiario tipo, tanto en el RPM como en el RAIS,
excederia la tasa de sustitucién minima establecida por el Convenio (i.e., 40 por ciento).

Periodo de calificacion (art. 57)

El Convenio establece que una prestacion de invalidez igual a por lo menos al 40 por ciento del salario
de referencia, debe garantizarse tras un periodo de calificaciéon que podra ser de 15 afios de cotizacién
o de empleo o de diez afios de residencia.

Segun la Ley 100 de 1993, los asegurados, tanto aquellos afiliados al RPM como aquellos cubiertos
por el RAIS'®, tendran derecho a una pensiéon mensual de invalidez si han cotizado 50 semanas dentro
de los ultimos tres aflos inmediatamente anteriores a la fecha de estructuracién de la invalidez o
al accidente generador de la contingencia (articulo 39, numerales 1 y 2, articulo modificado por el
articulo 1 de la Ley 860 de 2003). La normativa también prevé un periodo de calificacién menor para las
personas menores de 20 afios, quienes deberan acreditar 26 semanas de cotizaciones en el Ultimo afio
inmediatamente anterior al hecho causante de su invalidez o su declaratoria (articulo 39, paragrafo 1).

Asimismo, el paragrafo 2 del articulo 39 de la Ley 100, modificado por el articulo 1 de la Ley 860 de
2003, dispone que cuando el afiliado haya cotizado por lo menos el 75 por ciento de las semanas
minimas requeridas para acceder a la pension de vejez (es decir 975 semanas o 19,5 afios), sélo se
requerira que haya cotizado 25 semanas en los tres afios anteriores a la invalidez.

Los asegurados que tengan derecho a recibir la pensién de invalidez al cumplir cualquiera de los
periodos de cotizacién anteriormente sefialados, tienen derecho a recibir una pensién completa,
es decir, una prestacién de al menos el 45 o 54 por ciento de sus ganancias anteriores, segun su
porcentaje de pérdida de capacidad laboral.

Dado que han existido tres regimenes pensionales que han regulado el derecho a la pensién de
invalidez de manera sucesiva y diferente, a saber: a) el Acuerdo 049 de 1990'%, b) la Ley 100 de 1993,y
c) laLey 860 de 2003 que modifica la Ley 100, y que las diferentes normativas no consagran un régimen
de transicion para acceder a estas prestaciones, la Corte Constitucional ha aplicado el principio de la
condicion mas beneficiosa -derivado del articulo 53 de la Constituciéon nacional-. Concretamente, a
través de las Sentencias de Unificacidon SU- 42 de 2016 y SU-556 de 2019, la Corte unificé los criterios
jurisprudenciales para proteger las expectativas legitimas de los trabajadores que cotizaron en varios
regimenes normativos, pero que no cumplen con las condiciones de las normas vigentes al momento
de la estructuracién de la pérdida de capacidad laboral superior al 50 por ciento.

En la Sentencia SU-556 de 2019, la Sala Plena de Corte precisé que es posible aplicar, de manera
ultractiva, las disposiciones del Acuerdo 049 de 1990 (es decir, 150 semanas de cotizaciones en los seis

140 De conformidad con el articulo 69 de la Ley 100 de 1993, «el estado de invalidez, los requisitos para obtener la pension de invalidez,
el monto y el sistema de su calificacién en el régimen de ahorro individual con solidaridad, se regird por las disposiciones contenidas
en los articulos 38, 39, 40 y 41 de la presente Ley».

141 Por medio del Acuerdo 049 de 1990, aprobado por el Decreto 758 del mismo afio, se expidié el Reglamento General del Seguro
Social Obligatorio de Invalidez, Vejez y Muerte. Esta norma, posteriormente derogada por la Ley 100 de 1993, disponia en su
articulo 6 los requisitos para acceder a la pensién de invalidez de origen comun. Sobre las semanas de cotizacién exigidas,
la norma establecia «Haber cotizado para el Sequro de Invalidez, Vejez y Muerte, ciento cincuenta (150) semanas dentro de los
seis afios anteriores a la fecha del estado de invalidez, o 300 semanas, en cualquier época, con anterioridad al estado de invalidez»
(articulo 6, literal b).

123



124

» Andlisis de compatibilidad de la legislacién colombiana en materia de seguridad social
a la luz del Convenio sobre seguridad social (norma minima), 1952 (num. 102)

afos anteriores a la fecha de estructuracién o 300 semanas en cualquier tiempo) a una persona cuya
condicién de invalidez se hubiere estructurado en vigencia de la Ley 860 de 2003, siempre que esta se
encuentre en situacion de vulnerabilidad™2.

Dado que la regla general para tener derecho a la pensién de invalidez completa es que el
asegurado acredite 50 semanas de cotizaciones en los tres afios anteriores a la fecha de
estructuracién de la invalidez, y constituye un periodo de calificacion menor al minimo requerido
por el Convenio -15 afios para una pensién completa y cinco afios para una pensién reducida-, la
legislacion nacional esta en conformidad con el Convenio.

Duracién de las prestaciones (art. 58)
Las prestaciones de invalidez deberan concederse durante todo el transcurso de la contingencia o
hasta que las prestaciones de invalidez sean substituidas por una prestacién de vejez.

En este apartado se revisa la compatibilidad de las disposiciones relativas al RPM y al RAIS de manera
conjunta, ya que, el articulo 69 de la Ley 100 de 1993 especificamente dispone que «el estado de
invalidez, los requisitos para obtener la pensién de invalidez, el monto y el sistema de su calificacién
en el régimen de ahorro individual con solidaridad, se regira por las disposiciones [relativas al RPM]
contenidas en los articulos 38, 39, 40 y 41 de la presente Ley».

De conformidad con la legislacién nacional, la calificacion de la invalidez sera determinada en primera
oportunidad por las entidades de la seguridad social (Colpensiones, ARLs, compafiias de seguros que
asuman el riesgo de invalidez y muerte y las EPS) y las Juntas Regionales y Nacionales de Calificacion
de Invalidez. El dictamen emitido por cualquiera de estas entidades debera contener el porcentaje de
pérdida de capacidad laboral, el origen y la fecha de estructuracién de la contingencia'. En caso de
que se susciten controversias, la calificacién del estado de invalidez puede ser revisada por las Juntas
Regionales de Calificacién de Invalidez, cuyas decisiones pueden apelarse ante la Junta Nacional de
Calificacion de Invalidez (Ley 100 de 1993, art. 41, modificado por el articulo 142 del Decreto 19 de 2012).

Con respecto a los plazos para la evaluacién de la pérdida de capacidad laboral, estos dependen de si
la persona tiene un prondstico de rehabilitacién favorable o desfavorable, asi:

P Si existe concepto favorable de rehabilitacion de la EPS'*, la AFP postergara el tramite de
calificacién de invalidez hasta por un término maximo de 360 dias calendario adicionales
a los primeros 180 dias de incapacidad temporal reconocida por la EPS, evento en el cual,
con cargo al seguro previsional de invalidez y sobrevivencia o de la entidad de prevision
social correspondiente que lo hubiere expedido, la AFP otorgara un subsidio equivalente a
la incapacidad que venia disfrutando el trabajador.

P Si el concepto de rehabilitacion que recibe el fondo de pensiones por parte de la EPS es
desfavorable, la primera debera proceder de manera inmediata a calificar la pérdida de

142 Pese a la unificacién de la jurisprudencia en la materia, en la Sentencia T-247/21, la Corte Constitucional observé que «a
pesar de la unificacién de criterios realizado por esta Corporacién y de la reiteracién de tales lineamientos, COLPENSIONES
ha aplicado en sus decisiones, conceptos juridicos emitidos por la misma entidad que contradicen las providencias referidas
con anterioridad». En consecuencia, la Corte ordené a COLPENSIONES en esa decision, a «capacitar a todos los empleados
que cumplan funciones relacionadas con el reconocimiento y pago de pensiones de invalidez, a través de los departamentos
juridicos y de defensa judicial de la entidad, a fin de que conocieran y aplicaran el contenido de las Sentencias SU-442 de 2016
y SU-556 de 2019 de la Corte Constitucional».

143 Adicionalmente, la normatividad vigente prescribe que, el acto que declara la invalidez debera contener expresamente los
fundamentos de hecho y de derecho que dieron origen a esta decision. La calificacion se realizara con base en el manual Gnico
para la calificacién de invalidez, expedido por el Gobierno Nacional (Ley 100 de 1993, art. 41 incisos 3y 9, articulo modificado
por el articulo 142 del Decreto 19 de 2012).

144 El inciso 6 del articulo 41 de la Ley 100 de 1993, modificado por el articulo 142 del Decreto 19 de 2012, dispone que las EPS
deberan emitir dicho concepto antes de cumplirse el dia 120 de incapacidad temporal y enviarlo antes de cumplirse el dia 150
a la(s) AFPs donde se encuentre afiliado el trabajador. Cuando la EPS no expida el concepto favorable de rehabilitacion, si a ello
hubiere lugar, deberd pagar un subsidio equivalente a la respectiva incapacidad temporal después de los 180 dias iniciales con
cargo a sus propios recursos, hasta cuando se emita el correspondiente concepto.
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capacidad del afiliado, toda vez que la recuperacién del estado de salud del trabajador es
médicamente improbable. En todo caso, los subsidios por incapacidades del dia 181 al dia
540 estan a cargo de las AFPs, siempre que cuenten con el concepto de rehabilitaciéon por
parte de la EPS, sea este favorable o no para el afiliado™>.

De conformidad con la Ley 100 de 1993, la pensién de invalidez comenzara a pagarse, en forma
retroactiva, desde la fecha en que se produzca el estado de invalidez (articulo 40). Esta ley también
dispone que el estado de invalidez podra revisarse asi: a) cada tres afios por solicitud de la entidad
de seguridad social con el fin de ratificar, modificar o dejar sin efectos el dictamen que sirvi6é de base
para la liquidacién de la pensién que disfruta su beneficiario y proceder a la extincién, disminucién o
aumento de la misma, si a ello hubiere lugar; y b) por solicitud del pensionado en cualquier tiempo y
a su costa (articulo 44)',

Cabe precisar que ni la Ley 100 de 1993 (incluyendo sus diferentes modificaciones) ni los decretos
reglamentarios expedidos con posterioridad a la creacién del SGP establecen si al cumplir la edad
de jubilacion la pensién de invalidez deberd ser sustituida por una pensién de vejez. Por lo tanto,
se entiende que solamente cuando el pensionado por invalidez acredite la edad y las semanas de
cotizacidn aplicables al régimen pensional en el que se encuentre afiliado -RPM o RAIS-, su prestacién
podria transformarse en una pensién de vejez'¥. En todo caso, dado que alcanzar la edad de retiro
(actualmente fijada en 57 afios mujeres y 62 afios hombres) no se configura como una causal de
suspensién o cese de la pensién de invalidez, se entiende que el reconocimiento de esta prestacién
continuara siempre que el estado de invalidez persista.

Dado que, tanto en el RPM como en el RAIS, la pension de invalidez se proporciona desde que se
produce el estado de invalidez (pérdida de capacidad laboral de al menos el 50 por ciento) hasta
que el mismo se mantenga, puede concluirse que la legislacién nacional esta en conformidad
con los requisitos establecidos en el articulo 58 del Convenio.

I. Prestaciones de sobrevivientes (Parte X)

El SGP esta compuesto por dos regimenes pensionales mutuamente excluyentes que compiten entre
si, el RPM, que funciona bajo un modelo de seguro social (prestaciones definidas), y el RAIS, que
funciona bajo la modalidad de cuentas de capitalizacién individual (contribuciones definidas).

La legislaciéon nacional dispone que «Los requisitos para obtener la pension de sobrevivientes
en el régimen de capitalizacién individual con solidaridad asi como su monto, se regiran por las
disposiciones contenidas en los articulos 46 y 48 [relativos al RPM], de la presente Ley»'#. Es decir
que la legislacién nacional aplicable a las pensiones de sobrevivientes en el RAIS realiza una remision
clara y expresa a las reglas del régimen de prima media. Por lo tanto, el analisis y las conclusiones
frente a la compatibilidad de las disposiciones normativas analizadas en este apartado aplican tanto
al RPM como al RAIS, toda vez que la definicidn de la contingencia, el dmbito de aplicacién personal,
el tipo y monto de la prestacion, el periodo de calificacién y la duracién de las prestaciones en ambos
regimenes se rigen por las mismas disposiciones.

Cabe recordar que la conformidad con el Convenio nim. 102 requiere que la legislacién y practica
nacional estén en armonia tanto con los cinco pardmetros mencionados como con las disposiciones

145 Corte Constitucional, Sentencia T-194/21. M.S. Antonio José Lizarazo Ocampo.

146 La sala Tercera de Revisién de la Corte Constitucional sistematizé las reglas jurisprudenciales sobre la figura de «/a revision del
estado de invalidez» causado por enfermedad comun en la Sentencia T-575 de 2017.

147 Al respecto, en la Sentencia C-674/01, la Corte Constitucional precisé que: «[...Jes claro que si el pensionado por invalidez retine
ademds los requisitos para acceder a la pension de vejez, y ésta le resulta mds favorable, entonces puede solicitar el reconocimiento
de esta ultima, aunque obviamente no puede acumular las dos pensiones [...]».

148 Ley 100 de 1993, articulo 73.

125



126

» Andlisis de compatibilidad de la legislacién colombiana en materia de seguridad social
a la luz del Convenio sobre seguridad social (norma minima), 1952 (num. 102)

comunes del Convenio, los cuales prevén una serie de principios fundamentales, que incluyen el
principio de prestaciones minimas y definidas, la revisién periddica de los beneficios, la solidaridad, la
financiacion colectiva y la gestién participativa.

Definicién de contingencia (art. 60)

El Convenio define la contingencia como aquella que comprende la pérdida de medios de existencia
sufrida por la viuda o los hijos como consecuencia de la muerte del sostén de familia. En el caso de
la viuda, el derecho a las prestaciones podra condicionarse a la presunciéon de que es incapaz de
subvenir a sus propias necesidades. Asimismo, el Convenio permite que las prestaciones se suspendan
si la persona que habria tenido derecho a ellas ejerce ciertas actividades remuneradas o se reduzcan
cuando las ganancias del beneficiario excedan de un valor prescrito. Se considera un cényuge como
la persona que estd a cargo de su marido y el término «hijo» designa a un hijo en la edad de asistencia
obligatoria a la escuela o al que tiene menos de 15 afios (art. 1).

Segun el articulo 46 de la Ley 100 de 1993, modificado por la Ley 797 de 2003, los miembros del grupo
familiar del pensionado por vejez o invalidez por riesgo comun que fallezca, o del afiliado que hubiere
cotizado 50 semanas en los tres afios anteriores al fallecimiento, tendran derecho a una pensiéon de
sobrevivientes.

Con respecto a la finalidad de la pension de sobrevivientes, la Corte Constitucional ha reiterado en su

jurisprudencia:
[...] es el de ofrecer un marco de proteccion a los familiares del afiliado o del pensionado que fallece,
frente a las contingencias econdmicas derivadas de su muerte. (...) Concretamente, la pensién
busca [evitar] que ocurrida la muerte de una persona, quienes dependian de ella se vean obligados
a soportar individualmente las cargas materiales y espirituales de su fallecimiento. Desde esta
perspectiva, ha dicho la Corte, «la sustitucién pensional responde a la necesidad de mantener para
su beneficiario, al menos el mismo grado de sequridad social y econémica con que contaba en vida
del pensionado fallecido, que al desconocerse puede significar, en no pocos casos, reducirlo a una
evidente desproteccion y posiblemente a la miseria [...]»'**(énfasis agregado).

La normatividad nacional no condiciona el reconocimiento de la prestacién a la presuncion de
que la viuda(o) sea incapaz de subvenir a sus propias necesidades; sin embargo, puede sefialarse
que la norma distingue entre beneficiarios vitalicios y temporales de la pensién de sobrevivientes.
Concretamente, los articulos 47 y 74 de la Ley 100 de 1993 modificados por el articulo 13 de la Ley 797
de 2003, sobre los beneficiarios en el RPM y RAIS, respectivamente, disponen:

Son beneficiarios de la pensién de sobrevivientes:

a) en forma vitalicia, el cényuge o la compafiera o compafiero permanente o supérstite, siempre y
cuando dicho beneficiario, a la fecha del fallecimiento del causante, tenga 30 o mds afios de edad.
En caso de que la pensién de sobrevivencia se cause por muerte del pensionado, el cényuge o la
compafiera o compafiero permanente supérstite, deberd acreditar que estuvo haciendo vida marital
con el causante hasta su muerte y haya convivido con el fallecido no menos de cinco (5) afios continuos
con anterioridad a su muerte'’’

b) en forma temporal, el cényuge o la compafiera permanente supérstite, siempre y cuando dicho
beneficiario, a la fecha del fallecimiento del causante, tenga menos de 30 afios de edad, y no haya
procreado hijos con este. La pensién temporal se pagard mientras el beneficiario viva y tendrd una

149 Véase, por ejemplo, las Sentencias de la Corte Constitucional T-190/93, C-389/96, C-002 de 1999, C-1176/01 y T-245/17.

150 Cabe recordar que en la Sentencia SU149/21 la Corte Constitucional reiteré el precedente adoptado por dicha corporacién
sobre la interpretacion del requisito de convivencia contemplado en el articulo 47, literal a) de la Ley 100 de 1993, modificado
por el articulo 13 de la Ley 797 de 2003. Determinando que «(...) la convivencia minima requerida para ostentar la calidad de
beneficiario de la pensién de sobrevivientes, tanto para el cényuge como para el compafiero o la compafiera permanente, es de cinco
afios, independientemente de si el causante de la prestacién es un afiliado o un pensionado» (énfasis agregado). Sin embargo, en
posteriores pronunciamientos, la Corte Suprema de Justicia ha desconocido lo ordenado por la Corte Constitucional en la
sentencia de unificacién.
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duracién mdxima de 20 afios. En este caso, el beneficiario deberd cotizar al sistema para obtener su
propia pensién, con cargo a dicha pensién. Si tiene hijos con el causante aplicard el literal a) [...]

¢) los hijos menores de 18 afios; los hijos mayores de 18 afios y hasta los 25 afios, incapacitados para
trabajar por razén de sus estudios y si dependian econémicamente del causante al momento de su
muerte, siempre y cuando acrediten debidamente su condicién de estudiantes y, los hijos invdlidos si
dependian econémicamente del causante, mientras subsistan las condiciones de invalidez.

d) a falta de cényuge, compafiero o compafiera permanente e hijos con derecho, serdn beneficiarios
los padres del causante si dependian econémicamente de este;

e) a falta de cényuge, compafiero o compafiera permanente, padres e hijos con derecho, serdn
beneficiarios los hermanos invdlidos'' del causante si dependian econémicamente de este.

La legislacién nacional se encuentra en armonia con el Convenio en lo que respecta a la pérdida
de medios de existencia sufrida por los hijos como consecuencia de la muerte del sostén de
familia (i.e., pensionado de vejez o invalidez o afiliado con al menos 50 semanas de cotizaciones
en los tres afios anteriores al fallecimiento), toda vez que se proporciona una prestacion
periddica a los hijos menores de 18 afios, a aquellos mayores de 18 afios y menores de 25 afios
que se encontraran estudiando y dependieran econémicamente del causante fallecido, y a los
hijos discapacitados mientras persista la discapacidad, superando los requisitos minimos del
Convenio (i.e., hasta la edad de asistencia obligatoria a la escuela o los 15 afios de edad).

Por otra parte, aunque la legislacién nacional garantiza el derecho de la viuda(o) o conviviente
a la pensién de sobrevivientes que cumplan las condiciones prescritas, el requisito relativo
a un periodo minimo de convivencia de al menos cinco afios continuos inmediatamente
anteriores al fallecimiento en caso de muerte de un pensionado, condicion que segun
la jurisprudencia reiterada de la Corte Constitucional se extiende al cényuge o la
compafiera o compaiiero permanente supérstite del afiliado, no esta en conformidad
con el Convenio. Al respecto debe recordarse que el articulo 63(5) de esta norma minima
internacional Unicamente autoriza la imposicién de una duracién minima del matrimonio para
tener derecho a las prestaciones de sobrevivientes en el caso de una viuda sin hijos.

Ambito de aplicacién personal (art. 61)

Dado que el sistema tiene por objeto proteger esencialmente la categoria de empleados, parece
apropiado demostrar el cumplimiento de los criterios cuantitativos establecidos en el parrafo 61(a)
del Convenio. Segun este parrafo, las personas protegidas deberan comprender las conyuges y los
hijos del sostén de familia que pertenezcan a categorias prescritas de asalariados, categorias que en
total constituyan, por lo menos, el 50 por ciento de todos los asalariados. Se considera un cényuge a
la persona que estd a cargo de su marido y el término «hijo» designa a un hijo en la edad de asistencia
obligatoria a la escuela o al que tiene menos de 15 afios (art. 1).

Tal y como se menciond en el apartado anterior, el SGP cubre de forma obligatoria a todas las personas
vinculadas mediante contrato de trabajo o como servidores publicos, incluyendo los servidores
publicos que ingresen a Ecopetrol a partir de la vigencia de la Ley 100 de 1993; las personas naturales
que presten directamente servicios al Estado o a las entidades o empresas del sector privado, bajo
la modalidad de contratos de prestacién de servicios, o cualquier otra modalidad de servicios que
adopten; los trabajadores independientes y los grupos de poblacidon que por sus caracteristicas o

151 La Corte Constitucional declaré la exequibilidad condicionada de esta disposicién «bajo el entendido que también incluye
como beneficiarios de la pensién de sobrevivientes a los hermanos menores de edad que dependian econémicamente del
afiliado o pensionado fallecido, a falta de madre y padre» (Corte Constitucional, Sentencia C-034 de 2020).
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condiciones socioecondmicas sean elegidos para ser beneficiarios de subsidios a través del Fondo de
Solidaridad Pensional, de acuerdo con las disponibilidades presupuestales (Ley 100 de 1993, articulo
15, numeral 1, articulo modificado por el articulo 3 de la Ley 797 de 2003).

Segun la informacion estadistica disponible, se estima que en 2021 la cobertura efectiva del SGP,
entendida en funcién del nimero de cotizantes al RPM y al RAIS, alcanzé al 66,29 por ciento de los
asalariados, tal y como muestra el cuadro 26.

Cuadro 26 Cobertura en prestaciones de sobrevivientes de la poblacién asalariada. 2021

A.  Numero de asalariados protegidos' 8 580 488
B. Numero total de asalariados? 12943 000
C. Porcentaje que representa el total de los asalariados protegidos 66,29%

(A) en relacién con el total de asalariados (B)

Notas:

1  Datos correspondientes al nimero de trabajadores afiliados al SGSSS en calidad de empleados en diciembre 2021, a saber, aquellos
reportados en la Planilla Integrada de Liquidacién de Aportes (PILA) bajo el tipo de cotizante 01, 18, 22, 30, 31, 32, 51, 55, y 62.
Fuente: Ministerio del Trabajo - Cotizantes por tipo de cotizantes y subsistema, datos extraidos de PILA, corte a 3 de julio de
2022, procesamiento propio.

2 Datos correspondientes al nimero total de personas ocupadas en 2021 (21 087 mil), menos el nimero de trabajadores por
cuenta propia (9 474 mil), nimero de «patrén o empleador» (663 mil), y el nimero total de trabajadores sin remuneracién (678
mil) mas el nimero total de personas desocupadas para el mismo periodo (2 671 mil).

Fuente: DANE (2022a).

Al cubrir a todas las personas vinculadas a través de contrato de trabajo, los servidores publicos
incorporados al SGP y los trabajadores independientes, y a sus sobrevivientes, la cobertura
legal esta en conformidad con el Convenio nim. 102. Asimismo, la cobertura efectiva estimada
en funcién de los cotizantes al SGP se estima en 66,29 por ciento de los asalariados, cifra que
supera el minimo requerido por el articulo 61(a) del Convenio, que dispone que la cobertura
de las prestaciones de sobrevivientes debera alcanzar a las cényuges y los hijos del sostén
de familia que pertenezcan a categorias prescritas de asalariados, que correspondan, por lo
menos el 50 por ciento de todos los asalariados.

Tipo y monto de la prestacién (art. 62)

El Convenio dicta que las prestaciones de sobrevivientes sean un pago periédico que garantiza
una tasa de sustitucién de al menos 40 por ciento de las ganancias anteriores para las personas
cuyo sostén de familia haya cumplido un periodo de calificacién que podra consistir en 15 afios de
cotizacién o de empleo o en 10 afios de residencia (art. 62, 63 y 65).

Segun el articulo 48 de la Ley 100 de 1993, el monto mensual de la pensién de sobrevivientes por
muerte del afiliado sera igual al 45 por ciento del ingreso base de liquidacién mas 2 por ciento de dicho
ingreso por cada 50 semanas adicionales de cotizacién a las primeras 500 semanas de cotizacidn, sin
que exceda el 75 por ciento del ingreso base de liquidacién'2. En ningin caso el monto de la pensién
podra ser inferior al salario minimo legal mensual vigente.

Con respecto a la distribucién de la pensién de sobrevivientes, el Decreto 1833 de 2016 establece que
el cényuge o compafiera(o) permanente del causante tendra derecho al 50 por ciento de la pensiény
que el otro 50 por ciento sera para los hijos, distribuido por partes iguales. A falta de hijos con derecho
o cuando su derecho se pierda o se extinga, la totalidad de la pensién correspondera al cényuge o
compariera o compafiero permanente del causante con derecho, y a falta de cényuge o compafiera(o)

152 En caso de muerte de un pensionado de vejez o invalidez se causa la figura de «sustitucién pensional», consistente en la
subrogacién de la pensién que venia recibiendo el causante en favor de sus familiares con derecho. Por lo tanto, el monto de
esta prestacion es igual al 100 por ciento de la pensién que recibia el fallecido.
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con derecho, o cuando su derecho se pierda o se extinga, la totalidad de la pension correspondera a
los hijos con derecho por partes iguales (articulo 2.1.8.2.1, numeral 1)'3.

Cabe recordar que la legislacién prescribe un techo para la remuneracién maxima para efectos de
las cotizaciones fijado en 25 SMLMV'4, que en 2021 equivalia a 22 713 150 pesos al mes (908 526 *
25). Dado que este monto supera sustancialmente las ganancias del trabajador calificado de sexo
masculino (2 176 503 pesos al mes), puede concluirse que el mecanismo de techo esta en conformidad
con los requisitos del Convenio.

Ahora bien, es necesario determinar si el porcentaje de la pensién es congruente con lo dispuesto en
articulo 65 del Convenio, es decir, si la pension de un beneficiario tipo (mujer con dos hijos a cargo) es
por lo menos igual al 40 por ciento de las ganan-cias anteriores de un trabajador calificado del sexo
masculino: una persona cuyas ganancias sean iguales al 125 por ciento del promedio de las ganancias
de todas las personas protegidas (art. 65(6)(d)). Seguin la informacion estadistica disponible, en junio
de 2021 el promedio del IBC de los afiliados al SGP era de 1 741 202 pesos. Asi, el salario del beneficiario
tipo seria de 2 176 503 pesos al mes.

Segun la férmula nacional, si se asume que el asegurado no recibia una pension de vejez o invalidez
al momento del fallecimiento, pero habia cotizado durante el periodo de calificaciéon dictado por
el Convenio (es decir, 15 aflos o 750 semanas), sus familiares con derecho (una viuda con dos hijos)
recibiran una pensién de sobrevivientes equivalente al 55 por ciento de su IBL (esto es 45 por ciento mas
10 por ciento por las 250 semanas de cotizacién adicionales a las primeras 500 semanas). Asi, la pension
de sobrevivientes después un periodo contributivo de 15 afios corresponderia a una tasa de reemplazo
de 55 por ciento de los ingresos anteriores del causante fallecido (de los cuales el 50 por ciento seria
para la viuda y 25 por ciento para cada hijo), por encima de lo que exige el Convenio, es decir, 40 por
ciento de las ganancias anteriores para los sobrevivientes de una persona que hubiera cotizado 15 afios.

Puede recordarse que la base para el calculo de las pensiones (IBL) es el promedio de los salarios o
rentas sobre los cuales haya cotizado el afiliado durante los diez afios anteriores al reconocimiento
de la pensidn, o en todo el tiempo si este fuere inferior para el caso de las pensiones de invalidez o
sobrevivencia, actualizados anualmente con base en la variacién del indice de precios al consumidor,
segun certificacion que expida el DANE (Ley 100 de 1993, art. 21).

La legislacién nacional esta en conformidad con los requisitos del Convenio toda vez que en
caso de muerte de un afiliado, tanto en el RPM como en el RAIS, el beneficiario tipo (i.e., una
viuda con dos hijos) recibira una pension de sobrevivientes equivalente al 55 por ciento del
ingreso promedio del afiliado fallecido (esto es 45 por ciento por las primeras 500 semanas
de cotizacién mas 10 por ciento por las 250 semanas de cotizacién adicionales) por encima del
nivel minimo requerido por el Convenio (es decir al menos 40 por ciento para los sobrevivientes
de una persona que haya cotizado 15 afios).

Periodo de calificacion (art. 63)

El Convenio dispone que una prestacion de sobrevivientes, por lo menos igual al 40 por ciento del
salario de referencia, debe garantizarse tras un periodo de calificacién que podra ser de 15 afios de
cotizacién o de empleo o de diez afios de residencia. Ademas, se debera garantizar una prestacion
reducida alos sobrevivientes de las personas protegidas que hayan cumplido un periodo de calificacién
de cinco afios de cotizacién o empleo.

De conformidad con la normatividad aplicable, en caso de fallecimiento de un afiliado que cumpla
con los requisitos de cotizacion vigentes (i.e., 50 semanas en los tres afios inmediatamente anteriores

153 El articulo referido también especifica cémo se distribuye la pensién de sobrevivientes en el RPM y en el RAIS, en caso de que
el causante fallecido (afiliado o pensionado) no tuviera cényuge o compafiera(o) con derecho ni hijos con derecho.
154 Ley 100 de 1993, articulo 18, modificado por el art. 10 de la Ley 797 de 2003.
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al fallecimiento), los miembros de su grupo familiar tendran derecho a la pensién de sobrevivientes.
El beneficio también se reconoce al grupo familiar de un pensionado por vejez o invalidez por riesgo
comun que fallece™s.

Cabe precisar que la disposicion anteriormente referida aplica tanto para los afiliados del RPM como
para los afiliados al RAIS, toda vez que en virtud del articulo 73 de la Ley 100 de 1993, «los requisitos
para obtener la pensién de sobrevivientes en el régimen de capitalizacién individual con solidaridad, asi
como su monto, se regirdn por las disposiciones contenidas en los articulos 46 y 48, de la presente ley».

De acuerdo con la férmula establecida en la legislacién nacional, para tener derecho a una
pensién de sobrevivientes igual al 45 por ciento del salario de referencia del afiliado fallecido se
requiere que este hubiera realizado 50 semanas de cotizaciones en los tres afios anteriores al
fallecimiento. Por lo tanto, la legislacion nacional estaria en armonia con el Convenio, toda vez
que el periodo de calificacion es inferior al dispuesto en el articulo 63, es decir, 15 afios para una
pensién completa y cinco afios para una pensién reducida. Sin embargo, cabe sefialar que,
de acuerdo con los requisitos de cotizacién vigentes, los dependientes de una persona
que haya completado un periodo de cotizacién de 15 afos durante su vida laboral, pero
no haya acreditado 50 semanas de aportes en los tres afios anteriores a la fecha del
fallecimiento no calificarian para una pensién. Esta situacién podria ser cuestionada
por los érganos de control de la OIT, toda vez que el Convenio reconoce que la viuda e
hijos de una persona con 15 afos de cotizacién adquieren el derecho a la pensién de
sobrevivientes, independientemente de que al momento del fallecimiento el afiliado esté
o no vinculado al mercado laboral.

Duracioén de las prestaciones (Art. 64)

Como lo dicta el Convenio, las prestaciones de sobrevivientes deberan concederse durante todo
el transcurso de la contingencia. Los hijos tendran derecho hasta que tengan 15 afos (art. 1) y las
viudas de forma vitalicia, aunque en este caso la prestacidn podra estar condicionada a la presuncién
de que es incapaz de subvenir a sus propias necesidades (art. 60(1)). La prestacién también podra
suspenderse si la persona que tiene derecho a ella ejerce ciertas actividades remuneradas (art. 60(2)).

Tal y como se mencioné anteriormente, la duracién de las prestaciones de sobrevivientes, tanto
en el RPM como en el RAIS, es regulada por las mismas disposiciones, por lo tanto, el andlisis de
compatibilidad y las conclusiones que se presentan a continuacién aplican para ambos regimenes.

De acuerdo con la normatividad vigente, la pensién de sobrevivientes se concede de manera vitalicia
al cényuge o compafiera(o) permanente o supérstite que a la fecha del fallecimiento del causante
tenga 30 o mas afios de edad, o que siendo menor de 30 afios haya concebido hijos con el causante.
En caso de que la pensidon de sobrevivencia se cause por muerte del pensionado (y del afiliado, segun
interpretacidon de la Corte Constitucional en la Sentencia SU149/21), el cényuge o la compafiera o
compafiero permanente supérstite deberd acreditar un periodo minimo de convivencia con el
fallecido de al menos cinco afios continuos con anterioridad a su muerte. En el caso del cényuge o
compafiera(o) permanente menor de 30 aflos y sin hijos, se otorga una pensién temporal pagadera
hasta por un maximo de 20 afios, sobre la cual debera cotizar al sistema para calificar para una
pension propia', es decir, una pensién de vejez o de invalidez, segun sea el caso.

Sobre la duracién de la pensién de sobrevivientes, la Corte Constitucional ha sefialado en su
jurisprudencia que:
[...] en cualquier caso el cényuge tendrd derecho a la pensién, bien mediante la modalidad vitalicia
(si es mayor de 30 afios) o bien mediante la modalidad temporal (si es menor de 30 afios), pero en

155 Articulo 46 de la Ley 100 de 1993, reformado por el articulo 12 de la Ley 797 de 2013. En caso de fallecimiento de un pensionado
por vejez o invalidez por riesgo comun, se reconocen prestaciones a los miembros del grupo familiar con derecho.
156 Articulo 47 de la Ley 100 de 1993, modificado por el articulo 13 de la Ley 797 de 2003.
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este ultimo caso el sobreviviente continuard cotizando con cargo a la pensién para efectos de obtener
su pension vitalicia una vez cumplido el requisito adicional establecido en la ley. Teniendo en cuenta
que la cotizacion es obligatoria para el beneficiario y el monto de la cotizacion se deduce o retiene
directamente por parte de la entidad pagadora, lo mutacién de la pensién temporal en vitalicia se
produce a fortiori'".

Por otraparte, delaLey 100 de 1993 se desprende que la pensién de sobrevivientes se otorga de manera
temporal a los hijos hasta los 18 afios de edad, o hasta los 25 afios si dependian econémicamente
del causante al momento de su muerte, siempre y cuando acrediten debidamente su condicién de
estudiantes. En el caso de los hijos invalidos que dependian econémicamente del causante, la pension
de sobrevivientes se proporciona mientras subsistan las condiciones de invalidez (Ley 100 de 1993,
articulo 47, literal ¢, articulo modificado por el articulo 13 de la Ley 797 de 2003).

De acuerdo con la legislaciéon nacional y la jurisprudencia, la pensién de sobrevivientes se
proporciona de manera vitalicia a la viuda(o) o compafiera(o) permanente mayor de 30 afios, o
de cualquier edad si habia procreado hijos con el causante fallecido, sujeto a la acreditacién de
un periodo minimo de convivencia, condicion permitida por el Convenio Unicamente en el caso
de una viuda sin hijos (art. 63(5)). Asimismo, la legislacién nacional prevé una pension temporal
pagadera hasta por 20 afios a una viuda(o) o comparfiera(o) menor de 30 afios y sin hijos, y
estipula que durante el pago de la pension se deberan realizar aportes al SGP para adquirir el
derecho a una eventual pension de vejez o invalidez. El articulo 60(1) del Convenio permite que,
en el caso de la viuda, el derecho a la prestacion pueda quedar condicionado a la presuncién,
segun la legislacién nacional, de que es incapaz de subvenir a sus propias necesidades. En
la practica comparativa, esta presuncion tipicamente es asociada a la edad de la viuda o su
estado de invalidez. En Colombia, segun la normatividad actual, la expiracién del beneficio
puede ocurrir cuando la viuda tiene entre 40 y 50 afios, edades en las que la probabilidad de
su integracion al mercado laboral es reducida, sobre todo al considerar que se trata de una
beneficiaria que no ha trabajado anteriormente o que estuvo por fuera del mercado laboral
por un periodo de tiempo significativo. En esta configuracidn se crea una laguna de cobertura
entre la fecha en que se suspende el beneficio y la fecha de reconocimiento de una eventual
pension de vejez (57 afios). Por lo tanto, en caso de una ratificacién del Convenio (Parte X), los
6rganos de control de la OIT podrian cuestionar el hecho de que tal persona protegida sea
capaz de subvenir sus propias necesidades, condicidn requerida por el Convenio para permitir
la suspensién de las prestaciones de sobrevivientes.

Con respecto a la duracién de las prestaciones otorgadas a los hijos del afiliado o pensionado
que fallece, dado que la pensidn de sobrevivientes se proporciona a los hijos hasta los 18 afios
de edad, o hasta los 25 afios si son estudiantes y dependian econémicamente del fallecido, la
legislacién nacional esta en conformidad con el Convenio, que prevé que los hijos deberian estar
cubiertos hasta la edad de asistencia obligatoria a la escuela o al menos hasta la edad de 15 afios.

J. Disposiciones comunes a todas las prestaciones

Igualdad de tratamiento de los residentes no nacionales (art. 68)

Los residentes no nacionales deberan tener los mismos derechos que los residentes nacionales. Sin
embargo, podran prescribirse disposiciones especiales para los no nacionales y para los nacionales
nacidos fuera del territorio del Miembro, en lo que respecta a las prestaciones o partes de prestaciones
financiadas exclusivamente o de manera preponderante con fondos publicos, y en lo que respecta
a los regimenes transitorios. Segun el articulo 68(2) del Convenio, en los sistemas de seguridad
social contributivos, cuya proteccién comprenda a los asalariados, las personas protegidas que sean

157 Corte Constitucional, Sentencia C-1094 de 2003.
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nacionales de otro pais Miembro que haya aceptado las obligaciones de la parte correspondiente
del Convenio, deberan tener, respecto de dicha parte, los mismos derechos que los nacionales
del Miembro interesado. Sin embargo, la aplicacién de este parrafo podra estar condicionada a la
existencia de un acuerdo bilateral o multilateral que prevea la reciprocidad.

Prestaciones bajo el SSSI
De acuerdo con la Ley 100 de 1993, el derecho irrenunciable a la seguridad social es garantizado por
el Estado a todos los habitantes del territorio nacional (articulo 3, inciso 1).

El campo de aplicacién personal de los diferentes subsistemas que integran el SSSI se establece en
diferentes apartados, asi:

P SGSSS: articulo 157 de la Ley 100 de 1993.
P SGP: articulo 15 de la Ley 100 de 1993, modificado por el articulo 3 de la ley 797 de 2003.
P SGRL: articulo 2 de la Ley 1562 de 2012.

De conformidad con el principio de obligatoriedad, desarrollado en el numeral 2 del articulo
153 de la Ley 100 de 1993, la afiliacion al SGSSS es obligatoria para todos los residentes en
Colombia, quienes podran participar como afiliados al régimen contributivo o al régimen
subsidiado, o en forma temporal como personas vinculadas. El articulo 2.1.4.1 del Decreto 780
de 2016, en concordancia con el articulo 157 de la Ley 100, establece quienes son afiliados al
régimen contributivo, tanto en calidad de cotizantes como de beneficiarios. Concretamente, el
numeral 1.1 de este articulo especifica que son cotizantes «todas aquellas personas nacionales
o extranjeras, residentes en Colombia, vinculadas mediante contrato de trabajo que se rija por las
normas colombianas, incluidas aquellas personas que presten sus servicios en las sedes diplomdticas y
organismos internacionales acreditados en el pais».

Con respecto al SGP, segun el numeral 1 del articulo 15 de la Ley 100 de 1993, articulo modificado
por el articulo 3 de la Ley 797 de 2003, son afiliados obligatorios todas las personas vinculadas
mediante contrato de trabajo’® o como servidores publicos, lo que incluye a los que ingresan
a Ecopetrol a partir de la entrada en vigencia de la ley; las personas naturales que presten
directamente servicios al Estado o a las entidades o empresas del sector privado, bajo la
modalidad de contratos de prestacién de servicios, o cualquier otra modalidad de servicios que
adopten; los trabajadores independientes; los grupos de poblaciéon que por sus caracteristicas o
condiciones socioeconémicas sean elegidos para ser beneficiarios de subsidios a través del Fondo
de Solidaridad Pensional, de acuerdo con las disponibilidades presupuestales.

Sin embargo, el numeral 2 del articulo 15 de la Ley 100, modificado por el articulo 3 de la Ley 797
de 2003, establece que son afiliados voluntarios «Todas las personas naturales residentes en el pais y
los colombianos domiciliados en el exterior, que no tengan la calidad de afiliados obligatorios y que no
se encuentren expresamente excluidos por la presente ley. Los extranjeros que en virtud de un contrato
de trabajo permanezcan en el pais y no estén cubiertos por algin régimen de su pais de origen o de
cualquier otro» (énfasis agregado).

Por lo anterior, existe una aparente contradiccion entre los numerales 1y 2 del referido articulo, ya
que el primero sugiere que la obligatoriedad de la afiliacidn depende del tipo de vinculacién laboral
independientemente de la nacionalidad del trabajador («toda persona vinculada mediante contrato de
trabajo y los servidores publicos...»), mientras que el sequndo numeral establece que los trabajadores
extranjeros que permanezcan en Colombia en virtud de un contrato de trabajo y que no estén
cubiertos por otro sistema de seguridad social en cualquier otro pais seran afiliados voluntarios.
En esta configuracion, se ha entendido que los residentes no nacionales con contrato de trabajo en
Colombia y que no estan cubiertos por la seguridad social en otro pais podran afiliarse al SGP en

158 En concordancia, el articulo 2.2.2.1.1 del Decreto 1833 de 2016 lista entre los afiliados obligatorios a «todas aquellas personas
nacionales o extranjeras, residentes en Colombia, vinculadas mediante contrato de trabajo que se rija por las normas colombianas».
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calidad de afiliados voluntarios'?, mientras que los residentes nacionales con contrato de trabajo en el
pais, son afiliados obligatorios. Con el fin de aclarar esta aparente contradiccién normativa, en el marco de
este informe se elevd una consulta a la Unidad de Gestidn Pensional y Parafiscales (UGPP) sobre el alcance
del numeral 2 del articulo 15 de la Ley 100. Segun la informacidn proporcionada por la entidad, (...) «/os
extranjeros no residentes (residencia civil) en Colombia que perciben ingresos en virtud de una relacién laboral
o como independientes, no estdn obligados a realizar aportes al Sistema General de Pensiones, resultando
voluntaria dicha dfiliacién, sin embargo, en caso de tener residencia reconocida por parte del Ministerio
de Relaciones Exteriores en Colombia estaria obligado a cotizar a pensién». Por lo tanto, se entiende que
los trabajadores extranjeros que ostentan la calidad de residentes legales y perciban ingresos como
trabajadores dependientes o independientes, son sujetos a la afiliacién obligatoria bajo el SGP, por lo que
no se configura una diferencia de trato entre los trabajadores nacionales y los no nacionales.

Cabe mencionar que en 2009 se interpuso una demanda de inconstitucionalidad parcial de la disposicién
que consagra la voluntariedad de la afiliacion de los trabajadores extranjeros al SGP (esto es, el inciso
2 del numeral 2 del articulo 15 de la Ley 100 de 1993), argumentando que la disposicién vulnera los
principios de universalidad y solidaridad. Sin embargo, la Corte Constitucional se declaré inhibida para
emitir pronunciamiento de fondo por ineptitud sustantiva de la demanda’®, por lo que al dia de hoy la
disposicion demandada contintia en el ordenamiento juridico colombiano.

Sobre el campo de aplicacién del SGRL, el articulo 13 de la Ley 1562 de 2012 dispone que la afiliacién
es obligatoria, entre otros, para los trabajadores dependientes nacionales o extranjeros, vinculados
mediante contrato de trabajo escrito o verbal y los servidores publicos; las personas vinculadas a través
de un contrato formal de prestacidn de servicios con entidades o instituciones publicas o privadas, tales
como contratos civiles, comerciales o administrativos, con una duracién superior a un mes y con precision
de las situaciones de tiempo, modo y lugar en que se realiza dicha prestacién (art. 13(a) numeral 1).

Dado que el articulo 68(2) del Convenio num. 102 permite que las disposiciones relativas al principio de
igual de trato bajo los regimenes contributivos pueden estar condicionadas a la existencia de un acuerdo
bilateral o multilateral que prevea la reciprocidad, a continuacién, se presentan los acuerdos suscritos por
Colombia vigentes a la fecha de elaboracién de este informe:

Cuadro 27 Acuerdos bilaterales de seguridad social suscritos por Colombia. 2022

Fecha de suscripcién Acuerdo Administrativo

Argentina 14 de abril de 2008, homologado el 1 de septiembre de 2016
Chile 18 de mayo de 2009

Ecuador 11 de diciembre de 2012

Espafia 28 de Enero de 2008

Uruguay 24 de agosto de 2017

Adicionalmente, Colombia ratificé el Convenio Multilateral Iberoamericano de Seguridad Social el 15
de julio de 2021, sin embargo, a la fecha de elaboracién de este informe el pais todavia no habia
depositado el instrumento de ratificacién ni formalizado el Acuerdo de Aplicacién que lo desarrolla®’,
requisitos para la entrada en vigencia del Convenio'®2

159 Al respecto, véase, por ejemplo, el Concepto 830 de 2005 emitido por el extinto Instituto de Seguros Sociales, que dispone:
«(...)Teniendo en cuenta las disposiciones normativas transcritas se observa que, si bien es cierto que el sistema general de pensiones
consagrado en la Ley 100 de 1993 se aplica a todos los habitantes del territorio nacional (colombianos y extranjeros) y que la
obligatoriedad de afiliacién y cotizacién al sistema recae [sobre los] trabajadores dependientes, independientes y contratistas del
sector publico y privado entre otros grupos poblacionales, no es menos cierto que la misma norma establece de manera especial
que los extranjeros cuya permanencia en Colombia se supedita a la existencia de un contrato de trabajo y ademds no se encuentran
cubiertos por sistema pensional del pais de origen o cualquier otro, son afiliados voluntarios».

160 Véase la Sentencia C-027/09. M.P Magistrado Ponente: Rodrigo Escobar Gil.

161 A la fecha de elaboracién de este informe se encuentra en tramite la revisién oficiosa de la Ley 2103 de 15 de julio de 2021
«por medio de la cual se aprueba el Convenio Multilateral Iberoamericano de Seguridad Social (CMISS), hecho en Santiago,
Republica de Chile, el 10 de noviembre de 2007», bajo el expediente LAT- 0000470.

162 Para mayor informacién, consultar https://oiss.org/convenio-multilateral/estado-de-situacion/
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Al no establecer diferencia de trato entre nacionales residentes y residentes no nacionales, la
legislacidn aplicable al SGSSS y el SGRL esta en armonia con el principio de igualdad de trato.

Con respecto al SGP, debe sefialarse que los trabajadores extranjeros con contrato de trabajo
en Colombia tienen cobertura del Sistema de Seguridad Social Integral, y que el caracter
obligatorio o voluntario de su afiliacién depende de su condicién migratoria. Asi, de acuerdo con
lainformacién suministrada por la UGPP, la afiliacidon de estos trabajadores al SGP es obligatoria
siempre que el trabajador (dependiente o independiente) tenga residencia reconocida
por parte del Ministerio de Relaciones Exteriores en Colombia, mientras que la afiliacién es
voluntaria Unicamente en el caso de los trabajadores extranjeros que, aunque permanecen en
el territorio nacional no ostentan la calidad de residentes. En esta configuracion, se entiende
que la practica nacional esta en conformidad con el principio de igualdad de trato, toda vez
que los residentes no nacionales tienen los mismos derechos que los residentes nacionales.
Sin embargo, dado que existe una aparente contradiccién normativa entre los numerales 1y 2
del articulo 15 de la Ley 100 de 1993, se recomienda que las disposiciones sean revisadas con
el fin de evitar interpretaciones erréneas de la norma y asegurar una mayor seguridad juridica.

Asimismo, puede sefalarse que el apartado 2 del articulo 68 del Convenio dispone que, en
el caso de los sistemas de seguridad social contributivos cuya proteccion comprenda a los
asalariados, las personas protegidas nacionales de otro Miembro que haya aceptado las
obligaciones de la parte correspondiente del Convenio tengan, respecto de dicha parte, los
mismos derechos que los nacionales del Miembro interesado. No obstante, esta disposicion
puede estar condicionada a la existencia de un acuerdo bilateral o multilateral que prevea la
reciprocidad. Por lo tanto, en caso de que el Gobierno decidiera hacer uso de esta disposicién,
podria hacerlo siempre que se garantice que los trabajadores extranjeros ciudadanos de paises
con acuerdos de seguridad social vigentes con Colombia (i.e., Argentina, Chile, Ecuador, Espafia
y Uruguay), que prevean la reciprocidad, gozan de los mismos derechos que los trabajadores
nacionales, con respecto a las ramas cubiertas por los acuerdos relevantes.

Mecanismo de Proteccién al Cesante

La legislacién nacional examinada no diferencia entre los trabajadores nacionales y los no nacionales
con respecto a su afiliacién a las CCF -afiliacién que automaticamente da lugar a la afiliacién al MPC-.
Cabe recordar que la obligatoriedad de la afiliacién al SSF, administrado por las CCF, depende de que
el empleador (publico o privado) ocupe uno o mas trabajadores.

Con respecto a los requisitos para la afiliacién de trabajadores extranjeros a las CCF, puede citarse lo
dispuesto en la Circular Unica de la Superintendencia del Subsidio Familiar (Anexo a la Circular Externa
2022-00002 de 2022):

Las Cajas de Compensacion Familiar deberdn tener en cuenta en el caso de trabajadores extranjeros
que se encuentren trabajando en Colombia, y sus beneficiarios, cudles son los documentos
equivalentes a los exigidos para los trabajadores colombianos. Por ejemplo, en vez de Cédula
de Ciudadania se solicitard copia del documento de identidad en Colombia, ya sea cédula de
extranjeria, carné diplomdtico, salvoconducto de permanencia, permiso especial de permanencia
u otro documento expedido vdlidamente por la autoridad migratoria de acuerdo con lo establecido
por el Ministerio de Relaciones Exteriores.

Los documentos, tanto del trabajador como de los beneficiarios, que hayan sido expedidos en
el extranjero deberdn cumplir los requisitos determinados en las normas colombianas para que
puedan ser vdlidos y surtir plenos efectos legales en Colombia, los cuales pueden incluir apostilla,
legalizacién, homologacién o contar con traduccién oficial, entre otros.

En todo caso, los miembros del Sistema velardn por el cumplimiento de lo establecido en la normativa
migratoria nacional asi como en los instrumentos internacionales vigentes, especialmente el articulo
25 de la Convencién Internacional sobre la proteccion de los Derechos de Todos los Trabajadores
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Migratorios y sus Familiares y el Principio 36 de los Principios interamericanos sobre los derechos
humanos de todas las personas migrantes, refugiadas, apdtridas y las victimas de la trata de
personas (Titulo II, Capitulo I, numeral 1.1.3 Trabajadores extranjeros).

La legislacién nacional no establece diferencias de trato entre los trabajadores nacionales y los
no nacionales con respecto a su afiliacién a las CCF -afiliacién que automaticamente da lugar
a la afiliacién al MPC-. Asimismo, dado que la legislacién nacional examinada no prescribe
condiciones diferenciadas para tener derecho a las prestaciones del MPC, puede concluirse que
legislacion nacional esta en armonia con el principio de igualdad de trato.

Prestaciones no contributivas (prestaciones familiares)

La elegibilidad para las prestaciones familiares no contributivas, proporcionadas en el marco
del programa Familias en Accién a hogares en condiciéon de pobreza, desplazamiento, familias
pertenecientes a comunidadesindigenas o afrodescendientes, depende delainscripciény clasificacion
de los hogares en el SISBEN. Concretamente, el articulo 4 de la Resolucién 659 de 2021, estipula que
para tener derecho a los beneficios de este programa los hogares deben estar clasificados en los
subgrupos A1, A2, A3, A4, A5, B1, B2, B3 o B4 del Sisbén 1V.

Teniendo en cuenta que la legislacidn nacional examinada no limita el campo de aplicacién del
programa Familias en Accién a los ciudadanos colombianos ni prescribe un periodo minimo de
residencia para tener derecho a los beneficios, se entiende que los ciudadanos no nacionales con
residencia legal en Colombia son elegibles para esta transferencia monetaria condicionada siempre
que a) se encuentren incluidos en el registro de beneficiarios vigente (actualmente Sisbén 1V), b) el
hogar (Unidad de Gasto) tenga registrado en su composicién nifios o adolescentes menores de 18
afos, y ¢) cumplan con los criterios de focalizacién establecidos para el programa.

La legislacion nacional examinada no contempla disposiciones que establezcan diferencia
de trato entre los nacionales residentes y los residentes no nacionales para tener derecho al
programa Familias en Accién, por lo tanto, se entiende que, sujetos al cumplimiento de los
requisitos del programa, los ciudadanos no nacionales con residencia legal en Colombia tendrian
derecho a recibir estos beneficios en las mismas condiciones que los ciudadanos colombianos.
En esta configuracidn, la legislacion y practica nacional estarian en conformidad con el principio
de igualdad de trato.

Suspension de las prestaciones (art. 69)
Una prestacion a la cual tendria derecho una persona protegida, si se aplicara cualquiera de las partes
IIT a X del presente Convenio, podra ser suspendida en la medida en que pueda ser prescrita:

a) tanto tiempo como el interesado no se encuentre en el territorio del Miembro;

b) tanto tiempo como el interesado esté mantenido con cargo a fondos publicos o a costa de
una institucién o de un servicio de seguridad social; sin embargo, si la prestacion excede del
costo de esa manutencion, la diferencia debera concederse a las personas que estén a cargo
del beneficiario;

€) tanto tiempo como el interesado reciba otra prestacidn, en dinero, de seguridad social, con

excepcion de una prestacién familiar, y durante todo periodo en el transcurso del cual esté

indemnizado por la misma contingencia por un tercero, a condicién de que la parte de la
prestacion suspendida no sobrepase la otra prestacion o la indemnizacién procedente de un
tercero;

cuando el interesado haya intentado fraudulentamente obtener una prestacién;

cuando la contingencia haya sido provocada por un crimen o delito cometido por el interesado;

f) cuando la contingencia haya sido provocada por una falta intencionada del interesado;

en los casos apropiados, cuando el interesado no utilice los servicios médicos o los servicios

de readaptacion puestos a su disposicion, o no observe las reglas prescritas para comprobar

la existencia de la contingencia o la conducta de los beneficiarios de las prestaciones;

cs

Qe
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h) en lo que se refiere a las prestaciones de desempleo, cuando el interesado deje de utilizar los
servicios del empleo disponibles;

i) en lo que se refiere a las prestaciones de desempleo, cuando el interesado haya perdido
su empleo como consecuencia directa de una suspension de trabajo debida a un conflicto
profesional o haya abandonado su empleo voluntariamente sin motivo justificado; y

j) enlo que se refiere a las prestaciones de sobrevivientes, tanto tiempo como la viuda viva en
concubinato.

Prestaciones bajo el SSSI
El articulo 2.2.3.7.3 del Decreto 780 de 2016, adicionado por el Decreto 1427 de 2022, establece las
siguientes causales de suspensién o no reconocimiento de pago de la incapacidad de origen comun:

1. Cuando la EPS, la entidad adaptada, o la autoridad competente, segun el caso, determine que
se configura alguna de las causales de abuso del derecho establecidas en el articulo 2.2.3.7.1
del mismo Decreto.

2. Cuando el cotizante no cumpla con los requisitos sefialados en el articulo 2.2.3.3.1 del mismo
Decreto'?.

3. Cuando el cotizante incurra en mora conforme con lo establecido en los articulos 2.1.9.1 y
2.1.9.3 del mismo Decreto (articulos relativos a los efectos de la mora en las cotizaciones de
los trabajadores dependientes e independientes, respectivamente, siempre y cuando las EPS
no se hayan allanado a la mora'®).

4. Cuando la incapacidad de origen comun tenga origen en tratamientos con fines estéticos y
sus complicaciones, o se derive de tratamientos que acrediten los criterios de exclusién de
que trata el articulo 15 de la Ley 1751 de 2015, es decir que tengan como finalidad principal
un propdsito cosmético o suntuario no relacionado con la recuperacién o mantenimiento
de la capacidad funcional o vital de las personas; que no exista evidencia cientifica sobre su
seguridad y eficacia clinica o su efectividad clinica; que su uso no haya sido autorizado por la
autoridad competente; que se encuentren en fase de experimentacion; o que tengan que ser
prestados en el exterior.

Cuadro 28 Situaciones de abuso del derecho previstas en el SGSSS con relacién al Convenio nim. 102.

Disposicién del

Numeral Conducta

Convenio nim. 102

1. Cuando se establezca por parte de la EPS o Entidad Obligada a Art. 69, literal g)
Compensarqueelcotizantenohaseguidoeltratamientoyterapias
ordenadas por el médico tratante, no asista a las valoraciones,
examenes y controles o no cumpla con los procedimientos y
recomendaciones necesarios para su rehabilitaciéon en al menos
el 30 por ciento de las situaciones descritas.

2. Cuando el cotizante no asista a los exdmenes y valoraciones para Art. 69, literal g)
determinar la pérdida de capacidad laboral.

162 Es decir, cuando no se hubieren efectuado aportes por al menos cuatro semanas, en cuyo caso el pago de la incapacidad sera
asumido por el empleador.

163 Sobre el allanamiento a la mora, en la Sentencia T-761 de 2010, la Corte Constitucional aclaré que: «(...)cuando los aportes a
la sequridad social se realizan de manera extempordnea o dejan de hacerse, existe la obligacién de la entidad de sequridad social
encargada de administrarlos, de adelantar el procedimiento legal correspondiente para obtener el pago efectivo de dichos aportes,
a fin de garantizar, por una parte, la sostenibilidad del sistema, y por la otra, asegurar el pago efectivo de los derechos amparados
por el sistema de sequridad social, como las incapacidades, licencias de maternidad y pensiones. Ahora bien, cuando las entidades
encargadas de administrar los aportes al sistema general de seguridad social, en salud y pensiones, dejan de recibir dichos aportes,
y los reciben con posterioridad a la fecha correspondiente para su pago, o no realizan las gestiones orientadas a obtener su pago,
conforme las herramientas establecidas en la ley para este efecto, se entiende que se allanan a la mora, siendo necesario que asuman
las consecuencias de su negligencia, sin que los efectos nocivos de dicha circunstancia puedan ser trasladados al trabajador que
requiere la prestacion de los servicios de salud o que reclama su pensién por cumplir ya con los requisitos para acceder a ella (...)».
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Disposicién del

Numeral Conducta Convenio nim. 102

3. Cuando se detecte presunta alteracion o posible fraude en alguna Art. 69, literal d)
de las etapas del curso de la incapacidad, para lo cual el caso
se pondra en conocimiento de las autoridades competentes,
quedando obligado a ello quien detecte tal situacién.

4. La comisiéon por parte del usuario de actos o conductas Art.69, literale)y g)
presuntamente contrarias a la ley relacionadas con su estado
de salud.

5. Cuando se detecte fraude al otorgar la certificacion de Art. 69, literal d)
incapacidad.

6. Cuando se detecte que el(la) cotizante busca el reconocimientoy  Art. 69, literal ¢) y d)

pago de la incapacidad en la EPS o la entidad adaptada como en
la ARL por la misma causa, generando un doble cobro al Sistema
General de Seguridad Social Integral.

[4 Cuando se efectien cobros al Sistema General de Seguridad Art. 69, literal d)
Social en Salud con datos falsos.

8. Cuando se detecte durante el tiempo de incapacidad que el Art. 69, literal d)y g)
cotizante se encuentra emprendiendo una actividad alterna que
le impide su recuperacion.

Fuente: elaboracién propia con base en el articulo 2.2.3.7.1 del Decreto 1427 de 2022 y el Convenio nim. 102 de la OIT.

Las condiciones relativas a la suspension de las prestaciones del SGSSS en caso de mora en las
cotizaciones de los trabajadores dependientes se establecen en el articulo 2.1.9.1 del Decreto 780 de
2016, cuyos incisos 1y 2 disponen:

El'no pago por dos periodos consecutivos de las cotizaciones a cargo del empleador, siempre y cuando
la EPS no se hubiera allanado a la mora, producird la suspension de la dafiliacién y de la prestacién
de los servicios de salud contenidos en el plan de beneficios por parte de la EPS. Durante el periodo
de suspension, el empleador en mora deberd pagar el costo de los servicios de salud que demande el
trabajador y su ndcleo familiar, sin perjuicio del pago de las cotizaciones adeudadas y de los intereses
de mora correspondientes.

De acuerdo con el articulo 43 de la Ley 789 de 2002, cuando ha mediado el descuento del aporte del
trabajador y el empleador se abstiene de efectuar el pago de los aportes y por ello se encuentre en
mora, la EPS deberd garantizar la continuidad de la prestacién de los servicios de salud al trabajador
y a los integrantes de su ndcleo familiar que se encuentren con tratamientos en curso, sea en atencion
ambulatoria, con internacién, de urgencias, domiciliaria o inicial de urgencias. Los costos derivados
de la atencién en salud del dfiliado cotizante y su nucleo familiar estardn a cargo del empleador
que se encuentre en mora, para lo cual la EPS cubrird los costos y repetird contra el empleador. Para
tal efecto, el trabajador deberd allegar el desprendible [0 comprobante] de pago o su documento
equivalente en el que conste que le ha sido descontado el aporte a su cargo. {(...).

Asimismo, el inciso 5 del referido articulo establece que «durante los periodos de suspension por mora no
habrd lugar al reconocimiento de las prestaciones econdmicas por incapacidad, licencias de maternidad y
paternidad por parte del Sistema o de la EPS y su pago estard a cargo del empleador, salvo que haya mediado
un acuerdo de pago». Al respecto, puede recordarse que el articulo 69 del Convenio nim. 102 proporciona
una lista exhaustiva de casos permitidos para suspender la prestacién y, por lo tanto, toda situacién que
resulta en una suspension que no esta incluida en el articulo 69 no estaria conforme al Convenio, tal y
como podria ser la situacion de no pago de las cotizaciones en nombre del asegurado. Asi, la CEACR ha
sefialado que el Estado debe encargarse de adoptar todas las medidas necesarias para que las prestaciones se
concedan en la prdctica incluso si el empleador no ha recaudado las contribuciones'®,

164 CEACR, Convenio nim. 102, observacion, Croacia, 2002; CEACR, Convenio num. 102, observaciéon, México, 2007, CEACR,
Convenio nim. 102; observacién, Espafia, 2001.
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El Cuadro 29 presenta un resumen de las causales de suspensién previstas en el SGP y el SGRL frente
a las razones de suspension previstas en el Convenio nim. 102.

Cuadro 29 Causales de suspension de las prestaciones del SGP y el SGRL

Subsistema Causales de suspension E Disposicién
legales (e[}

Convenio
num. 102

Recibir simultdneamente pensiones de invalidezy de Ley 100de  Art. 69,

vejez. 1993, art.13, literal c)
literal j).

La pension de jubilaciéon de los empleados oficiales Decreto Art. 69,

es incompatible con la percepcion de toda asignacion 1833 de literal b)y )

proveniente de entidades de derecho publico, 2016, art.
establecimientos publicos, empresas oficiales y 2.2.8.3.2
sociedades de economia mixta, cualquiera sea la
denominacién que se adopte para el pago de la
contraprestacion del servicio, salvo lo que para casos

SGP especiales establecen las leyes y en particular el
Decreto 1713 de 1960y la Ley 1% de 1963.

El estado de invalidez puede revisarse cada tres afios Ley 100 de  Art. 58
con el fin de ratificar, modificar o dejar sin efectos el 1993, art.

dictamen que sirvié de base para la liquidacién de la 44, literal a).

pensién que disfruta su beneficiario y proceder a la

extincion, disminuciéon o aumento de la misma, si a

ello hubiere lugar.

En caso de que el pensionado no se someta, salvo Ley100de  Art. 69,

casos de fuerza mayor, o impida la revision del estado 1993, art. literal g)

de invalidez dentro de los plazos prescritos. 44, literal a).

La pension de sobrevivientes se proporciona de Art.47y7 Eventualidad
manera temporal, por un maximo de 20 afios, al delaLey no cubierta

cényuge menor de 30 afios y sin hijos. El beneficiario(@) 100 de 1993, por el
SGP y SGRL  debera cotizar al sistema con cargo a la prestacién de modificados Convenio
sobrevivientes a fin de obtener su propia pensién (de por el art.
vejez o invalidez). 13 dela Ley
797 de 2003

Encasode queel afiliado o el pensionado nosesometa Ley 776 de  Art. 69,
a los exdmenes, controles o prescripciones que le 2002, art. literal c)
sean ordenados; o que rehuse, sin causa justificada, 17.
someterse a los procedimientos necesarios para su
rehabilitacién fisica y profesional o de trabajo.
El pago de estas prestaciones se reiniciara, si hay lugar
a ello, cuando el pensionado o el afiliado se someta a
SGRL los exdmenes, controles y prescripciones que le sean
ordenados o a los procedimientos necesarios para su
rehabilitacién fisica y profesional o de trabajo

Cobro simultaneo de las prestaciones por incapacidad Ley 776 Art. 69,
temporal y pensién de invalidez o de pensiones de 2002, literal g)
otorgadas por los regimenes comun y profesional art. 10,

originados en el mismo evento. paragrafo 2°

Fuente: elaboracién propia con base en la legislacién nacional y el Convenio nim. 102 de la OIT.

Con respecto a la pension de sobrevivientes proporcionada de manera temporal al cényuge menor
de 30 afios y sin hijos, cabe precisar que el articulo 60 del Convenio permite que el derecho a la
prestacidn de sobrevivientes esté condicionado a la presuncién, segun la legislaciéon nacional, que
la viuda es incapaz de subvenir a sus propias necesidades, asi como la suspensién del beneficio en
caso de que la persona ejerza ciertas actividades remuneradas prescritas, o su reduccién cuando las
ganancias del beneficiario excedan un valor prescrito. Asimismo, el articulo 69 del Convenio permite
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la suspensién de las prestaciones de sobrevivientes durante el tiempo que la viuda viva en concubinato.
En este sentido, aunque la suspension de la prestacién de sobrevivientes debido a la edad de la
viuda(o) al momento del fallecimiento del afiliado o pensionado no se circunscribe dentro de las
causales contempladas en el articulo 69 del Convenio, esta norma internacional permite que, en el
caso de la viuda, el derecho a las prestaciones pueda estar condicionado a la presuncién, conforme a
la legislacién nacional, de que la viuda es incapaz de subvenir sus propias necesidades. Al respecto, la
CEACR ha sefialado que en el derecho internacional de la seguridad social se suele presumir que un
conyuge es incapaz de subvenir a sus propias necesidades cuando: a) ha alcanzado una determinada
edad que debe ser inferior a la edad legal de jubilacion; b) cuida de un hijo a cargo; o ¢) es un invalido™.

En términos generales, los casos de suspensiones previstos en la legislacion nacional
aplicables a las prestaciones proporcionadas por el SGSSS (asistencia médica), el SGP y el SGRL,
son compatibles con los previstos en el Convenio nim. 102. La causal de suspensién de las
prestaciones econdmicas del SGSSS (prestaciones monetarias de enfermedad y maternidad)
concerniente al no pago de las cotizaciones por parte del empleador no es una causal prevista
por las normas de la OIT, ya que el incumplimiento del empleador con sus obligaciones no
deberia tener efectos perjudiciales en los derechos de las personas protegidas.

Cabe agregar que, la legislacién nacional prescribe un periodo de pago maximo de 20 afios en
el caso de las pensiones de sobrevivientes otorgadas a una viuda menor de 30 afios y sin hijos,
tanto en caso de que la muerte del asegurado sea de origen comun (cubiertas por el SGP),
como de origen laboral (a cargo del SGRL). Aunque la legislacién nacional estipula que durante
el tiempo en que se otorgue la prestacidn de sobrevivientes temporal, la viuda debera cotizar
al SGP para tener derecho a una eventual pensién de vejez o invalidez, disposicién que busca
garantizar que se mantenga el acceso a la seguridad social, en la practica puede configurarse
una laguna de cobertura. Los articulos 32(d) y 60(1) del Convenio permiten que en el caso
de la viuda el derecho a la prestacién pueda quedar condicionado a la presuncion, segun la
legislacién nacional, de que es incapaz de subvenir a sus propias necesidades.

En la practica comparativa, esta presuncién tipicamente es asociada a la edad de la viuda o a
su estado de invalidez. En Colombia, segun la normatividad actual, la expiracion del beneficio
puede ocurrir cuando la viuda tiene entre 40 y 50 afios, edades en las que la probabilidad de
su integracién al mercado laboral es reducida, sobre todo considerando que se trata de una
beneficiaria que no ha trabajado anteriormente o que estuvo por fuera del mercado laboral
por un periodo de tiempo significativo. En esta configuracién se crea una laguna de cobertura
entre la fecha en que se suspende el beneficio y la fecha de reconocimiento de una eventual
pension de vejez (57 afios). Por lo tanto, en caso de una ratificacién del Convenio (Partes VI y X),
los érganos de control de la OIT podrian cuestionar el hecho de que tal persona protegida sea
capaz de subvenir sus propias necesidades, condicidn requerida por el Convenio para permitir
la suspension de las prestaciones de sobrevivientes.

Mecanismo de Proteccion al Cesante
En el siguiente cuadro se presentan las situaciones que resultan en el no reconocimiento de los
beneficios del MPC con cargo al FOSFEC estipuladas en la legislacion nacional:

165 Solicitud directa (CEACR) - adoptada en 2012, publicada en la 1022 sesién de la CIT (2013), Convenio sobre la seguridad social
(norma minima), 1952 (nim. 102) - Barbados (ratificacién: 1972).
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Cuadro 30 Causales de improcedencia y pérdida de las prestaciones del MPC con relacién al

Convenio nim. 102

Conducta

Bases legales

¢Causal
contemplada en
el Convenio?

En caso de que, luego de terminar una relacion laboral, la
persona protegida mantenga otro(s) vinculo(s) laboral(es)
vigente(s).

Ley 2225 de 2022,
art. 7(a)

Si, en el entendido
de que no se
configura la
contingencia

que da origen

a la prestacion
(suspensién de
ganancias)

Cuando se comprueba que el interesado obtuvo algun
beneficio del FOSFEC mediante simulacién o engafio.

Ley 2225 de 2022,
art. 7(b)

Si, art. 69, literal d)

Cuando a la persona protegida se le haya(n) reconocido
y girado beneficios con cargo al FOSFEC, y esta no haya
cobrado la transferencia econdmica en cuatro meses.
En estos casos el monto de la(s) transferencia(s) sera
reintegrado al FOSFEC.

Ley 2225 de 2022,
art. 7(c)

Si, art. 69, literal h)

Cuando el interesado ejerza otra actividad remunerada o
reciba cualquier tipo de pensién.

Ley 2225 de 2022,
art. 7, paragrafo 1.

Si, en el entendido
de que no se
configura la
contingencia

que da origen

a la prestacion
(suspensién de
ganancias)

Cuando el interesado ostente la calidad de servidor

Decreto 1493 de

Si, art. 69, literales

publico de eleccién popular. 2022, art. 5 b)y d)
Cuando, a pesar de haber terminado su relacién laboral Decreto 1493 de Eventualidad no
de prestacion de servicios u otra actividad econémica 2022, art. 5 cubierta por el

como independiente, el interesado cuente con una
fuente directa adicional de ingresos.

Convenio num.
102

En caso de que el beneficiario no acuda a los servicios
de colocacién ofrecidos por el Servicio Publico de Empleo
(SPE).

Ley 1636 de 2013,
art. 14(a)

Si, art. 69, literal h)

En caso de que el beneficiario incumpla, sin causa
justificada, con los tramites exigidos por el SPE y los
requisitos para participar en los procesos de seleccion a
los que sea remitido.

Ley 1636 de 2013,
art. 14(b)

Si, art. 69, literal h)

En caso de que el beneficiario rechace, sin causa
justificada, la ocupacién que le ofrezca el SPE, siempre
y cuando ella le permita ganar una remuneracion igual
o superior al 80% de la Ultima devengada en el empleo
anterior, y no se deterioren las condiciones del empleo
anterior. Las ofertas laborales ofrecidas por el SPE
no podran tener remuneraciones menores al SMLMV
(trabajos de tiempo completo).

Ley 1636 de 2013,
art. 14(c)

Si, art. 69, literal h)
siempre y cuando
se considera

un empleo
conveniente,
conforme al
articulo 20 del
Convenio num.
102.

En caso de que el beneficiario descarte o no culmine
el proceso de formaciéon de competencias basicas y
laborales, al cual se haya inscrito, excepto en casos de
fuerza mayor.

Ley 1636 de 2013,
art. 14(d)

Si, art. 69, literal h)

Fuente: elaboracién propia con base en la legislacién nacional y el Convenio nim. 102 de la OIT.
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En términos generales, las causales de improcedencia de las prestaciones de desempleo del
MPC son homologables a las causales de suspensién establecidas en el Convenio, excepto en lo
concerniente a supeditar el reconocimiento de las prestaciones contributivas a que la persona
protegida no tenga ninguna otra fuente de ingresos. Esta causal no estd de conformidad con
el Convenio, ya que la posibilidad de limitar las prestaciones a las personas protegidas cuyos
ingresos se encuentren por debajo de un limite prescrito, Gnicamente se contempla en el caso
de las prestaciones no contributivas.

Cabe recordar que las Unicas causas de suspension relacionadas con los ingresos de los
beneficiarios que estan permitidas por el articulo 69 del Convenio son las contenidas en el
literal b), que permite que las prestaciones se suspendan durante el tiempo que el beneficiario
sea mantenido con cargo a fondos publicos o a costa de una instituciéon o de un servicio de
seguridad social, y el literal c) que autoriza la suspensiéon cuando el interesado reciba otra
prestacidn, en dinero, de seguridad social, con excepcidn de una prestacién familiar, y durante
todo periodo en el transcurso del cual esté indemnizado por la misma contingencia por un
tercero, a condicion de que la parte de la prestacion suspendida no sobrepase la otra prestacion
o la indemnizacién procedente de un tercero.

Prestaciones no contributivas (prestaciones familiares)
El articulo 14 de la Ley 1532 de 2012 establece las siguientes condiciones de salida del programa
Familias en Accién:

1. que exista informacidn confiable que indique que ha mejorado la condicién social y econémica
de la familia; este umbral sera determinado por el programa Familias en Accién;

2. se demuestre la existencia de las faltas contempladas en el paragrafo 2°, articulo 4° (cuando
la autoridad administrativa competente, decrete la existencia de una vulneracién de derechos
de los nifios] y el articulo 7° de esta ley [incumplimiento de un conjunto de compromisos de
corresponsabilidad); o

3. que la familia beneficiaria haya suministrado informacion falsa para acceder al programa.

Las causales de suspensidn 1y 2 se configuran bajo lo dispuesto por el articulo 69(g) del Convenio nim.
102, que permite la suspension de las prestaciones, en los casos apropiados, cuando el interesado
no observe las reglas prescritas para comprobar la existencia de la contingencia o la conducta de los
beneficiarios de las prestaciones. Asimismo, la causal contenida en el articulo 14(3) de la Ley 1532
de 2012 corresponderia a lo dispuesto por el articulo 69(d), segun el cual las prestaciones pueden
suspenderse cuando el interesado haya intentado fraudulentamente obtener una prestacion.

Los casos de suspension de las prestaciones otorgadas en el marco del programa Familias
en Accién se configuran dentro de las causales permitidas por el articulo 69 del Convenio
num. 102, por lo tanto, la legislaciéon nacional estd en armonia con las disposiciones de esta
norma internacional.

Derecho de reclamacion y apelacién (Art. 70)

Todo solicitante debera tener derecho a apelar, en caso de que se le niegue la prestacién o en caso
de queja sobre su calidad o cantidad. Cuando al aplicar el Convenio la administracién de la asistencia
médica esté confiada a un departamento gubernamental responsable ante un parlamento, el derecho
de apelacién previsto podra substituirse por el derecho a hacer examinar por la autoridad competente
cualquier reclamacién referente a la denegacién de asistencia médica o a la calidad de la asistencia
médica recibida. Cuando las reclamaciones se lleven ante tribunales especialmente establecidos para
tratar de los litigios sobre seguridad social y en ellos estén representadas las personas protegidas,
podra negarse el derecho de apelacién.
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La CEACR se ha pronunciado sobre el derecho de apelacion en los siguientes términos:

[...] El concepto de apelacion presupone la solucién del litigio por una autoridad independiente
del organismo administrativo que examind la reclamacion inicial. Por lo tanto, el mero hecho de
garantizar el derecho a solicitar la revisién de la decisién por la misma autoridad administrativa que
la dictd no es suficiente para considerar que existe un procedimiento de apelacién en el sentido del
Convenio num. 102. Ademds, en vista de la falta de procedimientos especiales de apelacién contra
las decisiones de una autoridad administrativa dependiente del gobierno que adopta las decisiones
tanto en primera como en ultima instancia, la Comisién ha sefialado anteriormente que, no obstante,
podrian asegurarse las garantias previstas en el Convenio a través de la aplicacién de las normas
generales que rigen el derecho de apelacién ante los tribunales ordinarios, siempre que estas normas
permitan la revision o anulacién de cualquier decisién administrativa en los casos previstos en el
articulo 70 (OIT, 2011, pdrr. 406).

La Ley 100 de 1993 no especifica cudles son los mecanismos o recursos disponibles para los afiliados en
caso de reclamos derivados de las prestaciones o beneficios otorgados por los diferentes subsistemas
que conforman SSSI, salvo en lo concerniente a inconformidades relativas a la calificaciéon del estado
de invalidez, cuyos lineamientos generales se establecen en los articulos 41 a 43. Sin embargo,
cuando se trata de resoluciones emitidas por entidades publicas y particulares que cumplen
funciones administrativas, es aplicable el Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo (CPACA).

El CPACA reconoce el principio al debido proceso, y dispone que las actuaciones administrativas se
adelantaran de conformidad con las normas de procedimiento y la competencia establecidas en la
Constitucién y la ley, con plena garantia de los derechos de representacion, defensa y contradiccion
(articulo 3, inciso 1). Es asi como, en virtud del derecho al debido proceso -reconocido en el articulo 29
de la Constitucidén-, en caso de que exista inconformidad con el contenido de un acto administrativo
o judicial, los interesados pueden ejercer mecanismos de defensa para controvertir la decisién, con la
finalidad de que esta se aclare, modifique, reponga, o revoque.

Segun el articulo 74 del CPACA, por regla general, contra los actos definitivos procederan los siguientes
recursos:
1. El de reposicién, ante quien expidié la decisiéon para que la aclare, modifique, adicione o
revoque;
2. El de apelacién, ante el inmediato superior administrativo o funcional con el mismo propésito.
No habra apelacién de las decisiones de los Ministros, Directores de Departamento
Administrativo, superintendentes y representantes legales de las entidades descentralizadas
ni de los directores u organismos superiores de los 6rganos constitucionales auténomos.
Tampoco seradn apelables aquellas decisiones proferidas por los representantes legales y jefes
superiores de las entidades y organismos del nivel territorial. [y];
3. El de queja, cuando se rechace el de apelacién.
El recurso de queja es facultativo y podra interponerse directamente ante el superior del
funcionario que dictd la decisiéon, mediante escrito al que debera acompafiarse copia de la
providencia que haya negado el recurso. De este recurso se podra hacer uso dentro de los
cinco dias siguientes a la notificacién de la decisién (...).

Adicionalmente, los actos definitivos'®® pueden ser impugnados en la via judicial, siempre que antes
de interponer la demanda se hayan ejercido y decidido los recursos que de acuerdo con la ley fueren
obligatorios'’ -el recurso de apelacion, por ejemplo-. Las controversias referentes al sistema de
seguridad social integral que se susciten entre los afiliados, beneficiarios o usuarios, los empleadores
y las entidades administradoras o prestadoras, cualquiera que sea la naturaleza de la relacién

166 Segun el articulo 43 del CPACA, los actos definitivos son aquellos que deciden -directa o indirectamente- el fondo del asunto
o hacen imposible la continuacién de una actuacién.

167 Para mayor informacién sobre los requisitos de procedibilidad ante la Jurisdicciéon de lo Contencioso Administrativo, consultar
el articulo 161 del CPACA.
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juridica y de los actos juridicos que se controviertan, se resuelven ante la jurisdiccién ordinaria en
sus especialidades laboral y de seguridad social'®®. Por otra parte, la Jurisdiccién de lo Contencioso
Administrativo conoce, ademas de lo dispuesto en la Constitucion Politica y en leyes especiales, las
controversias y litigios originados en actos, contratos, hechos, omisiones y operaciones, sujetos al
derecho administrativo, en los que estén involucradas las entidades publicas o los particulares cuando
ejerzan funcién administrativa (CPACA, art. 104). Las decisiones judiciales pueden ser controvertidas
0 apeladas ante la jurisdiccidn competente, siendo los 6rganos de cierre, la Corte Suprema de
Justicia para los procesos laborales, y el Consejo de Estado para lo contencioso-administrativo.

Cabe agregar que, en caso de denegacién de asistencia médica o inconformidad sobre la calidad de
la asistencia médica recibida, las personas protegidas pueden radicar una queja o reclamo a través de
los canales dispuestos por la Superintendencia Nacional de Salud (Supersalud), es decir, de manera
presencial en los puntos de atencidén y regionales, via telefénica o a través del diligenciamiento de
un formulario en linea disponible en la pagina web de la entidad®. La legislacién también prevé el
establecimiento de demandas ante la Supersalud, que tiene funcién jurisdiccional'” para conocer y
fallar en derecho, y con las facultades propias de un juez, entre otros, en casos relativos a la cobertura
de los servicios, tecnologias en salud o procedimientos incluidos en el Plan de Beneficios en Salud
(plan obligatorio de salud), cuando su negativa por parte de las EPS o entidades que se les asimilen
ponga en riesgo o amenacen la salud del usuario, consultando la Constitucion Politica y las normas
que regulen la materia (Ley 1122, articulo 41, literal a)). Las demandas deben dirigirse a la Supersalud,
pueden ser presentadas sin ninguna formalidad o autenticacién por memorial u otro medio de
comunicacién escrito, y no requieren de un apoderado, ya que en el tramite del procedimiento
jurisdiccional prevalece la informalidad''. Luego de la radicaciéon de la demanda, la Supersalud
tiene entre 20 y 120 dias para emitir sentencia, dependiendo de la causal que motiva el proceso. Las
sentencias proferidas por la entidad pueden ser apeladas ante el Tribunal Superior del Distrito Judicial
-Sala Laboral del domicilio del apelante-, siempre que se haga dentro de los tres dias siguientes a su
notificacién (Ley 1122, articulo 41, paragrafo 1).

Con respecto a las prestaciones del MPC, el inciso 4 del articulo 11 de la Ley 1636 de 2013, modificado
por el articulo 3 de la Ley 2225 de 2022, estipula que la decisién negativa respecto a la postulacion
del trabajador para recibir los beneficios del Fondo de Solidaridad de Fomento al Empleo y Proteccién al
Cesante puede controvertirse por el interesado ante la Caja de Compensacién Familiar como administradora
respectiva del FOSFEC. Adicionalmente, dado que las CCF son instituciones de derecho privado que
cumplen funciones de seguridad social, los actos de aprobacién o denegacién de las prestaciones
administradas por estas instituciones pueden controvertirse por la via administrativa, y en caso de
que la controversia persista, a través de la jurisdiccién ordinaria.

Sobre las prestaciones familiares no contributivas, el articulo 12 de la Ley 1532 de 2012 estipula que el
DPS, a través del programa Familias en Accidn, garantizara los mecanismos idéneos y expeditos para
atender peticiones, quejas y reclamos. El andlisis sistematico de las novedades, quejas y reclamos
derivara en ajustes al programa o en acciones tendientes a corregir fallas estructurales de la oferta
de servicios asociada a las condicionalidades. Asimismo, de acuerdo con el Manual Operativo del
programa, existen tres tipos de peticiones, quejas, reclamos y denuncias, a saber: a) solicitud de
informacién o consulta del Programa; b) manifestaciones de inconformidad por una actuacién de
uno o varios servidores publicos responsables de la operacion del programa; y ¢) manifestacién de
inconformidad por una actuacién en el funcionamiento de los servicios o procesos administrativos
asociados al programa Familias en Accion (DPS 2019, 28).

168 Cddigo Procesal del Trabajo y de la Seguridad Social, articulo 2, inciso 4.

169 Véase https://www.supersalud.gov.co/es-co/atencion-ciudadano/contactenos

170 Para mayor informacién sobre la funcién jurisdiccional de la Supersalud consulte el articulo 41 de la Ley 1122 de 2007,
modificado por la Ley 1949 de 2019.

171 El portal web de la Supersalud presenta cudles son los requisitos para interponer una demanda ante la entidad, los asuntos
que pueden ser resueltos por la funcién jurisdiccional y los documentos que deben presentarse segun el tipo de controversia,
el contenido minimo de la demanda, y los canales a través de los cuales se puede presentar el recurso.

Véase https.//www.supersalud.gov.co/es-co/atencion-ciudadano/tramites-y-servicios/servicios
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Por ultimo, es relevante mencionar que la Constitucién consagra un mecanismo que le permite a
todos los residentes en el territorio nacional solicitar la proteccién inmediata de sus derechos
constitucionales fundamentales. Este mecanismo denominado «Accién de tutela» -conocido en otros
paises de laregién como «accién de amparox»- es desarrollado en el articulo 86 constitucional, y permite
que la persona afectada interponga el recurso en nombre propio, sin que sea necesario recurrir a
un apoderado judicial. Aunque la Corte Constitucional ha reiterado que, tratandose del derecho a
la seguridad social, por regla general no procede la accién de tutela en materia de reconocimiento
y pago de prestaciones sociales, en razén a su caracter eminentemente subsidiario y residual, la
referida corporacién ha admitido la procedencia excepcional de la accién cuando el agotamiento de
los instrumentos judiciales ordinarios supone una carga excesiva para el peticionario, como cuando
se trata de sujetos de especial proteccién constitucional o «por cualquiera otra razén, el trdmite de un
proceso ordinario, lo expone a un perjuicio irremediable»'’2.

Dada la importancia de la accién de tutela en la garantia y materializacién del derecho fundamental
ala salud'”, y del derecho a la seguridad social y al minimo vital, a continuacidn, se cita en extenso el
articulo 86 de la Constitucion:

Toda persona tendrd accién de tutela para reclamar ante los jueces, en todo momento y lugar,
mediante un procedimiento preferente y sumario, por si misma o por quien actie a su nombre, la
proteccion inmediata de sus derechos constitucionales fundamentales, cuando quiera que éstos
resulten vulnerados o amenazados por la accién o la omisién de cualquier autoridad piblica.

La proteccién consistird en una orden para que aquel respecto de quien se solicita la tutela, actue o
se abstenga de hacerlo. El fallo, que serd de inmediato cumplimiento, podrd impugnarse ante el juez
competente y, en todo caso, éste lo remitird a la Corte Constitucional para su eventual revision.

Esta accién sélo procederd cuando el afectado no disponga de otro medio de defensa judicial, salvo
que aquella se utilice como mecanismo transitorio para evitar un perjuicio irremediable.

En ningun caso podrdn transcurrir mds de 10 dias entre la solicitud de tutela y su resolucién.

La ley establecerd los casos en los que la accién de tutela procede contra particulares encargados de
la prestacién de un servicio publico o cuya conducta afecte grave y directamente el interés colectivo, o
respecto de quienes el solicitante se halle en estado de subordinacién o indefension.

Con base en lo anterior, puede concluirse que el derecho de recurso y apelacién previsto en
la legislacion nacional esta en conformidad con los requisitos del articulo 70(1) del Convenio
num. 102, que dispone que todo solicitante debera tener derecho a apelar, en caso de que se
le niegue la prestacién o en caso de queja sobre su calidad o cantidad. Esto porque en caso de
inconformidad con el contenido de un acto administrativo o judicial, las personas protegidas
pueden recurrir a la via administrativa para solicitar la aclaracion, modificacién, reposicidon o
revocacién del acto, y en caso de que persista la controversia pueden recurrir a la jurisdiccién
laboral o contencioso administrativa, segun corresponda.

Asimismo, puede concluirse que la legislacién nacional contempla mecanismos de reclamacion
y apelacion en caso de negacion de una prestacion médica o inconformidad sobre la calidad
de la asistencia médica recibida. Concretamente, las personas protegidas puedan interponer
un recurso ante la Superintendencia de Salud, cuyas sentencias pueden ser apeladas en la
jurisdiccién ordinaria.

172 Véase la Sentencia T-079 de 2016, y la reiteracién de jurisprudencia en la Sentencia T-090 de 2018.
173 De acuerdo con la Defensoria del Pueblo, en 2019 se instauraron 7 574 515 acciones de tutela en el pais, de las cuales el 29,72
por ciento solicitaban la proteccién del derecho a la salud.
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Adicionalmente, la legislacion nacional contempla un mecanismo que puede invocarse
para solicitar la proteccién inmediata de los derechos fundamentales ante la jurisdiccién
constitucional. Asi las cosas, en caso de que la negacién de una prestacion contributiva o no
contributiva resulte en una vulneraciéon o amenaza de un derecho fundamental asi reconocido
(ej., la salud, la vida en condiciones dignas, etc., y, en el caso de los nifios, la vida, la integridad
fisica, la salud, la seguridad social, entre otros), la persona afectada puede interponer una
accion de tutela para reclamar la proteccidon de sus derechos mediante un procedimiento
preferente y sumario.

Financiamiento (art. 71)

El costo de las prestaciones y los gastos de administracién del conjunto de estas prestaciones deben
financiarse de forma colectiva a través de las cotizaciones o de los impuestos, o pueden utilizarse las dos
vias conjuntamente. Asimismo, los métodos de financiamiento deben evitar que las personas con bajos
recursos tengan que soportar cargas demasiado onerosas, y también deben tener en cuenta la situacién
econdmica del pais y la de las personas protegidas. En el caso particular de los regimenes contributivos,
el total de las cotizaciones a cargo de los asalariados protegidos no debe superar el 50 por ciento del
total de los recursos destinados a la proteccion, a excepcién de las prestaciones familiares y en caso de
accidente del trabajo y de enfermedad profesional. Adicionalmente, el Convenio dispone que el Estado
debe asumir la responsabilidad general en lo que se refiere al servicio de prestaciones y adoptar, cuando
fuere oportuno, todas las medidas necesarias para alcanzar dicho fin. Respecto al servicio de prestaciones
reconocidas, el Estado debe adoptar las medidas necesarias para proporcionar las prestaciones de la
forma debida, y garantizar la realizacién periddica de los estudios y calculos actuariales necesarios sobre
el equilibrio financiero y, en cualquier caso, antes de toda modificacién de las prestaciones, de la tasa de
las cotizaciones o de los impuestos destinados para el régimen de seguridad social.

Prestaciones contributivas (SSSI y Mecanismo de Proteccion al Cesante)
Tal y como se mencioné anteriormente, el SGP estda compuesto por dos regimenes mutuamente
excluyentes, a saber:

P el RPM, que se caracteriza por ser un régimen solidario de prestacion definida en el que los
aportes de los afiliados y sus rendimientos constituyen un fondo comun de naturaleza publica
gue garantiza el pago de las prestaciones de quienes tengan la calidad de pensionados en cada
vigencia, los respectivos gastos de administracion y la constitucion de reservas de acuerdo con
lo dispuesto en la Ley 100 de 1993; el Estado garantiza el pago de los beneficios a que se hacen
acreedores los afiliados (Ley 100 de 1993, art. 32). Este régimen proporciona pensiones de vejez,
de invalidez y de sobrevivientes, o una indemnizacidn sustitutiva, calculadas de acuerdo con las
disposiciones contenidas en el Titulo I de la Ley 100 de 1993; y

P el RAIS, en el que los afiliados tienen derecho al reconocimiento y pago de las pensiones de
vejez, de invalidez y de sobrevivientes, asi como de las indemnizaciones contenidas en el Titulo
III de la Ley 100, cuya cuantia dependera de los aportes de los afiliados y empleadores que se
acumulan en las cuentas de capitalizacién individual, sus rendimientos financieros, y de los
subsidios del Estado, cuando a ellos hubiere lugar (Ley 100 de 1993, art. 60, literal a)).

Cabe mencionar que, en el disefio del RAIS pueden observarse algunos elementos de solidaridad, por
ejemplo, con base en el articulo 7 de la Ley 797 de 2003, que modifica el articulo 20 de la Ley 100 de
1993, se crea en el Fondo de Garantia de Pensién minima, el cual es financiado con un porcentaje de
las cotizaciones de todos los afiliados al RAIS (1,5 por ciento del IBC de cada afiliado), y se utiliza para
financiar la garantia de pensién minima para los afiliados que habiendo alcanzado la edad de retiro,
definida para el RPM -62 afios hombre y 57 mujeres-, tengan al menos 1 150 semanas de cotizaciones
y no hayan alcanzado el capital necesario para generar una pensiéon minima'’4. En concordancia con el

174 El articulo 65 de la Ley 100 estipula que en estos casos las personas tienen derecho a que el Gobierno Nacional, en desarrollo
del principio de solidaridad, les complete la parte que haga falta para obtener la pensién minima. Por lo tanto, en caso de que se
acaben los recursos del Fondo de Garantia de Pensién minima, el Estado deberd asumir la responsabilidad por las pensiones
de los afiliados al RAIS que tengan derecho a dicha garantia.
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mandato constitucional contenido en el articulo 48 de la Carta Magna, la pensién minima es igual a un
salario minimo mensual legal vigente.

Otro elemento de solidaridad del sistema corresponde al aporte al Fondo de Solidaridad Pensional a
cargo de todos los afiliados al SGP (es decir que aplica tanto para los afiliados del RPM como del RAIS)
con ingresos mensuales superiores a un limite prescrito'”.

Pese a lo anterior, debe reiterarse que las prestaciones proporcionadas por el RAIS se financian
con una parte de los aportes que cada afiliado y su empleador realizan a la cuenta individual, y sus
respectivos rendimientos financieros. La otra parte de los aportes se destina al pago de primas de
seguros para atender las pensiones de invalidez y de sobrevivientes y la asesoria para la contratacién
de la renta vitalicia, financiar el Fondo de Solidaridad Pensional y cubrir el costo de administraciéon del
régimen (Ley 100 de 1993, art. 60, literal b)). Por consiguiente, la cuantia de las prestaciones depende,
en principio, de las cotizaciones realizadas por cada afiliado y su empleador, y de los resultados del
mercado financiero. Unicamente en los casos en que el/la afiliado(a) cumpla con los requisitos de
edad y cotizaciones para acceder a la garantia de pensién minima, una parte de las prestaciones se
financiaria de manera solidaria.

Con respecto a las prestaciones de desempleo, el FOSFEC fue creado por articulo 19 de la Ley 1636
de 2013 con el objetivo de financiar el MPC y las acciones encaminadas a proteger a los trabajadores
de los riesgos producidos por las fluctuaciones en los ingresos en periodos de desempleo, asi como
aquellas orientadas a facilitar la adecuada reinsercion de los desempleados en el mercado laboral.
La administraciéon del FOSFEC corresponde a las CCF, entidades responsables de operar el subsidio
familiar y que son financiadas con una contribucién obligatoria correspondiente al 4 por ciento de la
némina de los salarios. En la legislacién y practica nacional, estos aportes son denominados aportes
parafiscales, son obligatorios para todos los empleadores publicos y privados que ocupen uno o mas
trabajadores, y son asumidos integralmente por los empleadoreso'’®.

De acuerdo con el articulo 6 de la Ley 1636 de 2013, las fuentes de financiacién del MPC son:
1. Los recursos provenientes del uso voluntario de los aportes a las cesantias'”.

2. Los recursos del FOSFEC, el cual a su vez se financiard con los recursos del Fondo de Subsidio al
Empleo y Desempleo (Fonede) de que trata el articulo 6° de la Ley 789 de 2002 y los recursos de que
trata el articulo 46 de la Ley 1438 de 2011. Estos Ultimos recursos, se incorporan al Fosfec a partir de la
vigencia 2014 en la cuantia equivalente a los aportes a la salud correspondientes a aquellas personas
que sean elegidas para ese beneficio, el resto sequirdn siendo destinados para los fines establecidos
en el articulo (sic) 46 de la Ley 1438. A partir del afio 2015, esos recursos serdn incorporados en su
totalidad para financiar el Fosfec y reconocer los beneficios en sus distintas modalidades.

Asi, los recursos provenientes del FONEDE'”® que financian el FOSFEC, de conformidad con el articulo
6° de la Ley 789 de 2002, son:

175 Los afiliados con ingresos mensuales iguales o superiores a cuatro SMLMV realizan un aporte adicional del 1 por ciento de su IBC al
fondo de solidaridad pensional. Adicionalmente, las personas con ingresos iguales o superiores a 16 SMLMV aportan entre 0,2y 1
por ciento a dicho fondo (articulo 20 de la Ley 100 de 1993 modificado por el articulo 7 de la Ley 797 de 2003).

176 En la actualidad los aportes parafiscales corresponden al 9 por ciento del valor de la némina mensual de los salarios, de los cuales
el 4 por ciento se destina a las CCF, el 2 por ciento al SENA y el 3 por ciento al ICBF. No obstante, el articulo 114-1 del Estatuto
Tributario (articulo adicionado por el articulo 65 de la Ley 1819 de 2016) exonera del pago de los aportes parafiscales a favor del
SENA e ICBF, y las cotizaciones al Régimen Contributivo de Salud, a todas las personas juridicas contribuyentes del impuesto sobre
la rentay complementarios, en lo correspondiente a los trabajadores que devenguen individualmente considerados menos de diez
SMLMV. Asimismo, el inciso 2 del referido articulo exonera a las personas naturales que emplean mas de dos trabajadores de la
responsabilidad de efectuar aportes al SENA, al ICBF, y al Sistema de Seguridad Social en Salud por los empleados que devenguen
menos de diez SMLMV.

177 La destinacién de un porcentaje de las cesantias al MPC para recibir un beneficio proporcional al monto ahorrado con cargo al
FOSFEC pagadero cuando el trabajador se encuentre desempleado es regulada por el articulo 7 de la ley 1636, el articulo 3 de la Ley
2225 de 2022, y el articulo 8 del Decreto 1493 de 2022, que modifica el articulo 2.2.6.1.5.13. del Decreto 1072 de 2015.

178 El FONEDE fue creado en el marco de la ley 789 de 2002 para poyar al empleo y proporcionar proteccién contra el desempleado a
través del pago de subsidios de desempleo tanto para los afiliados a las CCF como para los no afiliados, programas de microcréditos
para la generacién de un empleo adicional y capacitacién para la reinsercién laboral. En virtud del paragrafo 1 al articulo 6 de la Ley
1636 de 2013, los programas y subsidios que manejaba el FONEDE, han sido reemplazados por los definidos en el marco del MPC.
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(a) La suma que resulte de aplicar el porcentaje del 55% que en el afio 2002 se aplicé a las personas
a cargo que sobrepasaban los 18 afios de edad.

(b) El porcentaje no ejecutado que le corresponde del cuatro por ciento (4 %) de los ingresos de las
Cajas al sostenimiento de la Superintendencia del Subsidio Familiar en el periodo anual siguiente;

(c) El porcentaje en que se reducen los gastos de administracién de las Cajas de Compensacion
Familiar, conforme la presente ley. Esta disminucién serd progresiva, para el afio 2003 los gastos
serdn de mdximo 9 % y a partir del 2004 serd mdximo del 8%;

(d) EI 1 % del 100% de los recaudos para los subsidios familiar de las Cajas con cuocientes'”® inferiores
al 80% del cuociente nacional; el 2% de los recaudos de las cajas con cuocientes entre el 80% y el 100%
del cuociente nacional; y el 3 % de los recaudos de las Cajas con cuocientes superiores al 100% del
cuociente nacional. Estos recursos serdn apropiados con cargo al componente de vivienda del FOVIS
de cada caja, de que trata el numeral 7 del articulo 16 de esta Ley; y, (e) Los rendimientos financieros
del Fondo.

Por su parte, el articulo 46 de la Ley 1438 de 2011 dispone que de la contribucién parafiscal, establecida
en la Ley 21 de 1982, articulos 11, numeral 1,y 12, numeral 1, a favor de las CCF (i.e., 4 por ciento de
la nédmina de los salarios), se destinara un cuarto (1/4) a atender acciones de promocién y prevencion
dentro del marco de la estrategia de Atencién Primaria en Salud y/o en la unificacién de los Planes de
Beneficios, de forma concertada entre el Gobierno Nacional y las CCF, conforme a la reglamentacion
que se emita.

Sobre la administracién de los recursos del FOSFEC a cargo de las CCF, el articulo 2.2.6.1.3.1 del Decreto
1072 de 2015, asi modificado por el articulo 7 del Decreto 1493 de 2022, establece las siguientes
reglas:
1. Los recursos del FOSFEC se destinaran y deberan ser contabilizados en una cuenta especial
independiente y desagregada en seis subcuentas:
1.1. de prestaciones econdmicas correspondiente a: pago de aportes a salud y pensién,
la transferencia econdmica y el incentivo econémico por ahorro voluntario de cesantias;
1.2 servicios de gestidn y colocacién para la insercién laboral;
1.3 programas de capacitacion para la reinsercién laboral y el fortalecimiento del recurso
humano para productividad, dirigidos a los trabajadores activos y sus beneficiarios de
las empresas y empleadores afiliados;
1.4 servicios de fomento y desarrollo empresarial;
1.5. sistema de informacion; y,
1.6. gastos de administracion.
2. La inembargabilidad de los recursos del Fondo, al ser recursos de destinacion especifica
para la cobertura de prestaciones de la proteccion social.
3. La competencia de la Superintendencia del Subsidio Familiar en la inspeccion, vigilancia y
control del manejo los recursos destinados a atender el pago de los beneficios del MPC.

El articulo 71(2) del Convenio requiere que el total de cotizaciones de seguro a cargo de los asalariados
protegidos, no exceda el 50 por ciento del total de recursos destinados a la proteccién de los
asalariados y de los conyuges y de los hijos de estos. Para determinar si se cumple esta condicion,
todas las prestaciones suministradas por el pais, en aplicacién del presente Convenio, podran ser
consideradas en conjunto, a excepcidn de las prestaciones familiares y en caso de accidentes del
trabajo y enfermedades profesionales, si estas Ultimas dependen de una rama especial. Asi, para
determinar el cumplimento con esta disposicidn, el cuadro 31 presenta las tasas de cotizacion vigentes
para los diferentes subsistemas que componen el SSSIy los aportes parafiscales destinados a las CCF,
asi como la distribucion de los aportes a cargo de los asalariados y los empleadores.

179 El cuociente de recaudos correspondiente a cada CCF, es el resultado de dividir el monto de recaudos anuales para subsidio familiar,
por el nimero promedio anual de personas a cargo. El cuociente nacional serd el resultado de dividir el total de recaudos para
subsidio familiar en las cajas, por el nimero promedio de las personas a cargo durante el afio inmediatamente anterior (Decreto
Ley 1769 de 2003, ART. 2). De conformidad con el articulo 2.1.1.1.1.6.1.4 del Decreto 1077 de 2015, corresponde al Superintendente
de Subsidio Familiar expedir cada afio, a mas tardar 31 de enero, las certificaciones correspondientes al Cociente Nacional y a los
Cocientes Particulares de las CCF. Para consultar los cuocientes establecidos para el afio 2022 consulte la Resolucién 0042 de 2022.
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Teniendo en cuenta que la legislacién prescribe aportes adicionales al SGP para los trabajadores que
devenganingresos por encima de un limite prescrito (destinados al Fondo de Solidaridad Pensional), asi
como excepciones sobre el aporte de los empleadores al SGSSS que dependen del IBC del trabajador,
el cuadro presenta las tasas de cotizacion utilizando dos puntos de referencia: los trabajadores con un
IBC inferior a diez SMLMV y aquellos con ingresos iguales o superiores a dicho monto.

Tal y como se evidencia en el cuadro, en ambos casos el total de las cotizaciones a cargo de los
asalariados protegidos es inferior al 50 por ciento del total de los recursos destinados a la proteccién
de los asalariados y de los conyuges y de los hijos de estos, tal y como lo requiere el Convenio.

Cabe recordar que la base de cotizacién para calcular los aportes al SSSI es el salario mensual del
trabajador, que en ningun caso podra ser inferior a un SMLMV. Las personas que perciban ingresos
inferiores al salario minimo legal mensual vigente podran ser beneficiarias del Fondo de Solidaridad
Pensional, a efectos de que este le complete la cotizacién que les haga falta y hasta un salario minimo
legal mensual vigente, de acuerdo con lo previsto en la presente ley (articulo 18 de la Ley 100 de 1993
modificado por el articulo 4 de la Ley 797 de 2003).

Cuadro 31 Porcentajes de cotizacion al SSSI 'y aportes parafiscales destinados a las CCF

Trabajadores con ingresos < | Trabajadores con ingresos >
SUB-SISTEMA* 10 SMLMV 10 SMLMV

Asalariado Empleador Asalariado Empleador

SGP: A través del RPM o RAIS
(Prestaciones de vejez, invalidez y 4% 12% 5%** 12%
sobrevivientes).

SGSSS - Régimen contributivo
(Asistencia médica, prestaciones
monetarias de enfermedad y
prestaciones de maternidad).

4% *kk 4% 8,5%**

Aportes parafiscales destinados a
las CCF.

(Prestaciones de desempleo del
MPCy otras prestaciones del SSF).

- 4% - 4%

Total

0, 0, 0, 0,
(Ambos subsistemas). 8% 18% 9% 24,5%

Aporte global

(Trabajadores y empleadores). i) EEy

% del aporte a cargo de los
trabajadores asalariados en el 33,3% 26,8%
total de aportes

Notas:

* Adicionalmente, los empleadores realizan una cotizacién al SGRL que varia entre el 0,522 %y el 6,960 % en funcién del riesgo.

**  El porcentaje de cotizacién incluye el aporte adicional al fondo de solidaridad que aplica a los asalariados con ingresos
mensuales iguales o superiores a cuatro SMLMV (Ley 100 de 1993, art. 20, modificado por el art. 7 de la Ley 797 de 2003).

**% De conformidad con lo previsto en el articulo 114-1 del Estatuto Tributario modificado por el articulo 65 de la Ley 1819 de
2016: «Estardn exoneradas del pago de los aportes parafiscales a favor del Servicio Nacional del Aprendizaje (SENA), del Instituto
Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF) y las cotizaciones al Régimen Contributivo de Salud, las sociedades y personas juridicas
y asimiladas contribuyentes declarantes del impuesto sobre la renta y complementarios, correspondientes a los trabajadores que
devenguen, individualmente considerados, menos de 10 salarios minimos mensuales legales vigentes. Asimismo, el inciso 2 del
referido articulo exonera a las personas naturales que emplean mds de dos trabajadores de la responsabilidad de efectuar aportes
al SENA, al ICBF, y al Sistema de Sequridad Social en Salud por los empleados que devenguen menos de 10 SMLMV5».
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Con respecto al SGRL, este se financia con una cotizacién que varia entre el 0,522 por ciento y el 6,960
por ciento en funcién del riesgo, de acuerdo con la siniestralidad, severidad y cumplimiento del Sistema
de Gestidn de la Seguridad y Salud en el Trabajo de cada empresa (Ley 1562 de 2012, articulo 6).

Sobre la financiacién de las prestaciones de desempleo, es necesario sefialar que el articulo 2.2.6.1.3 9
del Decreto 1072 de 2015, asi modificado por el articulo 7 del Decreto 1493 de 2022, especifica que la
transferencia econémica del MPC se financia con cargo a los recursos de la Subcuenta de Prestaciones
Econdmicas del FOSFEC, hasta donde permita la disponibilidad de recursos dicha subcuenta.
Adicionalmente, el articulo4 delaLey 2225 de 2022 establece que el pago de la transferencia econémica
del MPC depende de la disponibilidad de fondos de la referida subcuenta'®. Por su parte, el inciso
2 del articulo 5 de la misma ley dispone que «la transferencia monetaria se pagara exclusivamente
con cargo a los recursos del Fondo de Solidaridad de Fomento al Empleo y Proteccién al Cesante, y la
Nacién no sera garante en el pago de este subsidio». En concordancia, el paragrafo 1 del articulo 4 del
Decreto 1493 de 2022'®" establece que el pago de prestaciones del MPC dependera en todo caso de la
disponibilidad recursos del FOSFEC, atendiendo el principio sostenibilidad establecido en el articulo 4
de la Ley 1636 de 2013.

Supeditar el pago de las prestaciones a la disponibilidad de los recursos del sistema, no esta en
armonia con algunos de los principios rectores contemplados en las normas internacionales, lo que
incluye el principio de responsabilidad general del Estado por el debido suministro de las prestaciones,
segun el cual corresponde al Estado garantizar la sostenibilidad financiera y la solvencia del sistema
de seguridad para otorgar las prestaciones previstas en la legislacién nacional. Por lo tanto, limitar el
derecho a las prestaciones a la suficiencia de los recursos del FOSFEC no es compatible con el articulo
71(3) Convenio num. 102.

Sobre la aplicacién de este principio, la CEACR ha considerado que el mantenimiento de reservas
adecuadas es una de las principales medidas para garantizar la sostenibilidad financiera de un sistema
de seguridad social, y que esta medida esta implicita en el principio general de responsabilidad del
Estado en el debido suministro de las prestaciones’.

Asimismo, la Comisién de Aplicacién de Normas ha sefialado que el principio de responsabilidad
general, en cuanto a la sostenibilidad de la financiacién, impone al Gobierno la obligacién de dotar al
sistema de seguridad social de una arquitectura financiera institucional sélida y de «adoptar todas las
medidas necesarias para alcanzar dicho fin», incluso, en particular, mantener el equilibrio financiero
del sistema; garantizar la percepcién de las cotizaciones e impuestos teniendo en cuenta la situacion
econdémica del pais y las categorias de las personas protegidas; realizar los estudios y calculos
actuariales necesarios para evaluar cualquier modificacion de las prestaciones, los impuestos o la
tasa de las cotizaciones; asegurar el pago de las prestaciones garantizadas por el Convenio e impedir
que las personas de recursos econémicos modestos no tengan que encontrarse en una situacién aun
mas onerosa'.

180 La sujecién del pago a los recursos disponibles es reiterada en el articulo 4 del Decreto 1493 de 2022, que modifica el articulo
2.2.6.1.3.9del Decreto 1072 de 2015. Seguin el paragrafo 1, «el pago de prestaciones del Mecanismo Proteccién al Cesante dependerd
en todo caso de disponibilidad recursos del FOSFEC, atendiendo el principio sostenibilidad establecido en el articulo 4 de la Ley 1636
de 2013».

181 Articulo que modifica el articulo 2.2.6.1.3.9 del Decreto 1072 de 2015 y adiciona el paragrafo 3.

182 CEACR, Convenio num. 102, observacion, Portugal, 2006.

183 CEACR, Convenio nim. 102, Grecia, 2015 - Seguimiento de las conclusiones de la Comisién de Aplicacién de Normas (Conferencia
Internacional del Trabajo, 103.? reunién, mayo-junio de 2014).
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Dado que el SGSSS y el SGP se financian con los aportes de los trabajadores y los empleadores,
mientras que el SGRL y las prestaciones de desempleo del MPC se financian con aportes a
cargo del empleador, puede concluirse que, en conjunto, el sistema nacional da alcance al
principio de financiacidn colectiva de las prestaciones, segun el cual el costo de las prestaciones
concedidas y los gastos de administracién deberan ser financiados colectivamente por medio
de cotizaciones o de impuestos o por ambos medios a la vez. Las tasas de cotizacidn previstas
en la legislacién nacional cumplen con los criterios del Convenio, toda vez que el total de las
cotizaciones a cargo de los asalariados protegidos no supera el 50 por ciento del total de los
recursos destinados a la proteccidn de los asalariados y de los cényuges y de los hijos de estos.
La misma conclusién aplica cuando se consideran los gastos de administracion previstos en el
SGP, a saber: 1,09 por ciento en el RPM y 3 por ciento (comisién maxima destinada a financiar
los seguros de invalidez y supervivencia y los gastos administrativos) en el RAIS, ya que estos
porcentajes estan incluidos en el total de la cotizacién a cargo del trabajador y empleador (16
por ciento del IBC). De acuerdo con informacién publicada por la SFC, el promedio de comisién
de administracién cobrado por las AFP en el trimestre de enero a marzo de 2022 fue de 1,01
por ciento.

No obstante, en relacidn a los requisitos del articulo 71(3) del Convenio, la legislacién nacional
aplicable al MPC estipula que el pago de la transferencia econémica de desempleo del MPC esta
supeditada a la disponibilidad de recursos del FOSFEC, y que la Nacidn no sera garante en el
pago de este beneficio, disposicién que no estd en armonia con el principio de responsabilidad
general por el servicio de las prestaciones, segun el cual el Estado debe asegurarse, entre otras
cosas, de que la financiacion de los diferentes componentes del sistema de proteccién social
sea sostenible y suficiente para cubrir sus compromisos presentes y futuros. Adicionalmente,
asumir la responsabilidad general de asegurar el suministro oportuno de las prestaciones
implica garantizar que, cuando se materialicen las contingencias cubiertas, las personas
protegidas que cumplan con las condiciones de calificacion prescritas efectivamente recibiran
las prestaciones a las que tienen derecho.

Prestaciones no contributivas (prestaciones familiares)

Tal y como se menciond anteriormente, el SGP esta compuesto por dos regimenes mutuamente Las
prestaciones familiares no contributivas se financian en su totalidad con fondos del presupuesto del
Estado. De acuerdo con el articulo 8 de la Ley 1532 de 2012, el Gobierno Nacional propenderd por
proveer anualmente los recursos para atender el pago de los subsidios de la totalidad de las familias
beneficiarias y su operacién, de acuerdo con el marco fiscal de mediano plazo.

La financiaciéon de las prestaciones familiares esta en conformidad con las disposiciones
del articulo 71 del Convenio nim. 102, toda vez que los recursos para atender el pago de
los subsidios y los gastos de la operaciédn del programa Familias en Accién son financiados
colectivamente con impuestos.

Participacion de las personas protegidas en la administracion (art. 72(1))

El Convenio prevé que cuando la administracion no esté confiada a una institucidon reglamentada
por las autoridades publicas o a un departamento gubernamental responsable ante un parlamento,
representantes de las personas protegidas deberan participar en la administracién o estar asociados
a ella, con caracter consultivo, en las condiciones prescritas; asimismo, la legislacion nacional podra
prever la participacidon de representantes de los empleadores y de las autoridades publicas.

Prestaciones bajo el SSSI

Con respecto a la administracion del SGP, cabe recordar que la entidad encargada de resolver las
solicitudes de reconocimiento de derechos pensionales de los afiliados y pensionados del RPM es
Colpensiones, Empresa Industrialy Comercial del Estado organizada como entidad financiera de caracter
especial, vinculada al Ministerio del Trabajo. La junta directiva de Colpensiones esta conformada por un
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representante del Ministro del Trabajo, un representante del Ministro de Hacienda y Crédito Publico y
tres representantes del Presidente de la Republica (Decreto 309 de 2017, art. 7).

Por otro lado, la gestién del RAIS esta a cargo de las AFPs, que pueden constituirse como sociedades
andénimas o de caracter solidario. Las AFPs deben contratar un seguro previsional de invalidez y
sobrevivencia para garantizar la cobertura de ambas contingencias, bien sea directamente con la entidad
aseguradora de vida correspondiente o por conducto exclusivamente de intermediarios de seguros
(articulo 2.2.7.1.3 Decreto 1833 de 2016). De conformidad con el articulo 2.2.1.1.7 ibidem, el control
y vigilancia de las administradoras del RPM y del RAIS es ejercido por la Superintendencia Financiera
de Colombia, sin perjuicio de los demas controles que deban ejercer otras entidades del Estado. La
Superintendencia es un organismo técnico adscrito al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, con
personeria juridica, autonomia administrativa y financiera y patrimonio propio.

Sobre los mecanismos de participacion de las personas protegidas en la administracion del RAIS, segun
el articulo 98 de la Ley 100 de 1993, los afiliados y accionistas de las sociedades AFPs elegiran el revisor
fiscal para el control de la administracién del respectivo fondo. Ademas, los afiliados tendran dos
representantes elegidos por ellos mismos, para que asistan a todas las juntas directivas de la sociedad
administradora, con voz y sin voto, quienes con el revisor fiscal velaran por los intereses de los afiliados
de acuerdo con la reglamentacién que para tal fin expida el Gobierno Nacional'®.

La administraciéon del SGSSS esta a cargo de las EPS autorizadas por la Supersalud. Las EPS pueden
ser de naturaleza publica, privada, o mixta, y estan sujetas a la inspeccidn, vigilancia y control integral
de la Supersalud'®®, entidad de caracter técnico adscrita al Ministerio de Salud y Proteccién Social, con
personeria juridica, autonomia administrativa y patrimonio independiente (Decreto 1080 de 2021,
articulo 1).

Sobre las funciones de vigilancia de la Supersalud, puede citarse el siguiente apartado de la Sentencia

T-122/21, que transcribe lo expuesto por la institucién en el marco del Auto del 11 de noviembre de

2020:
(...) la Supersalud manifesté que, como autoridad encargada de ejercer inspeccidn, vigilancia y
control del cumplimiento de las normas constitucionales y legales que reglamentan el Sistema de
Salud, de acuerdo con el Decreto 1765 de 2019, cada afio realiza auditoria a todas las EPS del régimen
contributivo y subsidiado. Esto con el propdsito de comprobar el cumplimiento de los catorce criterios
contemplados en los capitulos cuatro y ocho de la Sentencia T-760 de 2008 y otras providencias
de la Corte Constitucional. Mencioné que tales pronunciamientos evaldan diferentes aspectos que
impiden el goce efectivo del derecho a la salud, dentro de los que se encuentra la negativa a autorizar
oportunamente servicios de salud cuando se requiere que la persona se desplace a un lugar distinto al
que reside. Asimismo, en la auditoria se verifica y analiza informacién relacionada con la oportunidad
en la prestacion de los servicios de salud, los procesos administrativos, gestion del riesgo, sistema de
informacién y atencién al usuario, cuentas médicas, indicadores de sequimiento, y los tramites de las
autorizaciones, los cuales incluyen el transporte y la manutencién.

De acuerdo con el articulo 153(7) de la Ley 100 de 1993, el SGSSS estimulara la participacién de los
usuarios en la organizacion y control de las instituciones que hacen parte del subsistema y del SSSI
en su conjunto. El Gobierno Nacional establecerd los mecanismos de vigilancia de las comunidades
sobre las entidades que conforman el sistema. Sera obligatoria la participacion de los representantes
de las comunidades de usuarios en las juntas directivas de las entidades de caracter publico. Asimismo,

184 Al respecto véase el Titulo 2 Eleccion de los representantes de los trabajadores y de los empleadores en las juntas y consejos directivos de
las sociedades administradoras de fondos de pensiones y cesantias del Decreto Unico 2555 de 2010.

185 El articulo 121 de la Ley 1438 de 2011, establece las entidades sujetas a la inspeccién y vigilancia de la Supersalud, disponiendo en el
art. 121(1): «Las Entidades Promotoras de Salud del Régimen Contributivo y Subsidiado, las Empresas Solidarias, las Asociaciones Mutuales
en sus actividades de Salud, las Cajas de Compensacién Familiar en sus actividades de salud, las actividades de salud que realizan las
aseguradoras, las Entidades que administren planes adicionales de salud, las entidades obligadas a compensar, las entidades adaptadas
de Salud, las administradoras de riesgos profesionales en sus actividades de salud. Las entidades pertenecientes al régimen de excepcion de
salud y las universidades en sus actividades de salud, sin perjuicio de las competencias de la Superintendencia de Subsidio Familiar».
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la legislacién prevé que los afiliados podran conformar alianzas o asociaciones de usuarios que los
representaran ante las entidades promotoras de salud y las instituciones prestadoras de servicios de
salud (Ley 100 de 1993, articulo 156(e)). En consecuencia, los representantes de las personas protegidas
solamente participan de manera obligatoria en la administraciéon de la EPS publicas (i.e., una de las
43 entidades promotoras de salud existentes en la actualidad). Asi, el marco juridico vigente no prevé
ninguna modalidad para la participacién efectiva de las personas protegidas en la administracién
de las otras instituciones administradoras del sistema de salud, en contradiccién con el principio de
participacién contenido en el articulo 72(1) del Convenio nim. 102.

En este contexto, se toma nota de que en su examen de la aplicacién de los Convenios nims. 24 (seguro
de enfermedad, industria) y 25 (seguro de enfermedad, agricultura), los cuales contienen disposiciones
similares en lo concerniente a la participacion de las personas protegidas en la administracién de las
instituciones, la CEACR ha formulado la siguiente solicitud directa a Colombia:

En su comentario anterior, la Comisién pidié al Gobierno que indicase el nimero de asociaciones,
ligas o alianzas que operan actualmente en el seno de las EPS, asi como las condiciones y
requisitos que las EPS privadas deben adoptar en sus estatutos y reglamentos con el fin de que
en tales organizaciones puedan participar los usuarios. La Comisién toma nota de la informacién
proporcionada por el Gobierno sobre el nimero de asociaciones o alianzas de usuarios de 42 EPS. La
Comisién también pidié al Gobierno que aclarase las funciones del Consejo Nacional de Seguridad
Social en Salud (CNSSS) con respecto a la Comisién de Regulacién en Salud (CRES), tomando nota
de que a nivel nacional las funciones del CNSSS se habian considerablemente reducido dejando la
mayoria de sus funciones a la CRES, que no estaba compuesta por los interlocutores sociales sino
por expertos nombrados por el Presidente. En lo relativo al nivel nacional, la Comisién toma nota
de que el Gobierno informa que la CRES fue liquidada mediante el Decreto nim. 2560 de 2012 y
todas sus funciones fueron trasladadas a la Direccién de requlacién de beneficios, costos y tarifas del
aseguramiento en salud del Ministerio de Salud y Proteccién Social (Minsalud). Asimismo, la Comisién
toma nota de que el articulo 3 de la ley nim. 1122 de 2007 indicada por el Gobierno establece el
cardcter consultor y asesor del CNSSS, érgano de composicién tripartita. En base a la informacién
proporcionada por el Gobierno, la Comisién observa que la Direccién del Minsalud que ha sustituido
al CRES en sus funciones, asi como el CNSSS, ejercen funciones meramente consultivas y recuerda, a
este respecto, que el articulo 6, pdrrafo 2, de los Convenios prevé que los asegurados participen en la
administracion de las instituciones auténomas del sequro de salud. La Comisién pide al Gobierno que
indique toda medida tomada o prevista para dar plena aplicacién a este articulo de los Convenios a
nivel nacional. La Comision pide nuevamente al Gobierno que proporcione informaciones sobre las
condiciones y requisitos relacionados con la participacién de los asequrados en la administracién de
las EPS privadas',

Con respecto al SGRL administrado por las ARL autorizadas por la SFC, puede mencionarse que
el articulo 69 del Decreto Ley 1295 de 1994 crea el Consejo Nacional de Riesgos Profesionales (hoy
Consejo Nacional de Riesgos Laborales), adscrito al Ministerio del Trabajo y Seguridad Social, como un
6rgano de direccién del SGRL, de caracter permanente. El Consejo Nacional de Riesgos Laborales esta
conformado por: a) el Ministro del Trabajo y Seguridad Social o su viceministro, quien lo presidira; b) el
Ministro de Salud o el viceministro; ¢) el Consejero de Seguridad Social de la Presidencia de la Republica,
o quien haga sus veces; d) el representante legal del Instituto de Seguros Sociales o su delegado; e) un
representante de las entidades administradoras de riesgos profesionales, diferente al anterior; f) dos
representantes de los empleadores; g) dos representantes de los trabajadores; y, h) un representante de
las asociaciones cientificas de salud ocupacional.

186 CEACR Solicitud directa - adoptada en 2019, publicada en la 1092 reunién de la CIT (2021)). - adoptada en 2012, publicada en la 1022
sesion de la CIT (2013).
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Con base en lo anteriormente expuesto, puede concluirse que la legislacién nacional aplicable
al SGP da efecto al principio de gestion participativa toda vez que el RPM es una instituciéon
reglamentada por las autoridades publicas. Asimismo, las personas protegidas participan en
la administracion del RAIS (régimen gestionado por empresas del sector privado), ya que los
afiliados son representados en las juntas directivas de las AFPs.

Con relacion al SGSSS, aunque la legislacion nacional permite el establecimiento de ligas o
asociaciones de usuarios de las EPS, estas Unicamente participan de manera obligatoria en
las juntas directivas de las entidades de caracter publico. Por lo tanto, la legislacion y practica
nacional no garantizan la participacién de las personas protegidas en la administracién de las
EPS mixtas y privadas.

Con respecto al SGRL, existe conformidad con los requisitos del articulo 72(1) del Convenio, ya
que las personas protegidas participan en la administracién del sistema a través del Consejo
Nacional de Riesgos Laborales.

Mecanismo de Proteccion al Cesante

Tal y como se menciond anteriormente, el SGP estd compuesto por dos regimenes mutuamente Las
prestaciones familiares no contributivas se financian en su totalidad con fondos del presupuesto del
Estado. De acuerdo con el articulo 8 de la Ley 1532 de 2012, el Gobierno Nacional propendera por
proveer anualmente los recursos para atender el pago de los subsidios de la totalidad de las familias
beneficiarias y su operacién, de acuerdo con el marco fiscal de mediano plazo.

Las cajas de compensacion familiar (CCF) son personas juridicas de derecho privado sin dnimo de lucro,
organizadas como corporaciones en la forma prevista en el Cédigo Civil, que cumplen funciones de
seguridad social y se encuentran sometidas al control y vigilancia del Estado (Ley 21 de 1982, art. 39)
. El articulo 41 de la Ley 21 de 1982, adicionado por el articulo 16 de la Ley 789 de 2002, establece las
funciones de las CCF, entre las que puede destacarse el recaudo, distribucién y pago de los aportes
destinados al subsidio familiar y otros parafiscales. Adicionalmente, con la expedicién de la Ley 1636 de
2013, -que crea el Mecanismo de Proteccién al Cesante-, se asignan otras funciones a las CCF, incluyendo
la administracién del FOSFEC, cuyo objeto es financiar el MPC (arts. 21y 23); funciones de capacitacion
en competencias basicas y competencias laborales especificas (art. 2, numeral 2); y el suministro de
servicios de gestion y colocaciéon de empleo (art. 6, paragrafo 2).

De acuerdo con los articulos 46 y 48 de la Ley 21 de 1982, todas las CCF se encuentran dirigidas por la
Asamblea General de Afiliados, el Consejo Directivo y el Director Administrativo. Adicionalmente, las CCF
cuentan con un revisor fiscal y su respectivo suplente elegidos por la asamblea general. Las funciones
de los tres 6rganos de gobierno de las CCF se establecen en los articulos 47, 54 y 55 de la referida ley.

Tanto los trabajadores como los empleadores afiliados participan en la administracién de las CCF, toda
vez que se encuentran representados en la asamblea general y el consejo directivo. La asamblea general
estd conformada por lareunién delos afiliados habiles o de sus representantes debidamente acreditados.
Es la maxima autoridad de la corporacidn, sus decisiones son obligatorias y cumple las funciones que les
sefialan la ley y los estatutos (Decreto 1072 de 2015, art. 2.2.7.1.2.1.). Entre sus funciones se encuentran:
a) expedir los estatutos que deberan someterse a la aprobacién de la Superintendencia del Subsidio
Familiar; b) elegir a los representantes de los empleadores ante el Consejo Directivo; ¢) elegir el Revisor
Fiscal y su suplente; d) aprobar u objetar los balances, estados financieros y cuentas de fin de ejercicios
presentadas por el director administrativo; e) decretar la liquidacién y disolucién de la Caja con sujecién
a las normas legales y reglamentarias que se expidan sobre el particular; y f) velar por el cumplimiento
de los principios del subsidio familiar, asi como de las orientaciones y directrices que en este sentido
profieran el Gobierno Nacional y la Superintendencia del Subsidio Familiar (Ley 21 de 1982, art. 47).

Puede destacarse ademas que, cada afiliado, por el sélo hecho de ostentar dicha calidad, tiene derecho
como minimo a un voto en las reuniones de las asambleas (Decreto 1072 de 2015, art. 2.2.7.1.2.14.).
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Con respecto al consejo directivo, el articulo 50 de la Ley 21 de 1982, asi modificado por el articulo 1
de la Ley 31 de 1984, dispone que estos estaran compuestos por cinco miembros representantes de
los trabajadores y cinco miembros representantes de los empleadores con sus respectivos suplentes
personales. Todos los afiliados a las CCF, sin limite de salario, podran pertenecer a sus consejos directivos
en representacion de los trabajadores y de los empleadores (Ley 789 de 2002, articulo 22). El consejo
directivo de cada CCF se encarga, entre otras cosas, de adoptar la politica administrativa y financiera
de la Caja, y tiene en cuenta el régimen organico del subsidio familiar y las directrices impartidas por el
Gobierno Nacional.

La legislaciéon nacional aplicable a las CCF estd en conformidad con el principio de gestion
participativa, toda vez que tanto los trabajadores como los empleadores afiliados estan
representados en la Asamblea General de Afiliados -maxima autoridad de cada institucion-y el
Consejo Directivo de cada CCF -responsable de la politica administrativa y financiera-.

Responsabilidad general del Estado (arts. 71,3 y 72,2)

Cabe al Estado asumir la responsabilidad general de la buena administracién de las instituciones y
servicios que contribuyan a asegurar la proteccién garantizada por el Convenio. En lo que se refiere al
servicio de prestaciones concedidas, el Estado debera adoptar todas las medidas necesarias para que,
en todo caso, se proporcionen las prestaciones en la forma debida. A este fin, y cuando fuere oportuno,
el Estado debera garantizar que se establezcan periédicamente los estudios y calculos actuariales
necesarios sobre el equilibrio financiero y, en todo caso, previamente a cualquier modificacién de las
prestaciones, de la tasa de las cotizaciones o de los impuestos destinados a cubrir las contingencias en
cuestion.

Prestaciones bajo el SSSI

Segun el articulo 48 de la Constitucién nacional, la seguridad social es un servicio publico de caracter
obligatorio que se prestara bajo la direccién, coordinacién y control del Estado, en sujecién a los principios
de eficiencia, universalidad y solidaridad, en los términos que establezca la ley. La Constituciéon también
reconoce la responsabilidad del Estado, en la garantia de los derechos y la sostenibilidad financiera del
sistema pensional'®, y dispone que corresponde al Estado organizar, dirigir y reglamentar la prestacién
de servicios de salud a los habitantes y de saneamiento ambiental, conforme a los principios de eficiencia,
universalidad y solidaridad, asi como, establecer las politicas para la prestacion de servicios de salud por
entidades privadas y ejercer su vigilancia y control (articulo 49).

En concordancia, el articulo 2 de la Ley 100 de 1993 dispone que el servicio publico esencial de seguridad
social se prestara con sujecién a los principios de eficiencia, universalidad, solidaridad, integralidad,
unidad y participacion, y definira cada principio. Sobre el principio de solidaridad esta ley dispone que es
deber del Estado garantizar la solidaridad en el régimen de seguridad social mediante su participacion,
control y direccién (articulo 2, literal c). El principio de participacion se refiere a la intervencién de la
comunidad a través de los beneficiarios de la seguridad social en la organizacién, control, gestién y
fiscalizacién de las instituciones y del sistema en su conjunto (articulo 2, literal f).

Aunque la legislacién nacional examinada no especifica la obligatoriedad de realizar los estudios
actuariales periédicos necesarios para el equilibrio financiero del SSSI, diferentes articulos de la Ley 100
de 1993 tratan sobre la responsabilidad general del Estado en la buena administracién y el servicio de las
prestaciones. Por ejemplo, en lo concerniente al RAIS, el articulo 91 establece los requisitos especiales que
deberan cumplir las entidades administradoras, el 99 establece la obligacién de las AFPs de constituir y
mantener adecuadas garantias para responder por el correcto manejo de las inversiones, el 109 instituye
la garantia estatal a las pensiones contratadas con aseguradoras en caso de menoscabo patrimonial o
suspensiones de pago de la compaiiia aseguradora, y el articulo 110 asigna las responsabilidades de
vigilancia y control de las entidades administradoras de los planes de capitalizaciéon y de pensiones a

187 Acto Legislativo 01 de 2005, articulo 1.
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la Superintendencia Bancaria (hoy Superintendencia Financiera de Colombia). Desde el punto de vista
de los principios, puede argumentarse que responsabilizar al Estado de los déficits de los regimenes
privados equivale a privatizar los beneficios (intereses de las inversiones) mientras se hacen publicas las
deudas, lo que podria dar lugar a niveles muy elevados de responsabilidad sobre las finanzas publicas
y comprometer la aplicacién del principio de sostenibilidad financiera, fiscal y econédmica del sistema de
pensiones con el debido respeto a la justicia social y la equidad.

Con relacion al principio de responsabilidad general del Estado por el buen funcionamiento del sistema,
es necesario reiterar que el disefio del SGP plantea una serie de desafios que, en caso de una eventual
reforma del sistema nacional de pensiones, requieren la atencién del Gobierno'®. Por ejemplo, la
garantia de pensién minima requiere que el Estado establezca un régimen de financiacién sostenible que
corresponda a las obligaciones constitucionales relativas al nivel minimo de las prestaciones y que estén
en armonia con los principios de financiacion colectiva y solidaria. En particular, teniendo en cuenta el
nivel y la distribucién de salarios en el pais, donde cerca del 80 por ciento de los afiliados al RAIS cotizaban
en 2021 sobre un rango de ingreso salarial entre uno y dos SMLMV (Asofondos 2022), las tasas de
cotizaciones actuales resultan insuficientes para sostener el nivel minimo de las prestaciones previsto por
la Constitucion y la legislacién infraconstitucional. Por lo tanto, asumiendo su responsabilidad general,
el Estado debera realizar valoraciones actuariales del SGP para identificar las opciones disponibles para
asegurar su sostenibilidad financiera tanto en el mediano como el largo plazo.

Con respecto al SGRL, este es orientado, regulado, supervisado, vigilado y controlado por el Estado a
través del Ministerio del Trabajo y Seguridad Social (Decreto Ley 1295 de 1994, art. 68). La afiliacion al
sistema y administracién del mismo estd a cargo de las ARL autorizadas por la SFC.

Las disposiciones de la Constitucion de la Republica de Colombia y la Ley 100 de 1993, relativas
a la administracion y responsabilidad general del Estado en la direccién, coordinacion y control
del servicio publico obligatorio de la seguridad social, estan en conformidad con el Convenio
num. 102, que prevé que el Estado debera asumir la responsabilidad general de la buena
administracion de las instituciones y servicios que contribuyan a la aplicacién del Convenio.

Mecanismo de Proteccidn al Cesante
El control y vigilancia de las CCF por parte del Estado es ejercido por la Superintendencia del Subsidio
Familiar, entidad publica del orden nacional, adscrita al Ministerio del Trabajo, creada por la Ley 25 de 1981.

De conformidad con el articulo 1 del Decreto 2595 de 2012, las funciones de la Superintendencia del
Subsidio Familiar abarcan la supervisidn, inspeccién, control y vigilancia de las CCF y de las demas
entidades recaudadoras y pagadoras del subsidio familiar, en cuanto al cumplimiento de este servicio y
de las entidades que constituyan o administren una o varias de las entidades sometidas a su vigilancia,
siempre que comprometan fondos del subsidio familiar. Esto con el fin de preservar la estabilidad,
seguridad y confianza del sistema del subsidio familiar para que los servicios sociales a su cargo lleguen a
la poblacién de trabajadores afiliados y a sus familias, bajo los principios de eficiencia, eficacia, efectividad
y solidaridad.

La legislacion nacional aplicable al MPC esta en conformidad con los requisitos del articulo 72(2)
del Convenio, ya que el Estado realiza la supervisién, inspeccién, control y vigilancia de las CCF
a través de la Superintendencia del Subsidio Familiar.

Prestaciones no contributivas (prestaciones familiares)

La direccidon y coordinacién del programa Familias en Accidn estd a cargo del DPS, organismo principal
de la Administracién Publica central para el Sector Administrativo de Inclusion Social y Reconciliacién'®,
responsable de disefiar, coordinar e implementar las politicas publicas para la superacién de la pobreza

188 Para un recuento mas detallado sobre el disefio y coherencia del SGP, véase el Apartado D.3 de este documento.
189 Para mayor informacién, consultar el Decreto 2094 de 2016 por el cual se modifica la estructura del DPS.
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y la equidad social. De acuerdo con el articulo 1 de la Ley 1532 de 2012, el DPS es la entidad encargada
de regular, ejecutar, vigilar y realizar el respectivo seguimiento de las acciones, planes y mecanismos
implementados, en el marco de este programa.

Segun el articulo 208 de la Constitucidon nacional, los ministros y los directores de departamentos
administrativos son los jefes de la administracién en su respectiva dependencia. Bajo la direccién del
Presidente de la Republica, les corresponde formular las politicas atinentes a su despacho, dirigir
la actividad administrativa y ejecutar la ley (...) Los ministros y los directores de departamentos
administrativos presentaran al Congreso, dentro de los primeros 15 dias de cada legislatura, un informe
sobre el estado de los negocios adscritos a su ministerio o departamento administrativo y sobre las
reformas que consideren convenientes.

Las disposiciones relativas a la supervision, coordinacion e implementacién de las prestaciones
familiares no contributivas (Programa Familias en Accién) estan en consonancia conlos requisitos
del articulo 72(2) del Convenio, segun el cual el Estado debera asumir la responsabilidad general
de la buena administracién de las instituciones y servicios de seguridad social.
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P Conclusiones

Esta seccién presenta las conclusiones del andlisis sobre la compatibilidad entre la legislacion
colombiana en materia de seguridad social y los parametros cuantitativos y cualitativos del Convenio
num. 102 realizado en el capitulo II de este informe. Concretamente, las conclusiones se enfocan en
las posibles discrepancias y puntos normativos que podrian necesitar ser armonizados para asegurar
su conformidad con los requisitos y principios contenidos en esta norma minima internacional.

Adicionalmente, las conclusiones y recomendaciones constituyen una orientacién para el Gobierno
de Colombia en caso de que decidiera dar curso a la decisién del Consejo de Administracién de la
OIT, en la que alienta a los Estados parte, en particular de los convenios superados, a considerar
la ratificaciéon de los instrumentos mas actualizados en las tematicas relevantes. Cabe sefialar que
desde 1933 Colombia es parte de los siguientes instrumentos: Convenio