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INTRODUCCION

Hacer un analisis histérico en materia de seguridad social podria
considerarse un trabajo sin mayor utilidad —o de poca trascenden-
cia— en el entendido que se trata de una materia que presenta cam-
bios continuos tanto en la normatividad como en los aportes de la
jurisprudencia. Asi, impera la idea de que lo importante es la vigencia
actual de las reglas juridicas aplicables a los casos en particular. Sin
embargo, el presente texto delibera sobre este tema considerando su
peso histérico, que no ha dejado de tener vigencia y parece que va
a seguir en el centro de las controversias por largo tiempo. Mds aun
si se tiene en cuenta que “las instituciones son las reglas de juego de
una sociedad: encauzan o frenan el desarrollo econémico siendo tam-

»]
, ¥ que
las decisiones de politica publica, que incluyen a la seguridad social,

bién un resultado histérico o sea que dependen del pasado

no se producen en el vacio sino que informan y dan testimonio del
ambiente social del momento, de la participacion del Estado, asi como
de su grado de intervencién?, entre muchos otros aspectos; ademas de
considerar que “los ordenamientos juridicos estin también en con-
junto ‘impregnados éticamente’”.

El andlisis juridico de la seguridad social en Colombia ha estado
dominado por una orientacién puramente técnicay su tratamiento his-
torico ha sido, en algunos casos, un recuento normativo, o visto como
un esfuerzo académico sin ninguna relevancia “practica”. Sin embargo,

creemos que visibilizar los desarrollos histéricos, sus tensiones,

1 Kalmanovitz, S. (2001), “Las instituciones colombianas en el siglo xx”, en Misas
Arango, G. (edit.), Desarrollo economico y social en Colombia siglo xx, p. 39.

2 De la Calle Velasco, M. D. (1997), “Sobre los origenes del Estado Social en
Espana”, en De Vega, M. E. (edit.), Pobreza, beneficencia y politica social, p. 150.

3 Habermas, J. (1999), La inclusion del otro, p. 124.
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los intereses en juego y la toma de decisiones finales permite llegar a
conclusiones sobre el concepto mismo de la seguridad social en nues-
tro contexto en particular. Dado que en estos asuntos no existen for-
mulas unicas, y mucho menos perfectas, es vital conocer y construir la
seguridad social propia y particular de cada pais.

Asi, esta propuesta es un aporte para construir una teoria propia
de la seguridad social en Colombia, que lleva consigo un componente
nacional concreto. Para lograr este objetivo, la investigacion inicial
estuvo compuesta por dos partes, una respondia al andlisis teérico de
la pension de vejez' y otra al analisis del aspecto histérico concreto, de
esta ultima nos ocuparemos en esta oportunidad.

Al igual que sucede con muchas de las instituciones, la seguridad
social responde de manera particular a realidades propias, a desarro-
llos ideologicos particulares, a situaciones econémicas y sociales, asi
como a decisiones politicas de los paises, que evidentemente inciden
en su conceptualizacién y desarrollo. Sin embargo, referirse a la segu-
ridad social abre un campo muy amplio, por lo cual es necesario deli-
mitar su alcance en este estudio al sistema de pensiones, dejando por
fuera cualquier analisis propio de los otros sistemas de aseguramiento
de riesgos sociales. Mds aun, el horizonte del analisis historico del sis-
tema de pensiones en Colombia también resulta basto, es por eso que
abordaremos especificamente la pension de vejez.

Consideramos que bajo esta mirada es que el discurso histérico
encuentra oportunidad en el presente’, ya que “poner la libertad, la
igualdad y la solidaridad en procedimientos e instituciones, de modo
que puedan encarnarse en la convivencia cotidiana, es la tarea de una
ética de los ciudadanos, preocupada por descubrir algo tan valioso
como qué es lo mds justo y en ponerlo por obra”, y permite que hoy

4 Munoz Segura, A. M. (2016), La pension de vejez. Una pieza en la construccion de
sociedad.

5 Pues “no se trata de provisiones de conocimientos concretos que de todos
modos hoy en dia pronto seran obsoletos. Se refiere a la posesion de criterios gene-
rales que ayudaran a defendernos de manera acertada en casos donde nos topamos con
circunstancias novedosas”, en Hoffe, O. (2008), El proyecto politico de la modernidad, p. 302.

6  Cortina, A. (2009), Etica de la razén cordial. Educar en la ciudadania en el siglo xxi,

p- 201.
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nos preguntemos qué estamos haciendo en materia de seguridad
social y qué debemos hacer hacia el futuro. En Colombia se han asu-
mido los fracasos en seguridad social casi como situaciones imposi-
bles de superar, y sobre estos, claro, es que se hacen los cambios del
momento. Pero creemos que es necesario no solo reconocer y rescatar
el fuerte desarrollo histérico sino también las fortalezas del sistema,
para asi determinar con mayor claridad las debilidades y el eventual
cambio hacia el futuro.

En este sentido, la seguridad social se analizara desde un punto de
vista mas general, no en funcién de sus requisitos ni de los regimenes
de financiacién y administracién, puesto que pretendemos otro tipo
de estudio. Rescatando lo senalado en los anos ochenta, cuando se
discutia la necesidad de una reforma a la seguridad social, el llamado
era (y es lo que buscamos) a “mirar el problema de la seguridad social
colombiana desde el punto de vista del interés de toda la colectividad y
no solamente desde el angulo de la conveniencia o de las aspiraciones
de cada uno de los sectores de la poblacion™. O en los términos ya
planteados, es la necesidad de “reintroducir la ética para que las leyes
econdémicas no sean concebidas como algo inexorable, sino como una
oportunidad para que el hombre sea sujeto de la historia, libre y res-
ponsable de los demas”™.

Proponemos abordar asi el analisis en diferentes momentos, asu-
miendo que la definicion institucional no puede divorciarse de su
tiempo’. Y aunque el andlisis estd dado en funcion de grandes momen-
tos, esta evolucion permite analizar las zonas oscuras, sus continuida-
des y discontinuidades.

La historia de la seguridad social en Colombia tiene presenciay es
prolifica desde mediados del siglo x1x, con diversas aproximaciones

7  Fundacién Friedrich Ebert de Colombia (rEscoL) (1983), Andlisis del desarrollo,
situacion actual y perspectivas de los seguros sociales de invalidez, vejez y muerte y de accidentes
del trabajo y enfermedades profesionales. Lineamientos para la reestructuracion integral del sistema
colombiano de seguridad social, p. 42.

8  Montes, F. (2005), “Etica de la economia”, en Kliksberg, B. (comp.), La agenda
ética pendiente de América Latina, p. 62.

9 Brown,]. (1995), The British Welfare State: A Critical History, p. 5.
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y conexiones, lo que hace que abordarla en su integridad sea prac-
ticamente imposible, por eso debemos advertir, y reconocemos, que
muchas de esas conexiones quedardn por fuera, y hemos privilegiado
los aspectos que consideramos mas relevantes.

Consideramos, entonces, que es oportuno empezar este estudio
con el modelo asistencialista-privatista —reservado a una protecciéon
residual y liderado por personalidades que prestaron grandes servi-
cios al pais—, que dio paso a la primera consagraciéon constitucional
en 1936. Es este el ano en que por primera vez se reconoce a nivel
constitucional en Colombia la necesidad de intervenir en los asuntos
sociales (especificamente de seguridad social), creando el derecho a la
asistencia social. Ademas de este hecho, es necesario tener en cuenta
que en este momento surge una cantidad importante de iniciativas
legislativas para el establecimiento de un seguro social en Colombia.
La década de los treinta representa, entonces, un momento de quie-
bre frente a los manejos que se venian dando en materia de seguridad
social, acompanado de un momento particular de efervescencia social.

Esta vision fue mutando y girando hacia una “generalidad-profesio-
nal”, que terminé en la creacion del Instituto Colombiano de Seguros
Sociales y otras cajas, mas como un afan politico en 1946 y sin efecti-
vidad hasta 1967. Se marca el comienzo institucional de la seguridad
social con la creacién de la Caja de Prevision Social (Cajanal) en 1945,
seguida por la del Instituto Colombiano de Seguros Sociales en 1946.
Las posteriores dificultades financieras y de cubrimiento marcardn el
siguiente objeto de anadlisis: para los anos ochenta se vislumbra el afan
reformista iniciado en muchos paises, fundamentalmente de América
Latina. Vale advertir que nuestra intencién no estd en analizar la con-
veniencia o no de las reformas, sino las particularidades historicas que
admitieron el establecimiento de la ola reformista que venia rondando
al sistema general de pensiones.

Finalmente, es nuestro interés culminar y analizar las implica-
ciones de la consagracién del derecho a la seguridad social en un
Estado Social de Derecho, como ocurrié en Colombia a partir de la
Constitucion de 1991. Este ultimo periodo corresponde, entonces, a
la transicion entre los siglos xx y el xx1, cuando se reiteran los proble-
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mas de la seguridad social y las reformas “economicistas” se imponen
con una gran incertidumbre frente a los sucesos futuros. Sin embargo,
se trata de un momento en el que impera la dualidad pues, a pesar
de la situacion de crisis y los problemas econémicos, algunos paises,
entre ellos Colombia, reconocen el derecho a la seguridad social, lo
que pone en evidencia la permanente tension entre este derecho y los
recursos de los que se disponen.

Notese que nuestra intencién no ha sido la creacion de una linea
de tiempo en la que la secuencia de sucesos demuestre las mejoras o
los retrocesos de la seguridad social, por el contrario, pretendemos
hacer visible la complejidad de la construccion de la seguridad social,
en la que se superan algunos problemas pero aparecen otros, y en las
nuevas etapas se siguen manteniendo rezagos de momentos anterio-
res, lo que pone en evidencia contradicciones y complejidades. Por
esto tampoco proponemos una periodizaciéon precisa y segmentada,
pues nuestra intencién esta dirigida a demostrar esa amalgama de
lo que es hoy la seguridad social y las reflexiones que deben hacerse
hacia el futuro.

Esto nos permitira construir el alcance y el campo de proteccién
que la seguridad social-pensiéon de vejez ha tenido en nuestro pais.
También replantear la orientacién de la seguridad social ya no bajo el
modelo de funcionamiento que debe acogerse, sino bajo la necesidad
de cumplir con el mandamiento constitucional. Asi, la discusién debe
orientarse mas alld del modelo aplicable y de los ajustes paramétri-
cos para dar espacio a la discusion sobre el contenido de la seguridad
social.

Fijar la atencién en estas fases concretas permitira determinar las
tensiones y las resistencias sociales que llevaron a acoger una u otra
orientacion, lo que guarda relacion, a su vez, con la decision politica
de cubrimiento de la seguridad social®.

10 Tal y como lo senala Ellwood, las politicas tienen conundrums o dilemas enten-
didos como soluciones del todo no satisfactorias, es decir, estas decisiones tienen un
factor adverso tanto si se establecen como si no se hacen (en Ellwood, D. T. [1988],
Poor Support: Poverty in the American Family, p. 18), en tanto que para Fenge y Pestieau,
en el establecimiento de todas las reformas hay ganadores y perdedores (en Fenge, R.
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Reconstruir la historia a partir del desarrollo de la seguridad social
en su aspecto juridico no es nada mas que la forma de “ilustrar inten-
cionalidades, discursos, practicas de las élites y las gentes de abajo, [asi]
como también las formas de resistencias desplegadas por éstas ulti-
mas”!!. Es una aproximacién que busca reencontrarse con lo propio,
con aciertos y desaciertos, en resumidas cuentas, con parte de nuestra

identidad.

y Pestieau, P. [2005], Social Security and Early Retirement, p. 53). Por su parte, Alvarenga
llama la atencién en el hecho que las politicas econémicas no son neutrales, haciendo
un analisis particular desde el punto de vista de género (véase Alvarenga, J. [2002], A
cinco anos de la reforma de pensiones en El Salvador y su impacto en la equidad de género, p. 7).

11 Solano, S. P. (2010), Entre el Codigo Civil y el Codigo de Policia. Trabajo, orden domés-
tico y legislacion laboral en el Caribe colombiano en el siglo XIx, p. 3.



CAPITULO 1

EMPRENDIENDO EL CAMINO HACIA
LA SEGURIDAD SOCIAL

La historia' en materia de seguridad social en Colombia es bas-
tante amplia, pues, ademas de encontrarse registros que se remontan a
la Colonia, con la Independencia y la constituciéon de la nueva nacién
se produjeron multiples intervenciones estatales y una profusa legisla-
cion interna’, que incluyé desde regulaciones muy particulares hasta

1 Apesar de que la mayoria de los autores incluyen una primera parte de referen-
cias historicas, puede verse un enfoque distinto al aqui propuesto en Arenas Monsalve,
G. (1998), Las etapas de la seguridad social en Colombia; Arenas Monsalve, G. (2006), El
derecho colombiano de la seguridad social, pp. 57y ss.; Canén Ortegén, L. (1988), Una vision
integral de la seguridad social; y Rengifo, J. M. (1989), op. cit., La seguridad social en Colombia,
pp- 38 yss. Un muy buen relato historico se encuentra en Arévalo Hernandez, D. (2006),
op. cit., “La proteccion al adulto mayor: Entre la dadiva y el derecho”, en Le Boniec, Y.
y Rodriguez Salazar, O. (edits.), Crecimiento, equidad y ciudadania. Hacia un nuevo sistema
de proteccion social, pp. 284 y ss.; y Rodriguez Salazar, O. (2006), op. cit., “Del patronato
al aseguramiento en el sistema de proteccién social en Colombia: Asistencia, identifica-
cion y legitimidad”, en Le Boniec, Y. y Rodriguez Salazar, O. (edits.), Crecimiento, equidad
y ciudadania. Hacia un nuevo sistema de proteccion social, pp. 204 y ss.

2 Sobre el surgimiento de los sistemas de seguridad social en Colombia, y de
manera general en América Latina, se ha senalado que estos surgieron “en la mayoria
de los casos, de politicas de planificacion implantadas por el mismo Estado y no de
la dinamica de las transformaciones sociales internas”, en Giménez, D. M. (2004), op.
cit., “Género, prevision y ciudadania social en América Latina”, en Marco Navarro, F.,
(coord.), Los sistemas de pensiones en América Latina, un andlisis de género, p. 113. Sobre el
recuento normativo véase Munoz Segura, A. M. (2011), op. cit., La pension como premio o
derecho. En materia de salud, el analisis ha sido mucho mas desarrollado por la doctrina.
Véase, por ejemplo, Abel, C. (1996), Ensayos de historia de la salud en Colombia 1920-1990;
Castro Carvajal, B. (2007), op. cit., Caridad y beneficencia. El tratamiento de la pobreza en
Colombia 1870-1930; Hernandez Alvarez, M. (2002), La salud fragmentada en Colombia,
1910-1946; Noguera, C. E. (2003), Medicina y politica. Discurso médico y practicas higié-
nicas durante la primera mitad del siglo xx en Colombia; y Quevedo, E. y otros (2004), Café
y gusanos, mosquitos y petroleo. El transito desde la higiene hacia la medicina tropical y la salud

priblica en Colombia 1973-1953.
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unas cada vez mas generales. Sin embargo, esta historia se ha visto
minimizada por el uso de ciertos datos anecdéticos, que parecieran no
aportarle a la discusién actual.

Dado que nuestra historia legislativa va mas alla de la informacién
puntual y, ante la diversidad y amplio panorama de la materia que nos
ocupa, consideramos oportuno referirnos a cuatro temas particulares.

En primer lugar abordaremos la fundacién de una nueva nacién
que trata de romper con los esquemas impuestos por Espana. El
segundo tema se refiere a que, en esa construccion, la proteccion, tra-
ducida a términos actuales como pensioén de vejez, era un espacio para
muy pocos ciudadanos. Esta se fue ampliando hasta lograr una protec-
ci6én de la vejez como prestacion de alcance puramente profesional y
laboral, lo que constituye el tercer tema que trataremos en este capi-
tulo, y que nos conducird al cuarto aspecto, a saber, a la discusion de la
solidaridad y el asistencialismo: el cambio del siglo x1x al XX, cuando
convergieron la caridad y la asistencia. Asi se llega a un ultimo aspecto,
es decir, al interés por un sistema “moderno” para el momento, como
lo era el seguro social.

Entonces, el analisis lo empezaremos con los esquemas de protec-
cion personales, en los que los esquemas de amparo estaban reservados
para algunos pocos, dando mas adelante paso a un entendimiento de
la vejez como sobresueldo o problema profesional, y posteriormente
a una actuacion del Estado que varia entre el compromiso, el interésy
la falta de medidas concretas en la superacion de viejas figuras y en el
establecimiento de nuevos esquemas de seguridad social.

La creacion de una nueva nacion

En los Estados catdlicos, como lo era Espana, buena parte de la
asistencia a quienes la necesitaban provenia de las instituciones reli-
giosas o de la Corona espanola, movidos por un dnimo caritativo y
religioso. De tal manera se crearon “novedosas instituciones como
los hospicios para pobres y menesterosos, reformatorios, prisiones
o casas de trabajo. Junto a los aspectos relativos a la asistencia social
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aparecian con claridad las intenciones de disciplina social™, por esto
no es extrano encontrar la presencia de diversas instituciones de salud
a cargo de la Corona espanola o de la Iglesia catdlica.

Ahora bien, en materia de proteccion a la vejez es necesario hacer
referencia a la existencia de los montepios militares, institucion en la
que soldados y oficiales aportaban un porcentaje o parte de su sala-
rio con la finalidad de proteger a la viuda e hijos en el evento que el
militar falleciera, y, en algunas ocasiones, para los eventos en los que
este quedara “inutilizado” como consecuencia de su participaciéon en
el campo de batalla. Con el paso del tiempo, esta figura fue amplian-
dose para constituirse en un sistema de protecciéon profesional, o
montepios por grupos gremiales, como empleados publicos, médicos,
abogados, entre otros.

Aunque sobre este asunto ya volveremos con mayor detalle, esta
aproximacion resulta oportuna dado que en Colombia la figura del
montepio fue de las primeras medidas de proteccion y porque mues-
tra el papel preponderante de los militares en la construccion institu-
cional del amparo de la vejez, la invalidez y la muerte.

Mediante la Ley del 8 de octubre de 1821 se orden¢ el estableci-
miento del montepio militar, momento a partir del cual a los milita-
res se les desconté de su pago salarial el aporte correspondiente. Se
trata, entonces, del respaldo institucional y econémico para el reco-
nocimiento de la pensién. Se reconoce pension a favor de las viudas,
huérfanos y padres de los muertos por la patria, siempre y cuando “los
empleos de los muertos [tuvieran] opcion al montepio militar o minis-
terial”* de acuerdo con las leyes de Espana’®, dejando a quienes no
tuvieran la proteccion del correspondiente montepio bajo el amparo
del Gobierno. Cualquiera que fuera el mecanismo de proteccion, exis-
tia el compromiso moral y, por ende, “el Gobierno cuidara de que

los huérfanos sean convenientemente educados gratuitamente en las

3 Raphael, L. (2008), Ley y orden. Dominacion mediante la administracion en el siglo Xix,
p- 90.

4 Para el caso de los empleados civiles y de hacienda, el descuento de su salario
empez6 a hacerse en virtud del Decreto del 17 de mayo de 1830.

5  Decreto del 13 de octubre de 1821.
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escuelas y colegios mandados establecer, y de que sean empleados los
hijos que heredaron las virtudes de sus padres en los destinos para que
tengan aptitud”®.

A pesar de las buenas intenciones, el establecimiento del montepio
militar no fue solido: en la Ley del 23 de julio de 1827 se reconoci6
la dificultad de llevarlo a cabo, pues “diversas circunstancias no han
permitido, ni permiten llevar a efecto el establecimiento del montepio
indicado por el articulo 10 de la Ley de 8 de octubre de 1821”; tan es
asi que frente a los obstdculos se reconocié “que no es justo que se
haga una exaccion, cuyo objeto no puede lograrse” y por eso, a partir
de ese momento, dej6 de deducirse el pago destinado al montepio.

La institucién volvié a reglamentarse en 1843 cuando, por peti-
cién de varios militares, se consider6 necesario su restablecimiento y
se justifico como “util y conveniente” a favor de las familias de los mili-
tares que murieran en la carrera militar’. Serian fondos del montepio
los aportes de los generales, jefes y oficiales del Ejército permanente y
la Marina®, los bienes que cualquier miembro del Ejército y la Marina
hubiera dejado ab intestato y las donaciones voluntarias. Vale destacar
que, para aquel momento, la reglamentacion se encargé, ademas, de
diversos aspectos, como los fondos del montepio, el descuento que
debia hacerse a los militares, asi como las asignaciones que se otorga-
ban y el procedimiento que debia seguirse para tal fin®.

En 1847"% la institucién sufrié una nueva reforma y llama la
atencion que de manera expresa se estableci6 la destinacion tnica
y exclusiva de sus fondos, atribuyendo responsabilidad de quien
los administrara, para salvaguardar su finalidad, principio de gran

6 Ibidem.
7  Leydel 9 de junio de 1843.

8  Los aportes correspondian a “un cuarto de real por peso” que se les pagara a los
militares mensualmente.

9  Leydel 9 de junio de 1843.

10 Ley del 1.° de junio de 1847. El montepio militar fue reformado en reiteradas
oportunidades hasta su primera liquidacién en 1855, pero se mantuvo hasta principios
del siglo xx.
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importancia en la seguridad social contemporanea, tanto en su desa-
rrollo tedrico y conceptual como econémico y de financiamiento.

A pesar de que la nueva Republica recurrié a una entidad ya exis-
tente, es decir, a una “instituciéon de la Corona espanola”, como lo
fue el montepio, el legislador de entonces buscé marcar la diferen-
cia con la proteccién pensional existente hasta la Independencia. Asi,
el Decreto del 14 de octubre de 1811 ordené la cesacion de aque-
llas pensiones asignadas por la prestacion de servicios en tiempos del
Gobierno espanol, contrario a los reconocimientos por los servicios
a la causa independentista. Se trata, entonces, de un reconocimiento
institucional de pertenencia al nuevo proyecto nacional, de afirma-
cién de la nueva Republica y, por ende, de corresponsabilidad por
el trabajo militar que se hace por ella. En este sentido, el Congreso
General de Colombia declaré “que han cesado las pensiones asigna-
das a varias personas por sus servicios hechos en tiempo del Gobierno
espanol, y las demads que no hayan sido aprobadas por el Congreso
General™'!, intentando romper con el legado espanol para dar paso a
una nueva historia institucional. Sin embargo, esta tajante determina-
cion inicial fue atenuada posteriormente y se admiti6 la permanencia
de la pensiéon mientras subsistieran las causas que indujeron al rey de
Espana al respectivo pago.

Tal es el caso de la pensiéon reconocida a favor del obispo de
Panama fray José Higinio Duran, la cual, si bien quedaba contem-
plada en la eliminacién anterior y no contaba con la aprobacién que
se requeria del Congreso General, se consideré que al subsistir “las
mismas razones que indujeron al rey de Espana a conceder esta gracia;
y reconociendo el deber que pesa sobre la nacién de dotar compe-
tentemente a los ministros del altar”'?, debia ratificarse el pago de la
prestacion. En igual sentido, se establecié que la cesacion de pensio-
nes asignadas por el Gobierno espanol no deberia proceder en los
casos en que el reconocimiento se hubiera hecho por “pura justicia”,
como sucedi6 en el caso de Josefa, Andrea y Tomasa Manrique, cuyos

11 Decreto del 15 de octubre de 1821.
12 Decreto del 23 de junio de 1823. Esta pension habia sido reconocida en 1811.
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padres habian prestado servicios para la provincia de Casanare, y aun-
que la prestacién habia sido asignada por el Congreso de la Nueva
Granada en enero de 1816, fue ordenada la continuacién de su pago
en el Decreto del 11 de agosto de 1823.

Si bien es cierto que la prohibicién inicial era claray contundente,
la solicitud de revision de ciertos casos llevo a su morigeracién, pero
bajo el entendido que la nacion recién constituida requeria que fue-
ran sus instituciones las que reconocieran la continuacién del pago, es
decir, en ejercicio de su autonomia e independencia se “confirmabay
legalizaba” la correspondiente pension. De esta manera se conjugaba
lo considerado “justo” y “legitimo” con la “vocacién independentista”.

Posteriormente, para el caso de las pensiones civiles se volvi6 al
criterio inicial, esto es, que a partir del momento de la Independencia,
para efecto de las pensiones civiles, no se aceptarian los servicios pres-
tados al Gobierno espanol:

El computo para el tiempo del servicio de los funcionarios y emplea-
dos a quienes comprende esta ley se hara desde el dia en que hayan
principiado a prestarlo después de en que se hizo a favor de la inde-
pendencia de Espana la transformacion politica en el lugar que residia
el funcionario o empleado, y se le abonard también en este computo
el tiempo que dejaron de servir aquellos que estando sirviendo, hubie-
ren sido destinados, o tenido que abandonar sus destinos por motivo
de sus opiniones en sostenimiento de la causa de la independencia, de

la libertad o del orden legalmente establecido en la Republica.

[...]

En el computo de que trata el articulo anterior, no seran comprendi-
dos los servicios prestados bajo el Gobierno espanol, ni los prestados

bajo la independencia de autoridades de hecho."

Incluso, este criterio se mantuvo considerando la segunda ocupa-

cién espanola, excluyendo los servicios “prestados por personas que

13 Ley del 2 de junio de 1846.



EMPRENDIENDO EL CAMINO HACIA LA SEGURIDAD SOCIAL 25

después los prestaron también a los espanoles, ni los prestados durante
el tiempo que la Nueva Granada estuvo sometida a la dominacion que
surog6 el Gobierno legitimo en consecuencia de los acontecimientos
del mes de agosto de 1830”".

En este contexto se entiende, entonces, que en reiteradas normas,
entre ellas la Ley del 2 de junio de 1846, se estableciera la pérdida
del tiempo de servicios o del derecho pensional respecto a aquellos
funcionarios que “promuevan o tomen parte en los delitos de traicion,
rebelion o sedicién, o que en los mismos casos abandonen o dejen
caer por negligencia o malicia los causales de la Republica en poder
de los traidores, rebeldes o sediciosos”, pues en estos derechos estaba
implicita la retribucién por la construccién de la Republica.

Si bien es cierto que se trata de reconocimientos y de una protec-
ci6én todavia precaria, es oportuno reconocer la necesidad de amparo
y seguridad a través de la institucionalidad del Estado, que después se
tornaria en la seguridad social.

La proteccion, espacio para pocos

En las proximidades de los movimientos independentistas, la pro-
teccion hacia las personas que se encontraban en penosa situacién o
en estado de necesidad se encauzaba fundamentalmente como una
cuestion de orden publico o como la materializacién del espiritu cato-
lico, siendo la caridad el motor de dicha proteccion.

Esto explica la presencia de regulacion y tratamiento muy espe-
cificos de la situacion de los “pobres” que si podian recibir atencion,
contrario a los mendigos o “falsos pobres”, que eran tratados como
delincuentes o necesitados de un proceso de “resocializacién” para
integrarse a las actividades de la sociedad".

14 Ley del 22 de mayo de 1834.

15 Véase, por ejemplo, Archila, M. (1989c), Ni amos ni siervos. Memoria obrera de
Bogotd y Medellin (1910-1945), pp. 37, 99; Castro Carvajal, B. (2007), op. cit., Caridad y
beneficencia. EL tratamiento de la pobreza en Colombia 1870-1930, p. 41; Herrera Angel, M.
(2002), Ordenar para controlar. Ordenamiento espacial y control politico en las Llanuras del
Caribe y en los Andes Centrales Neogranadinos. Siglo xvi, p. 222; Jurado Jurado, J. C. (2004),
op. cit., Vagos, pobres y mendigos. Contribucion a la historia social colombiana, 1750-1850, p. 16,
entre otros.
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No debe perderse de vista que, a través del tiempo, los mas afecta-
dos por la pobreza han sido los ninos y viejos, las mujeres (mayormente
si son viudas) y aquellos con alguna discapacidad'®, quienes, con una
mirada mds actual, serian precisamente los sujetos que estarian cubier-
tos hoy por pensiones de vejez, invalidez o sobrevivencia, o subsidios
familiares, todas ellas prestaciones propias de la seguridad social.

Para el Estado, realmente, el problema e interés frente a la pobreza
estaba en que esta podia ser el origen de actividades delictivas o social-
mente censurables, como la mendicidad, que se convertiria en “una
fuente de desorden”’, siendo entonces necesario intervenir, para lo
cual habria que calificar a las personas objeto de dicha accién. De tal
manera, “los verdaderos pobres fueron definidos como viudas hones-
tas incapaces de trabajar, artesanos ancianos que no podian conseguir
lo suficiente para sostener a sus familias, campesinos empobrecidos
que no tenian herramientas para trabajar sus tierras, enfermos y huér-
fanos”'®. Se trata, entonces, del desarrollo de lo que se ha denominado
como un modelo “asistencial represivo”"’.

Bajo esta concepcion resultan claras las legislaciones® que se die-
ron, ya fuera para brindar ayuda o sancionar a los “pobres” segun la

16 Castro Carvajal, B. (2007), op. cit., Caridad y beneficencia. El tratamiento de la pobreza
en Colombia 1870-1930, p. 16.

17 Ibidem, p. 71. Véase también Solano, S. P. (2010), op. cit., Entre el Codigo Civil y el
Codigo de Policia. Trabajo, orden doméstico y legislacion laboral en el Caribe colombiano en el siglo
XIX, p. 3.

18  Castro Carvajal, B. (2007), op. cit., Caridad y beneficencia. El tratamiento de la pobreza
en Colombia 1870-1930, p. 71.

19 Rodriguez Salazar, O. (2006), op. cit., “Del patronato al aseguramiento en el
sistema de proteccion social en Colombia: Asistencia, identificacion y legitimidad”, en
Le Boniec, Y. y Rodriguez Salazar, O. (edits.), Crecimiento, equidad y ciudadania. Hacia un
nuevo sistema de proteccion social, p. 204.

20 Esrealmente interesante el manejo legislativo que se les dio a los pobres y vagos.
Se expidi6 en 1836 la ley de vagos y en 1922 se incluy6 el asunto en el Codigo de Policia,
por citar algunos ejemplos. Sin embargo, la amplitud del tema excede los propésitos
del presente trabajo. Véase, por ejemplo, Castro Carvajal, B. (2007), op. cit., Caridad y
beneficencia. El tratamiento de la pobreza en Colombia 1870-1930, y Nieto Olarte, M. (2009),
Orden natural y orden social, p. 133. La regulacion sobre la vagancia no solo fue propia del
siglo X1X, sino que alcanzo a llegar hasta el siglo XX. Asi, dentro de la regulacion penal se
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categoria a la que pertenecieran, existiendo desde pobres vagos?', fal-
sos pobres, trabajadores pobres, pobres permanentes, pobres vergon-
zantes e incluso pobres ideales®.

Dado, entonces, que la pobreza era una cuestion social y moral®,
en la que habia que intervenir como proceso de moralizacién de la
sociedad y forma de conseguir la redencién de los pecados terrenales,
la ayuda o atencion giré en torno de “cinco grandes nociones: trabajo,
ahorro, educacion, familia e higiene”*. Asi, el trabajo fue la pieza fun-
damental para conseguir los otros valores pues “era entendido como
la cura de la pobreza, como una virtud redentora”®.

Ademas de tratarse de una herramienta de control social, “la racio-
nalidad econémica del Estado exigia, pues, la extirpacién de la ociosi-
dad y la promoci6n del trabajo atil”?.

Por esto, “a los pobres, por su parte, se les anunci6 un tratamiento
benigno por ser merecedores de la limosna, inconciliable ésta con la
capacidad de trabajo. De ahi que a los falsos pobres, con capacidad de
trabajar, se les tratara definitivamente como los vagos, que junto con

encontraba la mendicidad como contravencion que afecta el orden social, véase Arenas,
A. V. (1973), Contravenciones. En general y en particular reformas al Codigo Penal, p. 63.

21 Los “vagos” eran distintos a los “ociosos”, pues los primeros no necesariamente
eran personas que no trabajaban, sino que sus actividades las ejercian con una movilidad
geografica, es decir, que eran “vagantes”, en una época en la que una vida sedentaria
era considerada como lo adecuado. Por esto se les calificaba como “diferentes” a lo
socialmente aceptado. Véase Jurado Jurado, J. C. (2004), op. cit., Vagos, pobres y mendigos.
Contribucion a la historia social colombiana, 1750-1850, p. 43.

22 Castro Carvajal, B. (2007), op. cit., Caridad y beneficencia. EL tratamiento de la pobreza
en Colombia 1870-1930, pp. 41 y ss.

23 De hecho, con el inicio de la nueva Republica, la proteccion social, y de manera
especifica la seguridad social, siguieron siendo atendidas por la Iglesia y la caridad
privada. En este sentido, véase, por ejemplo, Rodriguez Salazar, O. (2006), op. cit., “Del
patronato al aseguramiento en el sistema de proteccion social en Colombia: Asistencia,
identificacion ylegitimidad”, en Le Boniec, Y. y Rodriguez Salazar, O. (edits.), Crecimiento,
equidad y ciudadania. Hacia un nuevo sistema de proteccion social, p. 223.

24 Castro Carvajal, B. (2007), op. cit., Caridad y beneficencia. EL tratamiento de la pobreza
en Colombia 1870-1930, p. 89.

25 Ibidem.

26  Castro-Gomez, S. (2004b), “Biopoliticas imperiales. Nuevos significados de la
salud y la enfermedad en la Nueva Granada”, en Castro-Gomez, S. (edit.), Pensar el siglo
xix. Cultura, biopolitica y modernidad en Colombia, p. 70.
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los ociosos, se calificaron como ‘ladrones de la Republica’ por contra-

1”97

venir la obligatoriedad divina del trabajo

Tal y como veremos, este tipo de calificativos son realmente impor-
tantes en términos de categorizar a la poblaciéon (asi como a su tra-
bajo o papel en la sociedad®) y, por ende, se ven reflejados en el acto
mismo del otorgamiento de pensiones.

Es necesario advertir que, tanto antes como después de la
Independencia, “con la categoria de ciudadano, generalmente acom-
panada por adjetivos como ‘aplicado’, ‘reflexivo’, ‘juicioso’, ‘gene-
roso’, ‘virtuoso’ y ‘patriota’, se hacia referencia especificamente a

aquellas personas que con sus luces y con sus observaciones debian

999

contribuir” a serle 1til a Ia nueva nacién; y aunque estas virtudes se le

pedian a la poblacién en general, habia un selecto grupo que servia de
ejemplo para los demas®. Es decir que tanto lo social como lo politico

contaban con un claro eje transversal moral.

27 Jurado Jurado, J. C. (2004), op. cit., Vagos, pobres y mendigos. Contribucion a la
historia social colombiana, 1750-1850, p. 74. Véase también Solano, S. P. (2010), op. cit.,
Entre el Codigo Civil y el Codigo de Policia. Trabajo, orden doméstico y legislacion laboral en el
Caribe colombiano en el siglo xix. En este sentido, el antecedente es realmente importante
pues ‘la Ley xmr estipulaba que los pobres y vagabundos en condiciones de trabajar
fueran expulsados de la Corte y castigados conforme a las Leyes del Reino, y que los
que fueran verdaderamente pobres y enfermos fueran curados en los hospitales y en
los obispados de su lugar de origen, y sus hijos puestos al servicio de algiin amo”, en
Rodriguez Salazar, O. (2006), op. cit., “Del patronato al aseguramiento en el sistema de
proteccién social en Colombia: Asistencia, identificacion y legitimidad”, en Le Boniec, Y.
y Rodriguez Salazar, O. (edits.), Crecimiento, equidad y ciudadania. Hacia un nuevo sistema
de proteccion social, p. 206.

28 Véase Solano, S. P. (2010), op. cit., Entre el Codigo Civil y el Codigo de Policia. Trabajo,
orden doméstico y legislacion laboral en el Caribe colombiano en el siglo xix, p. 3.

29 Cadelo Buitrago, A. (2004), “Habito e ideologia criolla en el semanario del
Nuevo Reino de Granada”, en Castro-Gomez, S., Pensar el siglo xix. Cultura, biopolitica y
modernidad en Colombia, p. 39. En igual sentido, véase Herrera Angel, M. (2002), op. cit.,
Ordenar para controlar. Ordenamiento espacial y control politico en las Llanuras del Caribe y en
los Andes Centrales Neogranadinos. Siglo xvi, p. 222.

30  Ibidem, p. 43. Véase también Castaneda Medina, S. L. (2004), “Una genealogia
del racismo en Colombia: continuidades y discontinuidades del siglo x1x al XX”, en
Castro-Goémez, S. (edit.), Pensar el siglo xix. Cultura, biopolitica y modernidad en Colombia,
p- 290, o Herrera Angcl, M. (2002), op. cit., Ordenar para controlar. Ordenamiento espacial
y control politico en las Llanwras del Caribe y en los Andes Centrales Neogranadinos. Siglo xvii,
p- 186. Incluso, “en la medida en que el buen ciudadano no solamente es un individuo
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Ahora bien, esta élite criolla, que dirigia el proyecto social y poli-

tico en construccion, era compuesta por “hombres ilustrados™!

que
consideraban el conocimiento y la educacién como un medio para
salir adelante en la nueva nacién, para hacer parte del mundo, para
reconocerse ante los demas paises, pero también se convirtié en “un
poderoso mecanismo de reconocimiento y de distincién social para
sus portavoces”.

Esto generd, entonces, una gran diferenciacion entre la pobla-
cion, de tal manera que existian élites y grupos que, por razones socia-
les, econdémicas y politicas, se encontraban en otro nivel respecto de la
poblacién en general®. Precisamente, este contraste también se reflejé
en los aspectos pensionales™.

Para abordar y ejemplificar este tratamiento vamos a considerar el
tema desde cuatro situaciones especificas: los “héroes de la patria”, los
militares, los sacerdotes y, finalmente, el caso de las mujeres.

El primer grupo esta representado por los grandes prohombres de
la patria, criollos que en su mayoria “fueron convertidos en martires,
modelos de orgullo nacional, en héroes de las clases dominantes de

935

las nuevas naciones americanas’®. Por eso no es raro encontrar a la

mayoria de los “héroes nacionales” en los reconocimientos pensiona-

les del momento®.

productivo en términos econémicos, sino que es un individuo de buenas costumbres,
la salud fisica y la correcta formacién moral no son asuntos independientes”, en Nieto
Olarte, M. (2009), op. cit., Orden natural y orden social, p. 142.

31 Ibidem, p. 103.

32 Ibidem, p. 127.

33 Solano, S. P. (2010), op. cit., Entre el Codigo Civil y el Codigo de Policia. Trabajo, orden
doméstico y legislacion laboral en el Caribe colombiano en el siglo xix, p. 4.

34 En este sentido, véase Munoz Segura, A. M. (2012b), Las diferencias sociales, las
diferencias pensionales.

35 Nieto Olarte, M. (2009), op. cit., Orden natural y orden social, p. 61.

36 En este sentido, haran parte de este grupo los criollos que al “haberle otorgado
un efecto fundacional de la nacién a un grupo de hombres blancos, catélicos y letrados
ha sido til y conveniente a la hora de legitimar cierto orden social, que en el siglo XxI1
conserva con todo su vigor, similares mecanismos de diferenciacion y exclusién”, en
ibidem, p. 318.
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Aunque el ejemplo recurrente es la pension reconocida a favor de
Simé6n Bolivar”, otros proceres, como Atanasio Girardot®, José Maria
Cordoba®, Francisco José de Caldas*, José Maria Carbonell*!, Antonio
Narino*? (padre e hijo), José Maria Obando*®, Tomas Cipriano de
Mosquera*, Camilo Torres®, Joaquin Ricaurte*® y Francisco de Paula
Santander?, entre otros, generaron derecho a la pension por los gran-
des servicios prestados a la patria. Vale aclarar que salvo el reconoci-
miento en favor de Bolivar, en la mayoria de los casos las pensiones
concedidas fueron por muerte; llegando incluso a reconocimientos
mas alla del grupo familiar directo, esto es, pensiones a favor de nie-
tos* y bisnietos®.

Es importante senalar que en algunos casos fue necesaria la
expedicion de varias normas porque sus beneficiarios consideraban
oportuno destinar el dinero a favor de las causas nacionales y no en
provecho propio (como en el caso de Bolivar) o porque para algunos
beneficiarios se extinguia la pensién acrecentandola a favor de otros
miembros del grupo familiar, como ocurria normalmente con los hijos
y la viuda®™.

Ademas de conocidas figuras de la historia nacional, existen otros
favorecidos con la proteccion pensional que también ofrecieron sus

37 Decretos del 26 de julio de 1823, del 11 de abril de 1825y del 19 de mayo de 1830.
38 Decreto del 29 de abril de 1848.

39 Decreto del 15 de mayo de 1849.

40 Decreto del 27 de mayo de 1849 y Ley 83 de 1880.

41 Decreto del 30 de abril de 1857.

42 Decreto del 24 de marzo de 1859 y leyes 60 de 1871y 117 de 1896.

43 Decreto del 26 de noviembre de 1861 y leyes 9 de 1865, 55 de 1871y 34 de 1873.
44 Ley 2 de 1863.

45 Leyes 29 de 1874, 25 de 1925y 29 de 1912.

46 Ley 56 de 1875.

47 Leyes 18 de 1882, 5 de 1898, 11 de 1907 y 1v de 1909.

48 LaLey 117 de 1896 reconocié pension a las nietas de José Maria Portocarrero y
la Ley 1v de 1909 a las del general Francisco de Paula Santander.

49 LaLey 117 de 1896 reconocié pensién a las bisnietas de Antonio Narino.

50 Esto ocurria, por ejemplo, cuando el hijo varén llegaba a la mayoria de edad o
cuando la hija contraia nupcias.



EMPRENDIENDO EL CAMINO HACIA LA SEGURIDAD SOCIAL 31

servicios a la causa independentista; tal es el caso de José Miguel Pey®!,
del médico Manuel Maria Quijano™ o del botanico Francisco Javier
Matiz*®, por citar algunos ejemplos.

Durante el siglo x1x5t se expidié un sinnimero de normas reco-
nociendo derechos pensionales de manera particular y solo excep-
cionalmente para circunstancias mas generales™. Asi, la diversidad
de normas de la época permiten hacer diversos tipos de andlisis, sin
embargo, para nuestros propositos hemos identificado un elemento
comun en estos esquemas de proteccion: se hacen acreedores a la
prestacion aquellas personas que por sus actuaciones militares o civi-
les se posicionan en un papel privilegiado y preponderante dentro de
la sociedad™.

Por esto, muchos de estos reconocimientos van acompanados de
la declaracion del valor de sus acciones. De tal manera que solo quien

51 El Decreto del 22 de mayo de 1834 reconoce pensién por sus servicios en la
causa de la independencia de la Nueva Granada. Pey fue alcalde de Santa Fe de Bogota
en 1816.

52 El Decreto del 16 de mayo de 1846 le concedié pension.

53 Aunque el Decreto del 11 de mayo de 1850 le concedi6 pension por servicios,
muere un ano después en suma pobreza. Quijano hizo parte del taller de Mutis en la
expedicion botdnica, véase Mayor Mora, A. (2003), Cabezas duras y dedos inteligentes, p. 17.

54  Sobre el contexto econémico y politico del momento puede verse Popescu, O.
(1997), Studies in the History of Latin America Economic Thought, o Safford, F. R. (1977),
Aspectos del siglo xix en Colombia. Sobre el contexto social, véase, por ejemplo, Rodriguez
P. (1997), Sentimientos y vida familiar en el Nuevo Reino de Granada, o Rodriguez, P. (2004),
“La familia en Colombia”, en Rodriguez, P. (coord.), La familia en Iberoamérica 1550-1980.

55 Resultaria muy interesante hacer un analisis exclusivo de las normas del siglo
X1X frente a las historias personales de los favorecidos por las pensiones, de las entidades
que intervinieron, del establecimiento de los tramites y procedimientos respectivos,
entre otros, pero evidentemente este resulta ajeno al propésito general de la presente
investigacion.

56 Aunque, la “pension era el reconocimiento a una labor en particular, figuraba
mds como una dadiva del Gobierno que como un derecho adquirido en razén del
trabajo”, de hecho, “en 1868, siendo secretario de Hacienda encargado Miguel Samper,
un eximio representante criollo del liberalismo manchesteriano, se modificé el sistema
pensional: en adelante so6lo existirfan pensiones alimentarias y de recompensas”, en
Arévalo, D. (2006), op. cit., “La proteccion al adulto mayor: Entre la dadivay el derecho”,
en Le Boniec, Y. y Rodriguez Salazar, O. (edits.), Crecimiento, equidad y ciudadania. Hacia
un nuevo sistema de proteccion social, pp. 286y 287.



32 LA PENSION DE VEJEZ EN COLOMBIA

fuera portador de ese predominio, de ese realce, tendria posibilidades
de acceder a la proteccion, dejando por fuera a la gran mayoria de los
ciudadanos que no contaban con las condiciones sociales, econémicas
ni politicas para ocupar ciertos cargos y, por ende, para destacarse.
Por esto es habitual encontrar en los reconocimientos de pension
la proclama de los valores que habria que destacar e informar a la
poblaciéon en general: el clasico ejemplo se encuentra en la pensiéon
reconocida a favor de Simo6n Bolivar, pues, ademas de sus servicios
como libertador y presidente, la norma reconoce que €l contaba con
una subsistencia comoda, que el patrimonio que hered6 lo habia dedi-

cado a la causa independentista y, ademads, que en ella fue “consumida

[la] parte mas florida de sus anos™.

Este caso no es la excepcion, asi es recurrente el uso de calificati-

958

vos y valores como la prestacion de “grandes servicios a la Reptiblica™?,
el reconocimiento por haber desempenado su labor con “fidelidad y
buena reputacién militar™?, por su “accién distinguida”®, por haber

defendido el Gobierno constitucional de “manera valiente y leal”®

”62

o por los “eminentes servicios™ prestados; incluso, en ocasiones, la

pérdida de estos valores implicaba también la pérdida del beneficio

pensional®.

57 Véase el Decreto del 26 de julio de 1823. De hecho unos anos después fue nueva-
mente reconocida la pension porque Bolivar se negaba a recibirla, dado que conside-
raba que el dinero para satisfacerla se necesitaba para las tropas.

58 EI Decreto del 11 de marzo de 1825 reconoce pension al general Francisco
Bermudez por sus servicios.

59 La Ley del 2 de abril de 1832, Organica del Ejército, reconoce pensién por
servicios y por invalidez a militares destacados al servicio de la Independencia.

60 Leydel 7 de junio de 1837, adicional a la Orgdnica del Ejército.

61 El Decreto del 5 de junio de 1844 reconoce pension a favor del soldado José
Pinza. Aunque se trata de una pension de sobrevivencia (fue fusilado en 1841), es un
claro ejemplo de las virtudes que se honran con el reconocimiento pensional.

62 LaLey2 de 1863 reconoce los servicios prestados por el general Tomas Cipriano
de Mosquera y por esto reconoce la correspondiente pension.

63 Véase, por ejemplo, la Ley del 10 de junio de 1833, que reconoce pension por
servicios e invalidez a aquellos miembros del Ejército que hubieran estado al servicio
por cuatros anos, hubieran adquirido una enfermedad entre 1810y 1823 y no hubieran
incurrido en mala conducta o que no se le concederia pension a aquellos militares que
hubieran participado en asonada, motin, sedicién o rebelion.
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Ademas de estos valores exigidos a los beneficiarios de las pensio-
nes, existian unos valores que exaltaban y se predicaban respecto del
pais como otorgador de las mismas: ya fuera por “justicia, compasiéon

265

y gratitud nacional“®, por simple “gratitud de sus conciudadanos™ o

como “deber de la Nacién por la defensa de la Republica”®. Es decir,
los valores a enaltecer debian provenir tanto de quien recibia la pen-
sion como de quien la otorgaba, encontrando en el Estado un afan y
una necesidad de protecciéon moralizadora y ejemplificante hacia sus
ciudadanos.

Noétese que, en este momento, el reconocimiento pensional esta
incurso en un circulo claramente excluyente: por razones politicas,
sociales o econémicas solo algunos podian acceder a ciertos benefi-
cios, entre ellos el desempeno de cargos y labores especificos; que si
lograban un desempeno excepcional, leal, podrian llegar a obtener
una proteccién, dejando por fuera a la gran mayoria de la poblacién.

Ahora bien, nos interesa destacar otro hilo conductor fundamen-
tal, y este se refiere al papel del movimiento de la Independencia y las
luchas internas posteriores. El gran ejemplo de esto se encuentra en el
Decreto del 13 de octubre de 1821, que reconoci6 pension por muerte
a los martires ilustres. Mds aun, esta no fue la inica norma dictada con
ocasion de la Independencia, pues le siguieron la Ley Organica del
Ejército”, que la adiciona para aquellos que sufrieron enfermedades
entre 1810 y 1823, para los granadinos de nacimiento y militares
entre 1810y 1818}, para las viudas de militares de la Independencia”,
para los militares generales, jefes y oficiales de la Independencia™,

64 El Decreto del 13 de octubre de 1821 reconoce pension a los “martires ilustres”
muertos en batallas.

65 Ley del 5 de agosto de 1823. Sobre todo tratindose de las pensiones de sobrevi-
vencia, se apelaba a la gratitud para compensar la pérdida y otorgar la pension.

66 La Ley del 19 de junio de 1843 reconoce pension a los granadinos muertos en
campana desde 1830.

67 Ley del 2 de abril de 1832.

68 Ley del 10 de junio de 1833.

69 Decreto del 29 de mayo de 1837.

70  Ley del 29 de mayo de 1846 y Ley del 8 de junio de 1847.

71 LaLey del 10 de mayo de 1848 reconoce la pensién a las viudas.
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llegando a regular sobre el particular incluso hasta algo mds de un
siglo después™.

Ademas, no solo se reconocian los extraordinarios servicios en los
términos antes senalados, sino que también se reconocia de manera
expresa el cardcter de procer de la Independencia. Tal es el caso de
las pensiones reconocidas al general Francisco Bermudez”, al teniente
coronel de milicias José Antonio Olaya™, a José Joaquin Camacho?™,
Francisco Soto’, Elias Lopez Tagle”™ y Manuel Marquez™, entre muchos
otros.

A pesar del incierto, pero presumible nimero de muertes con
ocasion de la Independencia y las luchas posteriores, es preciso con-
cluir que el reconocimiento y, por ende, la protecciéon ante la vejez
(la muerte y la invalidez), estaban circunscritos para algunos pocos,
normalmente con altas jerarquias sociales o militares. Es decir que
muchos de los participantes en las luchas independentistas no recibie-
ron reconocimiento alguno por su labor.

Ahora bien, en conjuncién a este grupo queremos llamar la aten-
cion sobre otra colectividad que logré en ese momento, y hoy” los man-

tienen, reconocimientos especiales de proteccion, y es el caso de los

72 LaLey 66 de 1940 concede pensién a los bisnietos del general Santander y a los
descendientes de personas o proceres que hubieren prestado sus servicios a la campana
libertadora. Por su parte, la Ley 105 de 1944 concedi6 pension a los descendientes de
Angel Cuaspud.

73 Decreto del 11 de marzo de 1825.

74  Decreto del 6 de junio de 1835.

75 Decreto del 20 de mayo de 1847.

76 Decreto del 29 de mayo de 1848.

77 Decreto del 29 de mayo de 1848.

78 Decreto del 29 de mayo de 1848.

79 FEl régimen militar cuenta con los antecedentes que senalaremos. El Gobierno
intent6 unificar el sistema de proteccion integral de los militares, siguiendo las direc-
trices de la Comision Suiza y tomando como base la Caja de Sueldos de Retiro de las
Fuerzas Militares (Ley 75 de 1925), en Rengifo, . M. (1989), op. cit., La seguridad social en
Colombia, p. 40. Un proceso similar se vive en los anos noventa y principios del siglo xx.
En muchos paises, entre ellos Colombia, los militares siguen manteniendo su régimen
de excepcion; sin embargo, por el momento basta mencionar a los militares como
pioneros en la construccion de esquemas de seguridad social.
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militares en general. Tal y como se senald, para algunos analistas, los
inicios del aseguramiento en Colombia se da con los militares, pero
se considera que se trata de un aseguramiento fragmentado, sin que
fuera una politica general®; sin embargo, creemos que esto no es asi®!,
pues si existia un interés amplio aunque tuviera unos beneficiarios
particulares.

En primer lugar hay que reconocer el contexto en que se dan
muchas de estas normas, esto es en medio de turbulencia politica,
de guerras, de graves problemas econémicos y sociales, razén por la
cual podria considerarse que los sistemas de proteccién eran lo que
el momento podia ofrecer, sin desconocer por esto que bajo nuestra
actual mirada resultarian bastante precarios.

Como segundo aspecto se encuentra el hecho que fueron los
militares uno de los primeros grupos “gremiales” que consideraron la
importancia de establecer una institucionalidad alrededor de la pro-
teccion de la vejez, la invalidez y la muerte. Se insiste como ejemplo el
montepio militar que, reconociendo sus continuos vaivenes®, se esta-
bleci6 como el organismo propio para proteger a las viudas, los hijos
y los militares heridos, sumado a la profusa regulacion existente en el
siglo x1x dirigida a la proteccién de los militares de manera general o
de manera particular.

Sea este el momento de reconocer que en muchas ocasiones se
conjugaba la proteccién por grandes servicios a favor de un ilustre pro-
cer que habia desempenado servicios notables y ademas era militar,

80 Arias Ramirez, J. (2007), Seguro social, el final de una historia, p. 18.

81 Haciendo referencia a la liquidacion del montepio militar, Rengifo senala que
“pese a ser una institucion clasista, denota la preocupacion de los gobernantes por esta-
blecer un régimen de proteccion a favor de las viudas y de los huérfanos de los militares
fallecidos en servicio activo y que por no reunir los requisitos de leyes especiales, no
tenian derecho a recibir otros beneficios”, Rengifo, J. M. (1989), op. cit., La seguridad
social en Colombia, p. 490.

82 El montepio militar se crea durante el Gobierno espanol (1761), sufriendo
importantes ajustes en los afos siguientes, hasta su liquidacién en 1917, en ibidem,
Rengifo, J. M. (1989), La seguridad social en Colombia, pp. 29y 48. En igual sentido, véase
Munoz Segura, A. M. (2012b), op. cit., Las diferencias sociales, las diferencias pensionales.
Véase, entre otras, leyes del 23 de julio de 1827, del 9 de junio de 1843, del 1.° de junio
de 1847y el Decreto del 22 de junio de 1847.
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reduciendo ain mas el espacio en términos de poblacién protegida.
Incluso habria que llamar la atencién en el hecho que muchos de los
merecedores de la proteccién particular eran militares de alto rango®,
y solo en las normas generales se buscaba otorgar la proteccién a ran-
gos medianos e inferiores®.

Otro aspecto importante es el hecho que muchos civiles lograron
acceder a beneficios pensionales propios de los militares en razoén de
la prestacion de sus servicios a las fuerzas armadas. Asi se incluyeron
empleados de salud y justicia®, quienes actuaron como médicos y ciru-
janos ordinarios (incluso sin el grado de doctor por las condiciones
extraordinarias del momento)®, cuerpos de sanidad®” e incluso per-
sonas particulares, como el caso del doctor Hugo Blair, quien actué
como médico ciryjano de la Legion Britanica®.

Finalmente, habria que mencionar que dentro de este esquema de
proteccion, los militares también contaron con, ademas de las pensio-
nes, otra serie de beneficios, como cuerpos de depésitos de militares®,

90

cartas de crédito” o entrega de tierras baldias™.

Y teniendo en cuenta las caracteristicas de acceso pensional de
estos grupos mencionados, quisiéramos llamar entonces la atencién a

83  Por esto son pocos los casos de pensiones reconocidas a militares de bajo rango.
Tal es el caso de la pension concedida al soldado José Pinza, fusilado en defensa del
gobierno constitucional. Decreto del 5 de junio de 1844. Lo mismo ocurrié con los
soldados Francisco Alzate, por medio de la Ley 10 de 1866, o de Francisco Villa, por
medio de la Ley 12 de 1871.

84 Tal es el caso de oficiales del Ejército y la Marina (Decreto del 19 de enero
de 1827) o para jefes, oficiales e individuos de tropa del Ejército (Decreto del 21 de
febrero de 1841). En muchas de las normas se exigian anos de servicio, lo que hacia que
solo pudieran acceder a la pensiéon personas con altos rangos militares. Por ejemplo,
el Decreto del 30 de junio de 1831 concedia pension por enfermedades adquiridas en
fatigas militares a quienes estuvieren cansados y fueran muy antiguos.

85 Decreto del 21 de febrero de 1841.

86 Aunque en este caso podian incluirse civiles y militares. Ley del 16 de mayo de 1845.

87 Ley del 20 de mayo de 1846.

88 Decreto del 16 de mayo de 1851.

89 Veéase, por ejemplo, el Decreto del 9 de agosto de 1842.

90 Véase, por ejemplo, el Decreto del 24 de agosto de 1843.

91 Véase, por ejemplo, los decretos del 1.° de junio y del 27 de junio de 1844 y del
1.% de julio de 1846.
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la dignidad o el cardcter de premio que tenian las pensiones, pues solo
accedian a ella quienes contaran con cierto reconocimiento social y
politico, previa declaracion y exaltaciéon de sus notorios servicios.

Tan es asi que, muchas veces, la pension se reconocia como parte de
otras muchas distinciones. Asi, por ejemplo, los individuos del Ejército
de la Campana de Pasto (entre 1839y 1840) debian portar en el brazo
izquierdo un escudo de reconocimiento®, o en el caso del general
Juan José Neira®, para quien, ademas de la pensién por muerte, se
contemplé que sus bienes debian exhibirse como monumentos histo-
ricos en el Museo Nacional y que debia nombrarse una sala del Museo
en su honor, realizarse un retrato suyo, asignar su nombre a un escua-
drén y erigir un monumento que le honrara. De Ia misma forma, en el
caso del teniente coronel Liborio Mejia, ademas de la pensién para su
madre, debia hacerse un retrato suyo para el Museo Nacional™, y a la
muerte del procer José Acevedo y Gomez se ordeno el pago de la pen-
sién a favor de sus hijas y la elaboracién de un busto que debia reposar
en el sal6én de la casa consistorial de la capital®.

Ademads de los préceres y militares quisiéramos referirnos a un
tercer grupo que conto con ciertos espacios para la proteccion, el for-
mado por los religiosos, aunque en este caso con mas ambigtiedades
que los casos anteriores.

Asi, la vida religiosa se constituyé como una alternativa de ascenso
social y econémico desde la existencia de las colonias espanolas hasta
después de la Independencia, y también fue un mecanismo para
aprender ciertos oficios que posteriormente podian ser usados en la
administraciéon publica®. Sin embargo, se trata de un grupo menos
homogéneo que los anteriores, en la medida en que se trataba de un
“cargo” con gran valor cultural y politico”, pero con problemas en

92 Decreto del 16 de abril de 1841.
93 Decreto del 19 de abril de 1841.
94 Decreto del 19 de mayo de 1848.
95 Decreto del 17 de mayo de 1850.
96 Lopez, M. (2001), Tiempos de rezar y tiempos de trabajar, p. 36.

97 Caicedo Osorio, A. (2008), Construyendo la hegemonia religiosa. Los curas como
agentes hegemonicos y mediadores socioculturales (Diocesis de Popayan, siglo xvi), p. 53.
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“sus necesidades materiales, sobre todo cuando se desempenaban en
zonas tenidas por aisladas y pobres”, tanto que podria ocurrir “que no
fueran capaces de solventarlas como esperaban y como muchas veces
se ha creido”.

En todo caso, es posible encontrar ejemplos de protecciones a
favor de este grupo. Tal es el caso de la pensién reconocida al obispo
de Panama fray José Higinio Duran®, pues era deber de la nacién
“dotar a los ministros del altar” que sufrieran por la “escasez de sus ren-
tas”, teniendo en cuenta la dignidad de su oficio. O el caso de la pen-
sién reconocida al presbitero Francisco Mariano Ferndandez, a quien
por su participacion militar y econémica en la causa independentista
se le reconoci6 una pension por sus servicios y porque habia perdido
la vista'”. Es decir que en €l se fusionaban su caracter de religioso, ser
persona prestante de la sociedad y también prestador de servicios a la
Independencia'®.

Lo anterior revela la raza y/o posicion social y politica como garan-
tia de legitimidad'®, de diferenciacion de los papeles sociales; el pro-
blema radica en que esta diferenciacion también se daba respecto del
acceso a los derechos, entre ellos la proteccion a la vejez'".

Existe, entonces, un grueso poblacional excluido de proteccion, en
consecuencia, el trabajo “regular yla diversion controlada eran la ‘segu-
ridad social” de los pobres. [Y] Para el caso extremo de su degradacién

98  Ibidem, pp. 121y 131.

99 Decreto del 23 de junio de 1823.

100 Decreto del 5 de abril de 1825.

101 La norma da cuenta que Fernandez fue prisionero del Gobierno espanol,
ademds de ser capellin del Ejército en el Cauca, oficial encargado y soldado de la
Independencia.

102 Véase en Castro-Gomez, S. (2007), “Razas que decaen, cuerpos que producen.
Una lectura del campo intelectual colombiano (1904-1934)”, en Sanchez, R. A. (edit.
acad.), Biopolitica y formas de vida, como la raza se convierte entonces en identificador de
la clase dominante, p. 107; evidenciando en Colombia una sociedad compleja y contra-
dictoria, en la que conviven y guardan relacion el capitalismo con la colonidad, p. 109.

103 “Tanto el desdén politico hacia las cuestiones sociales como —atin mas seria-
mente— la actitud de separar por completo a la ley de la atenciéon de los problemas
sociales basicos resultan significativos”, en Gargarella, R. (2010), op. cit., Los fundamentos
legales de la desigualdad. EI constitucionalismo en América (1776-1860), p. 255.
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forzosa existia la limosna como paliativo”'*. Para la mayoria de los
ciudadanos solo el trabajo o la limosna y la caridad podian atender
contingencias como la vejez.

Por udltimo, queremos llamar la atencién sobre un grupo que
muestra un espacio de exclusion mas general aun, en la medida en
que solo para ciertos casos, previo cumplimiento de ciertas condicio-
nes y, ademas, por su papel social, accedian a una proteccion especial.
Estamos refiriéndonos al caso de las mujeres.

Desde la legislacion establecida por la Corona espanola se consi-
deré como hombres productivos solo a aquellos que estaban entre los
17 y 54 anos de edad, de tal manera que los viejos, las mujeres y los
ninos eran considerados como los otros (improductivos), la “chusma”

2105

o “toda gente”'””. Pero, ademas de esta consideracion de “poblacién

no productiva”, las mujeres debian comportarse de una manera espe-
cificay, en virtud de esto, su lugar estaba en el hogar y no en el campo

econémico o politico, todo lo cual estaba influenciado por los concep-

106

tos religiosos del momento'”. Por esta razén no es raro encontrar que

en el desarrollo normativo pensional no se reconocian, ceteris paribus,
pensiones por servicios a favor de las mujeres, pues ellas no prestaban
ningun oficio distinto al hogar. Y cuando disfrutaban de una pension,
esta provenia de su vinculo matrimonial con un gran prohombre.

En este marco legal y social ocupan un papel importante y excep-
cional las pensiones reconocidas a favor de Clemencia Celis por sus
servicios a la causa constitucional'®”, a Dolores Madrid Castro!®, a

104 Jurado Jurado, J. C. (2004), op. cit., Vagos, pobres y mendigos. Contribucion a la
historia social colombiana, 1750-1850, p. 43. En este mismo sentido, véase Nieto Olarte, M.
(2009), op. cit., Orden natural y orden social, p. 135.

105 Lopez, M. (2001), op. cit., Tiempos de rezar y tiempos de trabajar, p. 131.

106 Aristizabal, M. (2007), Madre y esposa: silencio y virtud. Ideal de formacion de las
mugeres en la Provincia de Bogotd, 1848-1868, p. 73. Sobre el orden social entendido como
prolongacion del orden natural y familiar, véase Solano, S. P. (2010), op. cit., Entre el
Codigo Civil y el Codigo de Policia. Trabajo, orden doméstico y legislacion laboral en el Caribe
colombiano en el siglo xix.

107 Decreto del 19 de mayo de 1855. De acuerdo con la Gaceta Oficial del 8 de
marzo de 1859, Clemencia Celis solicité un pago por $900 que “invirtié en racionar 300
hombres que armé6 en 1854 para sostener el Gobierno constitucional”.

108 Decreto del 22 de agosto de 1861.
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Heliodora Martinez de Acevedo, quien actué en la causa liberal'”, o
la pension en favor de las hermanas de Policarpa Salavarrieta, en igual
condicién que la otorgada a los militares''’.

Tal vez de las pocas labores que podria desempenar una mujer

111

fuera de su casa era la de recibir educacion''!, pero esta tenia un carac-

ter residual toda vez que casos como el Colegio Departamental de la
Merced buscaban cumplir con unos propésitos especificos, como “la
educacioén de las hijas de los préceres de la Independencia y de los
beneméritos padres de la patria” [...], hecho que marcé, entonces,
la manera en que se constituyé en una institucion de privilegio, “a
la cual no iba sino un grupo muy selecto de hijas de la provincia de
Bogota”''?. Nuevamente se pone en evidencia que la posicion social,
politica y/o econémica marca el acceso a los derechos en materia de
seguridad social.

Incluso, a principios del siglo xx, dentro de los mismos grupos de
trabajadores habia una concepcion algo negativa frente al trabajo de
la mujer, de tal manera que “la existencia de las obreras era vista como
una anormalidad, una desviaciéon que evidenciaba la injusticia social
resultante de obligar a la mitad de la humanidad a asumir labores para
las que no estaba destinada”'*.

Ahora bien, la ausencia (o incipiente presencia) de pensiones por
servicios a favor de las mujeres se debe comparar con la altisima pre-

sencia de la pension de sobrevivencia para madres, esposas ¢ hijas, no

109 Ley 14 de 1883.

110 Ley 63 de 1873.

111 Aunque se trataba de un concepto recibido con ciertas reservas al punto que “las
mujeres que recibian alguna educacién mas alla de la primaria elemental eran tratadas
con el término peyorativo de ‘bachilleras’. No era bien visto que las mujeres se atrevieran
a opinar sobre determinados temas o supieran un poco mas de lo que les habia impuesto
u otorgado la sociedad”, en Aristizabal, M. (2007), op. cit., Madre y esposa: silencio y virtud.
Ideal de formacion de las mujeres en la Provincia de Bogotd, 1848-1868, pp. 153 y 154. Aunque
debe reconocerse que el estudio era puramente formativo, pues las instituciones nunca se
plantearon prepararlas para alguna profesion ni otorgar titulos, p. 191.

112 Ibidem, p. 158.

113 Nunez Espinel, L. A. (2006), El obrero ilustrado. Prensa obrera y popular en Colombia
1909-1929, p. 186.
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solo por las guerras y luchas politicas de los primeros anos de la naciéon
sino por las propias practicas sociales.
Asi, para la época colonial, las viudas representaban un numeroso

segmento de la poblacién, siendo mas vulnerables y pobres las mesti-

zas y mulatas''®; si se tiene en cuenta que en promedio el varén era 12

o 15 anos mayor que la mujer, incluso con diferencias de hasta 20 a

115

30 anos, era obvia la alta viudez femenina''®. A esto debemos sumarle

las consecuencias de los enfrentamientos bélicos, por lo que resulta
claro concluir que la pensiéon por muerte era entonces tipicamente
femenina, encontrando nuevamente la presencia de la guerra en la
conformacién de los reconocimientos pensionales del momento y la
exclusion de buena parte de la poblacién.

Pero asi como las pensiones de servicios se concedian para labo-
res destacadas y predominantes, fundamentalmente realizadas por
hombres, a las mujeres beneficiarias de las pensiones, ademas, se les
exigian ciertas virtudes para recibir la prestaciéon. Dado que la “respe-
tabilidad, la caridad y la manifiesta visibilidad de los ‘adornos propios
de toda mujer’ [eran mds importantes] si los portaba una mujer viu-
da ™', la viuda tendria derecho ala pension si tenia “buena conducta”;
asi mismo se senalaba la pérdida de la prestacion si habia divorcio o la

mujer incurria en “malas conductas™'"’.

114 Rodriguez, P. (2004), op. cit., “La familia en Colombia”, en Rodriguez, P., La
Sfamilia en Iberoamérica 1550-1980, p. 248.

115 Ibidem, p. 256. De hecho, “los matrimonios duraban muy poco, tanto que el
promedio de vida en pareja en el siglo xviir s6lo era de 15 anos. La diferencia de edad
entre los esposos hacia que muy pronto las mujeres quedaran viudas, aunque con el
vigor suficiente para intentar otra vida de pareja”, p. 264, situaciéon que tendra rele-
vancia en el mantenimiento o la pérdida de la pension por muerte.

116 Aristizabal, M. (2007), op. cit., Madre y esposa: silencio y virtud. Ideal de formacion de
las mujeres en la Provincia de Bogotd, 1848-1868, p. 273. En igual sentido, véase Alzate, C.
(2004), “Mujeres, nacion y escritura: No hablar, ni dar de qué hablar”, en Castro-Gomez,
S. (edit.), Pensar el siglo xix. Cultura, biopolitica y modernidad en Colombia.

117 Véase Ley del 29 de mayo de 1846, Ley 96 de 1890, Ley 149 de 1896, como
ejemplos. De tal manera, existia un régimen de virtudes que se les exigia a las mujeres,
generando clasificaciones como perfectas casadas, misticas, beatas, etc., en Ramirez, M.
H. (2006), op. cit., De la caridad barroca a la caridad ilustrada. Mujeres, género y pobreza en la
sociedad de Santa I'¢ de Bogota siglos xvir y xvii, p. 114. Asi, la vida intima de las mujeres se
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Tendria el derecho siempre y cuando mantuviera tal estado de viu-
dez, pues se entendia que en el caso de contraer nuevas nupcias per-
dia su estado de vulnerabilidad, puesto que su nuevo cényuge velaria
por su situacién econémica y social. Ademas, no sobra advertir que el
matrimonio que generaba la proteccion pensional era el de caracter
religioso, no el civil''®.

En algunas ocasiones, el legislador no se encontraba seguro de
que el destino de la prestacion por parte de la viuda fuera el adecuado,
por esto, de manera expresa, se senalaba su “deber de alimentar y edu-
car a los hijos”".

Tratandose del caso de los hijos, a los varones se les reconocia la
pension mientras cumplian su mayoria de edad, momento en que
se entendia que podian valerse por si mismos. En tanto que para las
hijas el razonamiento era el mismo que para las viudas, pues una vez
que contraian nupcias se entendia que un hombre se haria cargo de

2120

ellas. Mientras estaban solteras debian ser “honestas”!®’, contar con

”121 "entre otras virtudes. Se trataba,

una “buena conducta y reputacion
entonces, de exigencias sociales y morales respecto de las mujeres
pero no de los hombres'#.

La construccién particular de los reconocimientos pensionales
circula, entonces, alrededor de su caracter especialisimo y a favor de
personas con reconocimiento social, politico y econémico, dejando
por fuera a la gran mayoria de la poblacién. Estamos ante un premio
por imponentes y magnificos servicios, y debemos destacar que la pro-

teccion no era precisamente hacia la vejez sino que se trataba de una

encuentra bajo el escrutinio publico y se convierte en condicion para ser acreedoras de
derechos, p. 173.

118 Decreto 822 de 1884.

119 Ley del 9 de junio de 1843.

120 Decreto del 13 de octubre de 1821.
121 Ley 5 de 1872.

122 La diferencia se hace evidente en que, por ejemplo, a diferencia de los hombres,
a las mujeres que deseaban ser directoras de escuelas “se les imponia uno de los requisitos,
quizds el mds importante, referido a la moral y a las buenas costumbres”, ademas de su
situacion de dependencia, en Aristizabal, M. (2007), op. cit., Madye y esposa: silencio y virtud.
Ideal de formacion de las mujeres en la Provincia de Bogotd, 1848-1868, pp. 267 y 268.
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forma de compensacion a la prestacion de importantes y leales servi-
cios'®?. Es decir, un reconocimiento con caracter profesional.

Nos interesa llamar la atencién sobre este aspecto en la medida en
que, con el paso del tiempo, la proteccion a la vejez ird acompanada del
estado de vejez (la edad la determinard), y entonces la prestacion de unos
servicios leales resultard indiferente y solo se exigira tiempo de trabajo.
Pero el fundamento sigue estando en el tiempo de servicio profesional.

La vejez profesional
Ahora bien, con esta proliferacion de normas particulares se
empieza a abrir un espacio para normas cada vez mas generales, en las

que no se atiende el otorgamiento a favor de un sujeto especial sino a

un grupo de servidores mas amplio'?*.

Sin embargo, muchas de estas regulaciones se convirtieron en
beneficios para quienes formaran parte de un grupo de presiéon que
lograba los reconocimientos pensionales, destacandose, entre ellos, el
personal politico administrativo, econémico o que estuviera dentro
del “mercado sindical”. Es decir, los beneficios pensionales se convier-
ten en el resultado de la capacidad de presion sobre el Estado'®, en el
resultado de complejos procesos de negociaciéon'?. Esto tiene un peso

123 En este orden de ideas, muchos de los reconocimientos pensionales prefieren
hacer énfasis en los servicios prestados que en la edad del beneficiario y, cuando se hace,
este es un factor adicional pero no preponderante. Asi, la Ley del 5 de agosto de 1823
considera la vejez a los 70 anos como una enfermedad, como una situaciéon de “decre-
pitud”; al reconocer pension a Juan Rozo Vargas se informa que este es anciano y se
encuentra casi ciego (Ley 19 de 1868), y en el caso de la pension de Ramoén Vargas, este se
encuentra en avanzada edad (Ley 40 de 1871). Sobre los distintos tratamientos frente a la
edad, véase Munoz Segura, A. M. (2011), op. cit., La pension como premio o derecho, pp. 9y ss.

124 Aunque, como intentaremos demostrar, esta apertura y generalidad solo fue
parcial en la medida en que se trataba de medidas de proteccion para individuos que
pertenecian a un oficio o “clase laboral” en particular, dejando por fuera no solo a los
ciudadanos en general sino a otros trabajadores que no hacian parte del oficio beneficiado.

125 Gomez Buendia, H.; Cifuentes Moyes, A. y Rangel Sudrez, A. (1989), op. cit., La
mayoria silenciosa: como se hace la politica laboral en Colombia, p. 108. En igual sentido, véase
Duque Luque, O. (1987), op. cit., Seguros del trabajo e inseguridad social. Ensayos sobre el
derecho del trabajo, p. 42.

126 Asi, “la presion obrera fue factor definitivo en el mejoramiento de las condi-
ciones laborales. Los sectores mas combativos —trabajadores del rio Magdalena,
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enorme en Colombia en la medida en que la pension de vejez se con-
virtié en un beneficio que variaba de acuerdo con el oficio desempe-
nado por el individuo, de tal manera que generd diversos tratamientos
legales, como si la vejez variara en funcion del trabajo'?’. Es decir, se
convirti6é en un elemento de mejora laboral, como si fuera un riesgo
de caracter profesional'®.

Dicha estratificacion de oficios tiene un claro raigambre histérico
tanto en nuestra tradicion como en la foranea. Asi, los funcionarios

del Estado contaban con la divisién de superiores, medios e inferio-

129

res'®, que tenian una serie de seguridades materiales, siendo una de

ellas la pension de jubilacion que pretendia garantizar un “nivel de
vida en la vejez acorde con su estamento”®. No sobra advertir que a

ferroviarios y petroleros— fueron los que lograron mejores conquistas. Parte de su
poder de negociacion radicaba en la importancia econémica de su producto o sector.
Cuando el rio, y luego los ferrocarriles, perdieron importancia econémica, la negocia-
cion para los trabajadores de esos medios de transporte se hizo mas dificil”, pero habian
logrado regimenes especiales de pension, véase Archila, M. (1989c¢), op. cit., Ni amos ni
siervos. Memoria obrera de Bogota y Medellin (1910-1945), p. 134.

127 Es oportuno aclarar que reconocemos la existencia de regimenes especiales
para personas sometidas a actividades de “alto riesgo”, en las que claramente hay un
desgaste superior frente a otro tipo de labores, generandose entonces un tratamiento
distinto, pero se trata de condiciones de trabajo muy particulares y en las que hay un
manejo diferente del pago de cotizacion. La critica esta dirigida a labores que pueden
ser muy honrosas o especiales pero que frente a la vejez no representan ninguna dife-
rencia con otro tipo de oficios. Es probable que con los ejemplos que propondremos
quede mas clara nuestra posicion.

128 Aunque vale la pena mencionar que para algunos el apoyo politico resulto
superior a los montos de inversiéon en materia de politica social. En este sentido, véase
Sanchez Salcedo, J. F. (2015), Los empleados durante el régimen liberal. Acciones politicas y
produccion simbélica, p. 26.

129 Raphael, L. (2008), op. cit., Ley y orden. Dominacion mediante la administracion en el
siglo x1x, p. 158.

130 Ibidem, p. 163. Para el autor, “los usos de los gobiernos variaron enormemente
entre si; al principio s6lo unos pocos estados se comprometieron a garantizar a sus funcio-
narios superiores de forma generalizada una pension con cargo a las arcas del Estado.
En lugar de esto, se recurria a pensiones otorgadas personalmente de las que se benefi-
ciaban sobre todo los altos funcionarios. Fue la presion de los funcionarios inferiores la
que determiné que, de forma paulatina, en la mayoria de los estados se fuera imponiendo
la pension estatal recurriendo al expediente de las cajas de pensiones, que se nutrian de
contribuciones obligatorias que oscilaban entre el 2y el 5 % del salario total, asi como de
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las mujeres les estaba negado el acceso al servicio administrativo supe-
rior en la medida en que estos trabajos implicaban adoptar decisiones
y responsabilidades, espacio vetado para ellas'*. Estos grupos profesio-
nales estatales convivieron con la posterior creacion de los esquemas
de seguros sociales para los otros trabajadores'*.

Colombia no fue ajena a esta situacion'”. Las primeras profesiones
u oficios, ademds de los militares, en obtener consagracion particular
en materia pensional fue la de diversos funcionarios publicos; insis-
tiendo en que se destacaba su actividad profesional y su especial des-
empeno en la misma. Ejemplos de estos servicios particulares son los

casos de las pensiones reconocidas a Juan de Dios Haro'**

135 136

, a Joaquin
, al doctor Francisco
138 139

Indalecio Castro
137

, @ Manuel Maria Quijano

Javier Cuevas'’, al doctor Niniano Ricardo Cheyne

140

, a José Zapata

o a Estanislao Vergara'®, entre otros.

aportaciones del Estado”, p. 163. Con los anos, la norma se fue generalizando y la pension
se concedia bajo ciertas reglas: anos de servicio, topes, edad maxima 60-70 afos, p. 164.

131 Ibidem, pp. 168y 169. Lo mismo ocurri6 con las minorias religiosas pues su plano
de accion era el espiritual y no el servicio del Estado.

132 Aunque algunos consideran que “la legislacion obrera responde prima facie, asi
pues, a una ‘solucion defensiva’ del Estado burgués para, a través de una normativa
protectora de los trabajadores, proveer a la integracion del conflicto social en términos
compatibles con la viabilidad del sistema establecido, asegurando de este modo la domi-
nacién de las relaciones de produccién capitalistas”, en Palomeque Lépez, M. C. (1997),
op. cit., “La intervenciéon normativa del Estado en la ‘cuestion social’ en la Espana del
siglo x1x”, p. 110. En Colombia, como veremos, fue precisamente este un problema
en las discusiones del establecimiento del seguro social: como hacer compatibles los
beneficios otorgados a ciertos grupos de trabajadores y el régimen del seguro social
obligatorio.

133 Habria que considerar que, “a lo largo del siglo X1Xx, la estrechez economica del
pais convertia al sector oficial en el principal empleador”, en Archila, M. (1989c), op. cit.,
Ni amos ni siervos. Memoria obrera de Bogota y Medellin (1910-1945), p. 53.

134 Decreto del 23 de mayo de 1838.

135 Decreto del 1.° de mayo de 1840.

136 Decreto del 16 de mayo de 1846.

137 Decreto del 29 de mayo de 1846.

138 Decreto del 7 de junio de 1847.

139 Decreto del 6 de abril de 1849.

140 Decreto del 13 de abril de 1855.
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Donde se centra nuestro interés particular en este momento es en
las regulaciones a favor de ciertos oficios, que si bien ya no iban diri-
gidas a una persona en particular, los desempenaban grupos restringi-
dos. Ocupan lugar importante los empleados civiles y de hacienda'"!,
seguidos por los denominados empleados politicos'* y los naciona-
les'®. Después se regulan y se conceden las pensiones civiles'** y no

145" creando normativamente una diferencia entre los dos

militares
estamentos.

Asi mismo, empiezan a recibir un tratamiento de proteccion espe-
cial los trabajadores del poder judicial empezando por los ministros de

la Suprema Corte de Justicia, los consejeros de Estado'*

y los magis-
trados de la Corte de Cuentas'’, incluyendo posteriormente no solo
a magistrados de la Corte Suprema de Justicia, sino también a los de
tribunales, creando un régimen de pensiones del poder judicial'*.

Si se tiene en cuenta que con la Republica, “en el ambito de la
administraciéon publica, la escasez de letrados y la falta de personal
calificado hizo que el control real sobre las instituciones administrativas
[...] recayera sobre las élites criollas”'*’, los reconocimientos pensiona-
les generales seguian protegiendo y recayendo sobre un grupo muy
particular y socialmente diferenciado de la poblacion en general.

Otro grupo de regulaciéon especial lo conforman los catedra-

ticos del colegio, los empleados de instruccion publica y magisterio

141 Regulado por la Ley del 5 de agosto de 1823, el Decreto del 17 de mayo de 1830
yla Ley 50 de 1886.

142 Véase Ley del 22 de mayo de 1834. Para el caso de empleados politicos civiles y
de hacienda, véase la Ley del 16 de junio de 1853, y para funcionarios o agentes civiles
del gobierno, véase la Ley 115 de 1919.

143 Decreto del 10 de mayo de 1860.

144 Ley del 2 de junio de 1846, Ley del 29 de mayo de 1848, Ley del 17 de febrero
de 1858 y Decreto del 31 de mayo de 1858.

145 Ley del 14 de mayo de 1852.

146 Ley del 22 de mayo de 1834, Ley 29 de 1905. Esta tltima norma incluye a quienes
hubieran ocupado la Presidencia de la Republica.

147 Ley 7 de 1907.
148 Ley 102 de 1927 y Ley 116 de 1928.

149 Sanchez Salcedo, J. F. (2015), op. cit., Los empleados durante el régimen liberal.
Acciones politicas y produccion simbolica, p. 29.
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151

privado', los profesores de facultades profesionales'™, los maestros

de escuelas primarias oficiales'®?, los profesores de escuelas normales e

inspectores de instruccién publica'®®

y el magisterio publico privado'™.
Ademads, encontramos prestaciones pensionales para los médicos',
los empleados y obreros ferroviarios'®
57

, empleados y obreros de la

Imprenta Nacional'™ y los aviadores militares o civiles, entre otros'*.

Se convierte la proteccién ala vejez, entonces, en una caracteristica
propia de ciertas profesiones u oficios'™. Y aqui quisiéramos reconocer
dos momentos importantes. En primer lugar, los oficios reconocidos
con la pension eran aquellos que tenian una predominancia social o
politica, esto es, los servidores del Estado, magistrados de altas cor-
tes y profesores. Sin embargo, hay un segundo momento, que ocurre

cuando en esta jerarquia social-profesional irrumpen los “otros” traba-

160

jadores'”. Hay que recordar que, “durante las tres primeras décadas

del siglo xvi11, los artesanos eran una fuerza social muy importante,

150 Ley 50 de 1886.

151 Ley 39 de 1903.

152 Ley 114 de 1913. A pesar de la legislacion, la Corte Suprema de Justicia debia
evaluar el cumplimiento de los requisitos y ordenar el pago de la prestacion. Ejemplo
de esto es la sentencia de la Corte Suprema de Justicia, Sala de Negocios Generales,
sentencia del 4 de mayo de 1926, m.p.: Luzardo Fortoul.

153 Ley 116 de 1928.

154 Ley 42 de 1933.

155 Ley 98 de 1931.

156 Ley 1.° de 1932.

157 Ley 45 de 1933.

158 Ley 6 de 1936.

159 Véase, por ejemplo, el caso del florecimiento de la banca (p. 54) o, en los anos
treinta, del transporte (p. 89), en Archila, M. (1989c¢), op. cit., Ni amos ni siervos. Memoria
obrera de Bogota y Medellin (1910-1945).

160 Sobre el contexto laboral y econémico de la época, véanse Archila, M. (1989),
“La clase obrera colombiana (1886-1930)”, en Tirado Mejia, A. (edit.), Nueva historia
de Colombia; Archila, M. (1989c), op. cit., Ni amos ni siervos. Memoria obrera de Bogotd y
Medellin (1910-1945); Bejarano Avila, J. A (2007), “El despegue cafetero (1900-1920)”,
en Ocampo Gaviria, J. A. (comp.), Historia econémica de Colombia; Bushnell, D. (2007),
Colombia. Una nacion a pesar de si misma; Kalmanovitz, S. (2007), Economia y nacion. Una
breve historia de Colombia, o Lopez Uribe, M. del P. (2011), Salarios, vida cotidiana y condi-
ciones de vida en Bogold durante la primera mitad del siglo xx. Véase también Ospina Vasquez,
L. (1979), Industria y proteccion en Colombia 1810-1930.
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[sin embargo] ya durante el siglo X1x vieron declinar su protagonismo

politico a favor de los trabajadores asalariados, pese a que, en términos

cuantitativos, éstos no superaban a los primeros”'®!.

Con el establecimiento de la nueva clase obrera, y sus confronta-
ciones frente al statu quo existente, se generan las primeras normas
obreras con cardcter puramente laboral, es decir, desarrollan aspectos
propios como jornada de trabajo, salario, huelga, prestaciones socia-

les, construccién de habitaciones adecuadas para los obreros, acciden-

162

tes de trabajo'®, entre otros. Asi, “el Estado inicia su intervencion en

dos aspectos basicos del mundo laboral, como son el riesgo del trabajo

y el mejoramiento de las condiciones sociales de los obreros™.

En este momento, las miradas estaban centradas fundamental-
mente en las condiciones de trabajo; pero, a la par de esto, dentro

de la cultura e identidad obrera empiezan a proliferar organizaciones

164

asistencialistas'™, sociedades mutuales y sindicatos, que ante la falta

de regulacién se asimilaban y ofrecian todo tipo de servicios, entre

estos funcionar como cajas de ahorro; este servicio también lo podian

165

encontrar los obreros en los patronatos'®. Es asi como, ademads de

“propender por el engrandecimiento intelectual, moral, fisico y pecu-

niario de los federados”®, también promovieron la creaciéon de “un

seguro para sus afiliados y sus familias en caso de enfermedad o de
muerte. En algunos casos trataron de crear una especie de fondos de
pensiones, a la manera de un esbozo de sistema de seguridad social”'?’.

161 Nunez Espinel, L. A. (2006), op. cit., El obrero ilustrado. Prensa obrera y popular en
Colombia 1909-1929, p. 13.

162 Como los accidentes de trabajo tienen un claro componente de desarrollo
exclusivo dentro de la relacion laboral, su establecimiento en este momento no es raro
ni desdibuja el alcance de la seguridad social.

163 Ostau de Lafont de Leon, F. R. (2006), El discurso paternalista en la formacion de la
norma laboral, construccion historica, p. 159.

164 Ibidem, p. 216. Con la eliminacién y regulacion del ejercicio de los oficios, a estos
solo se les permiti6 la creacion de montepios para atender necesidades comunes, véase
Mayor Mora, A. (2003), op. cit., Cabezas duras y dedos inteligentes, p. 29.

165 Archila, M. (1991), Cultura e identidad obrera, pp. 212, 213 y 214.

166 Sanchez Salcedo, J. F. (2015), op. cit., Los empleados durante el régimen liberal.
Acciones politicas y produccion simbolica, p. 44.

167 Ibidem, p. 43.
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Ademas de la labor que en este sentido ocuparon los primeros sin-
dicatos o grupos de trabajadores, “el Clero colombiano despleg6 una
inmensa campana que incluy6 la trasformaciéon de cofradias en socie-
dades mutuarias y luego en sindicatos, asi como la creacion de patro-
natos, escuelas, cajas de ahorro e incluso barrios obreros. Con estas

iniciativas se buscaba el control fisico y moral de los obreros y obreras,

para mantenerlos alejados de tendencias radicales y socialistas”'®.

Sin embargo, en estas labores de mejoras y de lucha social se

»169

“privilegié particularmente al pueblo trabajador™®, excluyendo asi

a otros sectores sociales, y, en general, a los demas ciudadanos. De
esta manera, la extension de la seguridad social (y demas esquemas de

desarrollo social y laboral) fue dandose de manera progresiva a favor

de aquellos con mayor organizacién y poder de negociacién'™.

Asi, en el grupo de los empleados oficiales se destacaban quienes
contaban con una mayor capacidad de protesta, como era el caso de
los trabajadores de los correos y telégrafos'”. En 1924, ante la demora
en el pago de sus salarios generaron una protesta que “adicional a
esto, [...] pedia la creaciéon de una cooperativa de consumo y de una
caja de ahorro”™, en la que cada empleado debia ahorrar entre tres y

168 Nunez Espinel, L. A. (2006), op. cit., El obrero ilustrado. Prensa obrera y popular
en Colombia 1909-1929, p. 14. Situacion similar ocurrié en otros sistemas pensionales
como el espanol, con los aportes de los conservadores y el catolicismo social en las
primeras leyes laborales y en la creacion del Instituto Nacional de Prevision, en De la
Calle Velasco, M. D. (1997), op. cit., “Sobre los origenes del Estado Social en Espania”, en
De Vega, M. E. (edit.), Pobreza, beneficencia y politica social, p. 132. Véase también La Rosa,
M. C. (2000), De la devecha a la izquierda. La Iglesia Catolica en la Colombia contemporanea,
pp- 90 y ss.

169 Nunez Espinel, L. A. (2006), op. cit., El obrero ilustrado. Prensa obrera y popular en
Colombia 1909-1929, p. 30.

170 “Asi, los sectores mejor ubicados en la escala social poseen por lo general mayor
cantidad y mejor calidad de beneficios”. Se trata, entonces, de una expansion vertical y
no horizontal, en Isuani, E. A. (1986), op. cit., “Seguridad social y asistencia publica”, en
Mesa-Lago, C. (selec.), (1986), La crisis de la seguridad social y la atencion en salud, p. 126.

171 Lopez Uribe, M. del P. (2011), op. cit., Salarios, vida cotidiana y condiciones de vida
en Bogota durante la primera mitad del siglo xx, p. 122.

172 Ya existia la regulacién de las leyes 26 de 1906, 52 de 1909 y 82 de 1912. El
Decreto 2661 de 1960 la modifica y se convierte en la Caja de Prevision Social de
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cinco pesos mensuales, y podia tener la facultad para retirar el “monto
total en caso de retiro voluntario o de necesidad”'”.

La situacion de la extension de la seguridad social por razones
profesionales lleg6 a tal punto en la creacion de grupos de beneficios 'y
excepciones, que en el fallo expedido por el tribunal de arbitramento
del rio Magdalena, en septiembre de 1942, se crea la Caja de Prevision
Social de la Navegacion Riocaja, y aunque esta se suprime en un fallo
posterior, en 194911 simplemente es el reflejo de la situacion de algu-

nos pocos legislando y obteniendo beneficios exclusivamente en su

favor!'”™.

Comunicaciones. Decreto que fue modificado posteriormente por el Decreto 3267 de
1963 y la Ley 314 de 1996.

173 Lépez Uribe, M. del P. (2011), op. cit., Salarios, vida cotidiana y condiciones de vida
en Bogota durante la primera mitad del siglo xx, p. 123.

174 Incluso, se reconoce que el tribunal se encontraba resolviendo un asunto parti-
cular producto del pacto colectivo suscrito en octubre de 1940. También considera que,
ademas de vincular a las empresas de la industria de la navegacion, deberia involucrarse
a otras alrededor del negocio, como la Tropical Oil Company, los propietarios de los
vapores, los duenos de las lanchas y los botes, los duenos de los astilleros en Barranquilla
y obviamente al Gobierno nacional. Véase Rengifo, J. M. (1989), op. cit., La seguridad
social en Colombia, p. 45; Rengifo, J. M. (comp.), (1952), Antecedentes y documentos de los
seguros sociales en Colombia, p. 520; Rodriguez Salazar, O. (1992b), “Los seguros sociales
de reparto: un propésito nacional”, en Rodriguez, O.; y Arévalo, D., Ayala, U. y Arévalo,
E. L, Estructura y crisis de la seguridad social en Colombia (1946-1992), pp. 84 y ss. En la
sentencia del Tribunal Supremo del Trabajo, del 19 de septiembre de 1949, se senala
su origen arbitral y, por ende, su regulacion en el fallo arbitral respectivo, asi como el
cardcter de integrante del Gobierno nacional.

175 En este sentido, “una coordinacion escasa o nula significa que es mas probable
que los sindicatos individuales lleven a cabo negociaciones egoistas, centradas en la
mejora de los salarios de los ‘de adentro’”, en Esping-Andersen, G. (2000), op. cit.,
Fundamentos sociales de las economias postindustriales, p. 32. En igual sentido, “el Estado
social que se desarroll6 en gran parte de América Latina fue de tipo corporativista [...].
Por ello, en lugar de generar condiciones de mayor igualdad a través de la redistribucion
de los ingresos, reprodujeron y reforzaron otro tipo de desigualdades —las de estatus
ocupacional— que, al estar enraizadas en estructuras mas profundas de la sociedad,
suelen ser mucho mas rigidas”, en Giménez, D. M. (2004), op. cit., “Género, prevision y
ciudadania social en América Latina”, en Marco, F. (coord.), Los sistemas de pensiones en
América Latina: un andlisis de género, p. 114. Aunque sobre el punto volveremos mas tarde,
en Colombia siguen existiendo regimenes de trabajadores exceptuados del sistema
general de pensiones, perpetuando estas consideraciones. En este sentido, véase Acosta,
O. L.y Ayala, U. (2001), Reformas pensionales y costos fiscales en Colombia, pp. 23-26.



EMPRENDIENDO EL CAMINO HACIA LA SEGURIDAD SOCIAL 51

A pesar de los esfuerzos por legislar a favor de los trabajadores, las
leyes aprobadas fueron bastante desiguales, puesto que no cobijaban
a todos los trabajadores sin importar oficio o sector y, por el contrario,
la legislacion social terminé privilegiando a determinados grupos de
trabajadores mientras mantuvo desamparados a otros sectores, lo que

llevé a una mayor desigualdad en las condiciones laborales!™

y mucho
mas en las pensionales.

Ademads de las implicaciones que esta situacion puede generar en
la asignacion de derechos, creando exclusion de la mayoria de la pobla-
cién, generd un gran problema en términos de administracion y finan-
ciacién, que deberd asumirse mas adelante: “en todas estas disposiciones
legales podemos estudiar un deseo permanente del Estado de acertar,
de dar proteccién a un nucleo especial de servidores publicos sin plan ni
método, sin una organizacion administrativa seria y sin cdlculos sobre el
monto de las obligaciones que pesan sobre las instituciones creadas; aun
las mas recientemente fundadas adolecen de estudios y de proyecciones
en el tiempo™™.

La pension, entonces, se convierte en una herramienta de lucha
politica, de negociacion, de mejora laboral a favor de algunos, con
apariencia de generalidad. Es decir que de un concepto personal se
pasa a uno “general”: pero la vejez solo se predica para algunas profe-
siones u oficios, incluso, entre estos, de manera diferenciada'”.

Y aunque siguieron existiendo este tipo de normas particulares, el
pais empezo6 a discutir la creaciéon de una caja de seguros de trabajo
dirigida fundamentalmente a cubrir a los trabajadores “en general”,
con el fin de ampliar el espacio de proteccion. Si bien es cierto que

tuvo una consideracién puramente proletaria, no se puede desconocer

176 Lopez Uribe, M. del P. (2011), op. cit., Salarios, vida cotidiana y condiciones de vida
en Bogotd durante la primera mitad del siglo xx, p. 180.

177 Rengifo, J. M. (1989), op. cit., La seguridad social en Colombia, p. 41.

178 Es evidente el problema pues “los derechos sociales no se ‘otorgan’, no son un
favory, por lo tanto, no se pueden distribuir en forma clientelista”, situacién contraria a la
que estaba sucediendo, en Lautier, B. (2005), op. cit., “Una proteccién social mutualista y
universal: condicion para la eficacia de la lucha contra la pobreza”, en Salama, P. y otros,
Sistemas de proteccion social: entre la volatilidad economica y la vulnerabilidad social, p. 126.
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que tenia una vocacién de ampliacion intentando incluir a trabajado-
res “atipicos”, como los agricolas, temporales e independientes.

Solidaridad y asistencialismo de rango constitucional

En el proceso del establecimiento de la seguridad social se dio un
importante paso del asistencialismo a la solidaridad, de la caridad al
derecho, ocupando un lugar importante en este proceso el reconoci-
miento constitucional realizado en 1936. Tal y como se ha senalado
anteriormente, la proteccion a la vejez surge por un deseo de amparo
a grandes servicios, acompanado del valor de caridad cristiana, sin que
el derecho exigible todavia se haga presente, aunque se encuentra en
proceso de construccién'”.

Este movimiento es fundamental, como hemos reiterado, en la
medida en que la dadiva adquiere el caracter de derecho, primero
laboral y después general (o ciudadano). En esta aproximacion his-
torica, esa solidaridad, tan necesaria en los regimenes pensionales,
encuentra una estrecha y previa relacion con los primeros intentos de
proteccioén a través de la asistencia.

Ahora bien, en este reconocimiento de las medidas asistenciales
no es posible dejar de hacer referencia a la caridad y la beneficencia'™’.
En este sentido, “la beneficencia representaba la ayuda secular a los
pobres, vinculada a la actividad estatal, y la caridad era vista como una
actividad de la Iglesia catélica relacionada con la ayuda a los pobres, asi
como de ciertas sociedades laicas con algin vinculo con la Iglesia”'®!.
Es decir que se trataba de politicas residuales, concesiones a voluntad
de quien las otorgaba, ya fuera la Iglesia o particulares, creando una

179 Desde el punto de vista tedrico, véase el desarrollo de esta idea que hemos plan-
teado en Munoz Segura, A. M. (2016), op. cit., La pension de vejez, una pieza en la construc-
cion de sociedad.

180 Aunque el analisis solo correspondera al caso colombiano, véase, por ejemplo,
Durand, P. (1991), op. cit.,, La politica contemporanea de seguridad social, o Venturi, A.
(1994), op. cit., Los fundamentos cientificos de la seguridad social, p. 21.

181 Castro Carvajal, B. (2007), op. cit., Caridad y beneficencia. El tratamiento de la pobreza
en Colombia 1870-1930, p. 22.
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dependencia y sentimiento de compasioén hacia quien recibia la aten-
cion, con un alto contenido moralizante'®?,

Esta funcién era tan claramente moral y superior a los asuntos
puramente “terrenales” y “mundanos” —como serian las politicas de
Estado— que, en el momento en que se discutia la reforma constitucio-
nal que consagro la asistencia publica, la Conferencia Episcopal'® hizo

enérgicos reparos a la intromision del Estado en las obras e instituciones

184

de la Iglesia en materia de beneficencia'®’. Es decir, consideraban que

era un asunto espiritual y ético que debia ser representado por quienes
ostentaban estos valores, en cabeza fundamental de la Iglesia catdlica.
Todos los elementos, entonces, se unen y difuminan entre si, la
pobreza debe regularse pues implica un desorden al desarrollo social,
pero también debe atenderse, debe existir una ayuda que se ofrece
con cierto sentimiento de lastima y benevolencia, mostrando, ademas,
que el espacio para salir del “mal” era el trabajo honesto'®. De tal

182 Ademas de ello, estos espacios eran también considerados espacios de regula-
cion. Asi, en un principio, “la Iglesia intentaba acercarse a los indigenas por medio de un
discurso benévolo y de practicas de caridad como las visitas a los enfermos, que de paso
se aprovechaban para intentar convertir a los indigenas”, en Lopez, M. (2001), op. cit.,
Tiempos de rezar y tiempos de trabajar, p. 202. Las doctrinas de la Iglesia catélica cumplieron
funciones de politica de adoctrinamiento, ensenanza y gestion. En igual sentido, véase
Duque Luque, O. (1987), op. cit., Seguros del trabajo e inseguridad social. Ensayos sobre el derecho
del trabajo, p. 42. Incluso hay quienes opinan que las primeras legislaciones (por ejemplo,
la Ley 50 de 1886) no son una construccion de la seguridad social por tener esa carga
moral, sin embargo, esto desconoce que tanto las anteriores como las actuales normas
tienen implicitamente rasgos que reflejan el comportamiento social de un momento en
particular. Dado que se trata de normas dirigidas a proteger ante ciertas contingencias
sociales, las hemos tomado como parte de la construccion del sistema de seguridad social.
Véase Cetina Vargas, O. (1986), Derecho integral de seguridad social, p. 100.

183 Reunida en Bogota en el ano de 1936.

184 En Tirado Mejia, A. y Velasquez, M. (1982), La reforma constitucional de 1936,
p. 28. Es por esto que se ha senalado que cuando se estableci6 la asistencia social en
la enmienda constitucional de 1936, esta se da en un Estado capitalista, en nombre de
Dios. Véase Duque Luque, O. (1987), op. cit., Seguros del trabajo e inseguridad social. Ensayos
sobre el derecho del trabajo, p. 42.

185 Recuérdese que los pobres estaban clasificados, pues la mendicidad se consi-
deraba como un foco de desorden y es la capacidad de trabajo el elemento que define
la posibilidad de pedir o no limosna. En el momento en que esta se prohibe salvo para
ciertos casos, se deja “atras la caridad tradicional de corte exclusivamente religioso
¢ individual para promoverse la beneficencia, entendida como una virtud secular
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manera que la asistencia era el espacio para cumplir con tantas funcio-
nes, siendo la caridad la médxima orientadora del servicio'®t.

Ademas de la ayuda que brindaban la Iglesia catdlica y algunos par-
ticulares en hospitales, orfanatos, hospicios y asuntos de educacion,
la Iglesia y algunos particulares se relacionaron de manera estrecha
con los trabajadores, abriéndose incluso espacio hacia un sindicalismo
catdlico. Y esto tiene importancia para nuestro interés particular en
la medida en que bajo el auspicio de estos gestores se crearon cajas
de ahorro y sociedades de ayuda mutua; ejemplos de esto fueron el
Sindicato Catélico de Empleados de Medellin (creado en 1921) o la
Asociacion de Empleados del Comercio de Barranquilla (en 1922) %7,

Antes de proseguir, debemos aclarar que este tipo de sociedades
no surgen a partir del siglo XX, pues previamente existian iniciativas
de este tipo, empezando por agremiaciones como los sindicatos, y, asi
mismo, no siempre tuvieron una orientacion religiosa; pero no por
esto debemos olvidar que existié una accion religiosa en la que, ade-
mas de la doctrina eclesidastica, la ensenanza de valores y organizacion
social también estuvo acompanada de sociedades que buscaban, entre
muchos de sus propésitos, crear la conciencia de ahorro para las even-

tualidades futuras, como la enfermedad, la muerte o la vejez!™.

y apoyada en el pragmatismo de la limosna selectiva y ‘util’”, en Jurado Jurado, J. C.
(2004), op. cit., Vagos, pobres y mendigos. Contribucion a la historia social colombiana, 1750-
1850, p. 157. Incluso, en la doctrina propia de la seguridad social se afirma que “es en el
trabajo en donde el hombre ha de tener el fundamento y la razén para su defensa contra
la infelicidad y la miseria”, de tal manera que la prevision “es un acto demostrativo de
la inteligencia humana” y un signo de progreso colectivo e individual, entonces, a mas
prevision mas perfeccion. En Pérez Lenero, J. (1956), op. cit., Fundamentos de la seguridad
social, pp. 43y 44.

186 Asi, “la caridad es reconocida como virtud y la beneficencia como deber”, en
Rodriguez Salazar, O. (2006), op. cit., “Del patronato al aseguramiento en el sistema de
proteccion social en Colombia: Asistencia, identificacion y legitimidad”, en Le Boniec, Y.
y Rodriguez Salazar, O. (edits.), Crecimiento, equidad y ciudadania. Hacia un nuevo sistema
de proteccion social, p. 204.

187 Castro Carvajal, B. (2007), op. cit., Caridad y beneficencia. El tratamiento de la pobreza
en Colombia 1870-1930, p. 267.

188 Puede verse el desarrollo de este tipo de entidades en ibidem, pp. 243 y ss.
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Estos sindicatos, sociedades de ayuda mutua, cofradias, mutualida-
des y/o cajas “suministraron apoyo espiritual y ‘seguridad social” a sus
integrantes, pues cubrian gastos extraordinarios como los entierros
y las dotes matrimoniales de las doncellas; también colaboraron con
ayudas a viudas, huérfanos y ancianos”®. El problema estaba, enton-
ces, en ser parte de dichas agremiaciones, que normalmente eran
de caracter laboral o profesional, quedando asi por fuera una parte
importante de la poblacion.

Si bien encontramos cierta ambigiiedad en los miembros que con-
forman los gobiernos de principios de siglo xx, tratando de entender
las diferencias y las implicaciones entre la idea de caridad y la de asis-
tencia publica también encontramos, a partir de 1910, a un Gobierno
nacional mdas convencido de que habia que buscar la forma de con-
tribuir mas regularmente a las instituciones y sociedades de ayuda a
los pobres, convicciéon que también compartian los gobiernos depar-
tamentales y municipales, pero todavia sin tener un criterio unifi-
cado y claro de la responsabilidad del Estado respecto de la asistencia
publica'®.

Ejemplo de esta preocupacion inicial por el papel del Estado lo
podemos encontrar en los recurrentes planteamientos del general
Rafael Uribe Uribe'!. En este sentido, senalaba que el Estado no podia
seguir teniendo una actitud pasiva, tan solo de mantenimiento del
orden, la paz y la obediencia, sino que también era necesario ir mas
alld y proponer e impulsar la prosperidad'®®. Pero esta intervencion
del Estado debia respetar la autonomia del individuo, de la familia y
de los entes municipales, “pero —y este es mi socialismo de Estado
y el que creo es mi socialismo de Estado y el que creo debe regir en

189 Jurado Jurado, J. C. (2004), op. cit., Vagos, pobres y mendigos. Contribucion a la
historia social colombiana, 1750-1850, p. 157.

190 Castro Carvajal, B. (2007), op. cit., Caridad y beneficencia. El tratamiento de la pobreza
en Colombia 1870-1930, p. 293.

191 Véase el interesante andlisis de la figura de Uribe Uribe en Baillie Dunlap, V.
(2010), Rafael Uribe Uribe y el liberalismo colombiano.

192 Conferencia dictada en el Teatro Municipal de Bogotd, en octubre de 1904, en
Uribe Uribe, R. (1979), Obras selectas, p. 33.
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América— a dondequiera que no alcancen la iniciativa o el esfuerzo

individual, municipal o seccional, ahi debe ir el esfuerzo colectivo™®.

Ese esfuerzo comunal seria la inica forma en que el pais lograria supe-
rar su estado, salir adelante y convertirse en un “pueblo rico, grande
y glorioso”.

Proponia Uribe Uribe una serie de cambios al sistema tributario,
politico y administrativo vigente en el pais. De manera particular pro-
ponia una intervencién en el régimen del trabajo existente y en la
asistencia publica brindada. Planteaba, entonces, “dar a los problemas
sociales, politicos y econémicos soluciones conformes con la libertad
[...] Por eso, nuestro programa se resume en una concepcion sencilla:

libertad civil y religiosa para todos los ciudadanos; igualdad delante

de la ley; derecho comiin; mejora de la suerte de los trabajadores”*.

Ahora bien, respecto a nuestro asunto de interés, senalaba y denun-
ciaba las diferencias que existian en el otorgamiento pensional del

momento para concluir que tal vez era el momento de repensar la
situacion'®.
Importa recalcar que hay un ideal de proteccién no solo hacia la

clase trabajadora, sino hacia el establecimiento y reconocimiento de

2196

“la universalidad de los ciudadanos a una condicién mejor”"”". En este

sentido consideraba la necesidad de fijar condiciones minimas para

193 Ibidem, p. 33.

194 “Exposicion sobre el presente y el porvenir del Partido Liberal en Colombia en
abril de 19117, en ibidem, p. 53.
195 Al respecto senalaba:

Se otorga pension a las viudas de los militares que mueren o se invalidan en nuestras guerras
civiles, muchas veces obra de una bala perdida o de alguna enfermedad buscada; se jubila a los
empleados que han tenido la paciencia de vivir veinticinco anos en la dulce ociosidad de las
oficinas; pero a los nobles soldados y héroes del trabajo cuya campana no es de pocos meses
sino de toda la vida, y no sedentaria sino llena de fatigas, a esos servidores cuando caen victimas
de los accidentes naturales o de ellos y sus familias, y cuando la vejez los inutiliza, felices si se
les reserva una cama de hospital o se les dé permiso para pedir limosna. ¢(No pensdis que en
el fondo de esto hay una anomalia y que seria bueno comenzar a preocuparnos del modo de
remediarlas? Conferencia dictada en el Teatro Municipal de Bogotd, en ibidem, p. 41.

196 “Exposicion sobre el presente y el porvenir del Partido Liberal en Colombia en
abril de 19117, en ibidem, p. 62.
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todos los ciudadanos a fin de garantizar libertad e independencia por
igual, concepto bastante progresista para el momento'"”. Asi,

los liberales creemos que la prevision social, la solidaridad, el mutua-
lismo y las leyes de proteccion del trabajo deben intervenir para tem-
plar el rigor del destino individual [...]; creemos en la obligaciéon
social de dar asistencia a los ancianos caidos en la miseria y que ya no
tienen fuerzas para trabajar [...]; y creemos, en fin, que a los codigos
existentes hay que agregar uno que todavia no se ha escrito, y es el

Codigo del Trabajo, de la prevision y de la ayuda social mutua.'%

De hecho, para algunos analistas, es en estos planteamientos que
se encuentran los origenes del derecho laboral colombiano, desarro-
llado fundamentalmente en las primeras décadas del siglo xx'.

Las ideas expuestas eran poderosas pero no se cristalizaron en ese
entonces. La vacilante y timida actuacion del Estado manifestada hasta
el momento fue rinendo con la necesidad de protecciéon abanderada
por ciertos grupos sociales, que iba haciéndose cadavez mas fuerte araiz
de las nuevas condiciones sociales y econémicas que se imponian en el
pais. Asi, la modernizacién e industrializacién que estaba experimen-
tando Colombia hizo que los artesanos y agricultores se convirtieran

197 Ibidem, p. 63. Véase el tratamiento dado por la Iglesia catdlica a estos plantea-
mientos en La Rosa, M. C. (2000), op. cit., De la derecha a la izquierda. La Iglesia Catolica en
la Colombia contemporanea, pp. 49y ss.

198 “Exposicion sobre el presente y el porvenir del Partido Liberal en Colombia en
abril de 19117, en Uribe Uribe, R. (1979), op. cit., Obras selectas, p. 65.

199 “En esos planteamientos que hizo el general y doctor Rafael Uribe Uribe sobre
los grandes problemas sociales de Colombia, encontramos todos los antecedentes de
nuestro moderno derecho laboral, porque alla se hablé de la necesidad de una legis-
lacion especifica sobre la seguridad social, se hablo sobre la adopcién de sistemas para
obtener a través de remuneraciones adecuadas y justas el equilibrio que debe existir
necesariamente entre las fuerzas que intervienen en la produccion de riqueza”, en
Triana, F. Y. (1961), Conferencia (28 de septiembre), en Arriaga Andrade, A. y otros, La
reforma laboral, p. 28. En igual sentido, véase Morales Benitez, O. (1988), El pensamiento
social de Uribe Uribe, p. 11,y Cabanellas, G. (1988), Rafael Uribe Uribe, creado de una doctrina
social, p. 25.
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en obreros y con esto se fueron generando las demandas de pro-
teccion. Se requeria, pues, que el Estado “interviniera y regulara sec-
tores diferentes a los tradicionales, como la economia o el mercado
laboral”?™.

La década de los anos veinte irrumpe con un ambiente de fuerte

201

agitacion social. El comunismo visto como pecado®' por la Iglesia (y

algunos partidos politicos)?”®, pero con alta influencia entre intelectua-
les y politicos?”; una prosperidad econémica? seguida de una crisis; el
¢jercicio del derecho de huelga con diversos resultados, incluyendo los
fatales®”; ademads del interés del Partido Liberal por volver al poder®®,

200 Lopez Uribe, M. del P. (2011), op. cit., Salarios, vida cotidiana y condiciones de vida
en Bogota durante la primera mitad del siglo xx, p. 11.

201 En este sentido, véase, por ejemplo, Vega Cantor, R. (1994), ¢... “Fin de la historia”
o0 desorden mundial? Critica a la ideologia del progreso y reivindicacion del socialismo, pp. 31-56.

202 En este sentido, véanse los discursos de Uribe Uribe respecto a cémo el
liberalismo politico colombiano no es pecado en 1912, en Uribe Uribe, R. (1979), op.
cit., Obras selectas, pp. 85-184.

203 Véase en Urrutia Montoya, M. (1969), Historia del sindicalismo en Colombia, p. 115.

204 Véase, por ejemplo, Bejarano Avila, J. A (2007), op. cit., “El despegue cafetero
(1900-1920)”, en Ocampo Gaviria, J. A. (comp.), Historia econdmica de Colombia; Ocampo
Gaviria, J. A. (2007b), “La crisis mundial y el cambio estructural (1929-1945)”, en
Ocampo Gaviria, J. A. (comp.), Historia economica de Colombia; Patino Rosselli, A. (1981),
La prosperidad al debe y la gran crisis 1925-1935; o Urrutia Montoya, M. (1969), op. cit.,
Historia del sindicalismo en Colombia, p. 123.

205 Sobre este asunto, véase, por ejemplo, Archila, M. (1989b), “La clase obrera
colombiana (1930-1945)”, en Tirado Mejia, A. (edit.), Nueva historia de Colombia; Archila,
M. (1991), op. cit., Cultura e identidad obrera, p. 220; Archila, M. (2003), Idas y venidas,
vueltas y revueltas; Kalmanovitz, S. (2007), op. cit., Economia y nacion. Una breve historia
de Colombia; Le Grand, C. (1989), “El conflicto de las bananeras”, en Tirado Mejia, A.
(edit.), Nueva historia de Colombia; Moncayo, V. M. y Rojas, F. (1978), Luchas obreras y
politica laboral en Colombia; Pecaut, D. (1973), Politica y sindicalismo en Colombia; Urrutia
Montoya, M. (1969), op. cit., Historia del sindicalismo en Colombia, p. 117; y Vega Cantor, R.
(2002), “Enclaves, transportes y protestas obreras”, en Gente muy rebelde.

206 Véase, por ejemplo, Arciniegas, G. (1989), “Aspectos de Olaya Herrera y su
Gobierno”, en Tirado Mejia, A. (edit.), Nueva historia de Colombia, vol. 1; Colmenares, G.
(1989), “Ospina y Abadia: La politica en el decenio de los veinte”, en Tirado Mejia, A.
(edit.), Nueva Historia de Colombia; Galindo, A. (s. f.), “La Republica Liberal”, en Mendoza
Neira, P. y Camacho Angarita, A. (edits.), £l liberalismo en el Gobierno 1930-1946; Giraldo,
C. (2001), “Primera administracion Lopez Pumarejo: La revoluciéon en marcha”, en
Misas Arango, G. (edit.), Desarrollo econémico y social en Colombia. Siglo xx; Latorre Rueda,
M. (1989), “1930-1934. Olaya Herrera: Un nuevo régimen”, en Tirado Mejia, A. (edit.),
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hacen de la época un caldo de cultivo para la discusion de los asuntos
sociales, normalmente liderados por los trabajadores®”.

Recuérdese que en la década de los anos veinte, con la indemni-
zacion que el pais recibié por la pérdida de Panama, se dieron prés-
tamos de manera amplia y se cre6 la llamada “prosperidad al debe” y
“la danza de los millones”*. Esta situacion hizo que hubiera un creci-
miento econémico rapido que rompié con la economia senorial exis-
tente hasta ese momento®”.

Esta ruptura resulté importante no solo por el cambio en el modo
de economia sino también porque, ante la posibilidad de préstamos,
los entes nacionales y territoriales adquirieron obligaciones con el fin
de realizar inversiones en obras publicas y transporte, lo que llevé a los
primeros pasos de modernizaciéon de maquinaria y a un cambio impor-
tante en las dindmicas laborales vigentes al momento.

De tal manera, la mano de obra que estaba dedicada a la agri-
cultura empez6 a migrar hacia los centros de produccién existentes,
abandonando los lugares de cultivos para insertarse en un mercado
que les ofrecia mejores condiciones econdémicas, aunque, con esas
mejoras, se crearon nuevas necesidades, como la capacitacion, la pro-
teccion ante los riesgos de las maquinarias, la incertidumbre hacia el

sustento futuro, la enfermedad, entre otros'’.

Nueva historia de Colombia; Mendoza Neira, P. y Camacho Angarita, A. (edits.), (s. f.),
El liberalismo en el Gobierno. 1930-1946; Tirado Mejia, A. (1989), “Lopez Pumarejo: La
revoluciéon en marcha”, en Tirado Mejia, A. (edit.), Nueva historia de Colombia; Urrutia
Montoya, M. (1969), op. cit., Historia del sindicalismo en Colombia, p. 139.

207 Dado que “el ingreso que la clase obrera obtenia podia no ser suficiente para
materializar ese nuevo estereotipo moderno, lo que en ultimas terminé agrandando
la brecha entre la élite y la clase obrera”, siendo recurrente el reclamo hacia mejores
condiciones sociales y economicas y, sobre todo, el Estado como su protector. En Lopez
Uribe, M. del P. (2011), op. cit., Salarios, vida cotidiana y condiciones de vida en Bogota
durante la primera mitad del siglo xx, pp. 8 y 10.

208 Patino Rosselli, A. (1981), op. cit., La prosperidad al debe y la gran crisis 1925-1935,
pp. 50-53.

209 Bejarano Avila, J. (2007), op. cit., “El despegue cafetero (1900-1928)”, en
Ocampo Gaviria, J. (comp.), Historia economica de Colombia.

210 Esto eslo que se ha llamado la paradoja del mercado laboral, en Pérez Lenero, J.
(1956), op. cit., Fundamentos de la seguridad social, o Rosanvallon, P. (2004), op. cit., La
nueva cuestion social, p. 105.
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No se debe olvidar que estamos ante una “estructura social [...]
fuertemente jerarquizada y las posibilidades de ascenso social eran

bastante escasas”?!!

. Por esto, el trabajo sigue siendo la forma de obte-
ner recursos para mejorar las condiciones de vida y, ademas, encon-
trarse dentro del camino de lo politicamente correcto®? y adecuado.

No obstante, lo que en un principio parecia esbozar un buen
futuro se convirti6 en un dificil momento: no solo por lo que significo
la “danza de los millones” y los rezagos con los que cargaba el pais de
las décadas anteriores, sino porque Colombia no escap6 a la depre-
sion de 1929, lo que al final produjo un colapso en el mercado del
café, principal producto de exportacién colombiano en ese momento.
Crisis a la que se le anadié un componente mas de dificultad con la
declaratoria de la moratoria sobre la deuda externa a comienzos de
los anos treinta.

De un panorama promisorio para conseguir inversion, mejoras
en infraestructura y nuevos y mejores ingresos, Colombia pasé a una
situacion desoladora en la que estuvieron presentes el desempleo,
las liquidaciones, deudas, etc.?”*. Ademads de los problemas frente al
ingreso y su poder adquisitivo en el momento de la crisis, el incre-
mento de desempleados plante6 el problema del regreso de la mano
de obra que habia migrado a las ciudades o su permanencia urbana en
condiciones dificiles de sobrevivencia.

211 Nunez Espinel, L. (2006), op. cit., El obrero ilustrado. Prensa obrera y popular en
Colombia 1909-1929, p. 4.

212 Recuérdese a los “pobres ideales” que tenian algin tipo de trabajo responsable
y honesto, que gastaban el salario cuidadosamente, trataban de ahorrar, tenian una
familia estable y una casa limpia y organizada y tenian deseos de mejorar su condicién
de vida. Los elementos moralizantes de la vida, de una “actuacioén cristiana”, siguen
estando presentes.

213 Resultan dicientes entonces las palabras de Galindo al senalar que “el pais
parecia un morfinémano al que se hubiese privado stibitamente de la droga. A la escasez
de brazos, sucedi6 el desempleo en masa. Al crédito dispensado a manos llenas, la liqui-
dacion catastrofica y repentina de las carteras bancarias. A la marea de la prosperidad,
la avalancha de quiebras. El pasivo nacional visible e invisible, las deudas del Estado y
las deudas de particulares con el exterior que entraban en moratoria, eran inmensas”,
en Galindo, A. (s. f.), op. cit., “La Republica Liberal”, en Mendoza Neira, P. y Camacho
Angarita, A. (edits.), El liberalismo en el Gobierno 1930-1946, p. 66.
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En esta situacion, no se hicieron esperar los conflictos sociales que
habian sido contenidos hasta el momento, sin olvidar la pauperizacion
de quienes ya se encontraban empleados.

De hecho,

[...] la construccion de obras publicas aceler6 la crisis de las haciendas,
porque se constituyé en una alternativa de trabajo para arrendatarios,
peonesy concertados, en una esfera donde los ingresos eran mas altos que
en las labores agricolas y aseguraba el pago del salario en moneda, cosa
que no siempre ocurria en las haciendas. Tras la crisis de 1929, las obras
publicas se redujeron dramaticamente y algunos trabajadores emigraron
alos centros urbanos, pero otros regresaron a las zonas agricolas llevando
consigo la experiencia de lucha acumulada en esos anos, asi como expec-
tativas diferentes a las que predominaban en la hacienda en torno a sala-

rios, condiciones laborales e incluso la propiedad de la tierra.?'

De esta manera, no solo se desplegaron los conflictos agrarios y
campesinos por la tenencia de la tierra??, sino que los trabajadores
hicieron conscientes y evidentes sus necesidades?'.

Aunque para este momento la hegemonia conservadora habia

217

regulado aspectos laborales®'’, no obedecia a un claro interés de rei-

214 Nunez Espinel, L. (2006), op. cit., El obrero ilustrado. Prensa obrera y popular en
Colombia 1909-1929, p. 7.

215 Veéase, por ejemplo, Ramirez Bacca, R. (2008), Historia laboral de una hacienda
cafetera, La Aurora 1882-1982.

216 De hecho, la “ampliacion del sindicalismo coincidi6 con la creacion de nume-
rosas prestaciones sociales para los trabajadores. Ya durante el gobierno conservador
se habian creado ciertos derechos de jubilacion para los empleados publicos (1905,
1907 y 1913), dictado las primeras normas sobre accidentes de trabajo (1915) y seguro
de vida obligatorio a cargo de las empresas (1921 y 1922), establecido el auxilio de
enfermedad para los empleados oficiales (1923) y el descanso dominical para los traba-
jadores (1926)...”, en Ocampo Gaviria, J. A. (2007b), op. cit., “La crisis mundial y el
cambio estructural (1929-1945)”, en Ocampo Gaviria, J. A. (comp.), Historia economica de
Colombia, p. 261.

217 Regulacién sobre enfermedades y accidentes de trabajo (Ley 57 de 1915),
higiene y asistencia (Ley 15 de 1925) y construccion de habitaciones higiénicas (Ley 46
de 1918), por ejemplo.
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vindicacion de derechos, pues “[...] desconfiaban de cualquier tipo
de militancia laboral, [y] practicaban cierto paternalismo condescen-
diente hacia la clase trabajadora”'s.

Tal y como lo senalamos anteriormente, en concordancia con esta
actitud, la Iglesia promovi6 la creacion de sociedades mutuarias, sindi-
catos, patronatos, escuelas, cajas de ahorros, e incluso barrios obreros,
como forma de atencién a los débiles y necesitados?"?, aunque para
algunos se buscaba una distancia con ideas socialistas®®’ y una manera
de controlar el uso de su tiempo libre.

Con la realidad social y las corrientes de pensamiento que las
jerarquias no lograron detener, sumados a las necesidades de los tra-
bajadores, se fue creando la conciencia de mejorar sus condiciones de
vida. Asi fueron alimentando la idea de unién, de exigir derechosy de
participacion ciudadana; por esto la alusion a estas décadas obliga a la
referencia de la huelga como forma de manifestacién de los trabaja-
dores y la respuesta del Estado como solucién a los problemas que se
afrontaban.

Aunque ni la creacién de sindicatos ni la protesta popular son
nuevas para el momento, es necesario reconocer que en estas décadas
cobré un valor fundamental el despertar de los movimientos socia-
les. La crisis de la tierra y los problemas con la regulacion frente a
las aparcerias desatan grandes manifestaciones indigenas y de los pro-
pios apareceros y trabajadores del campo; la existencia de los enclaves
generaban cada vez mds un sentimiento nacionalista, ademds que los
trabajadores al servicio de empresas encontraron en la huelga el meca-
nismo de presién para exigir nuevas relaciones laborales y prestacio-
nes econémicas.

Asi, enladécada de los afios veinte®' se organizé un niimero impor-
tante de protestas y de huelgas ante las cuales el Gobierno respondi6

218 Bushnell, D. (2007), op. cit., Colombia. Una nacién a pesar de si misma, p. 300.

219 En este sentido, véase Archila Neira, M. (1991), op. cit., Cultura e identidad obrera.

220 Nunez Espinel, L. (2006), op. cit., El obrero ilustrado. Prensa obrera y popular en
Colombia 1909-1929, p. 14.

221 Sobre el momento, véase, por ejemplo, Orjuela Escobar, L. J. (2008), “Tension
entre tradicién y modernidad (1904-1945)”, en Ocampo, ]. F. (edit.), Historia de las ideas
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con presencia policial y con politicas de “mano dura”, dificultando los
procesos de negociacion. Pero mas alla de las posiciones opuestas de
las partes dentro del conflicto, resulta censurable la actitud del Estado,
su respuesta defensiva que llevé incluso al uso de la violencia.

A pesar de este aparente control por parte del Estado, el orden
social se encontraba en silenciosa ebullicion, agitado, y hacia un lla-
mado para que se le entendiera y se le prestara atencion. Es por esto
que

frente a la clase obrera, la plataforma liberal prometia asistencia
social, campanas sanitarias, habitaciones adecuadas, seguro médico y
de vivienda, instruccién técnica, leyes que obligaran a las empresas
a prevenir accidentes de trabajo, introduccién de un jornal minimo,
reglamentacion del trabajo de mujeres y ninos, supresion del servicio
personal subsidiario, arbitraje obligatorio y libre presentacion, e invio-
labilidad de los hogares.**

Es decir que prometia el cubrimiento de las necesidades mas cer-
canas para los trabajadores, que hasta el momento no habian encon-
trado respuesta del Gobierno nacional®®.

politicas en Colombia, y Ocampo Gaviria, J. A. (2007b), op. cit., “La crisis mundial y el
cambio estructural (1929-1945)”, en Ocampo Gaviria, J. A. (comp.), Historia economica
de Colombia. En este ultimo hay una nutrida referencia bibliografica sobre sindicalismo
¢ industrializacion.

222 Kalmanovitz, S. (2007), op. cit., Economia y nacion. Una breve historia de Colombia,
p- 280.

223 Tal y como lo senala Rodriguez Salazar, despert6 la idea de participacion
activa, de construcciéon nacional que hasta el momento se habia dificultado. Asi, “[...]
la tendencia del movimiento social se extiende en varias direcciones claras: igualdad
y libertad para los campesinos, los artesanos y el nuevo asalariado; busqueda de un
régimen politico democratico que garantice los derechos de los trabajadores y la auto-
determinacion de las colectividades municipales y regionales, que nunca han podido
decidir porque ni eligen a sus alcaldes y gobernadores ni controlan sus actos, no importa
qué tan atentatorios sean contra el bien comun...”, en Rodriguez Salazar, O. (2001), “La
dificil consolidacion de un Estado de Bienestar”, en Misas Arango, G. (edit.), Desarrollo
economico y social en Colombia siglo xx, p. 282.
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Por fin la cuestion social emergia, y era usada, presentada y defen-
dida por los trabajadores (algunos representados, pero no incluidos
todos ellos), “lo cual era saludable, porque el desequilibrio social del
pais dejaba de ser una especie de enfermedad secreta, o ignorada por
el Estado”*.

En estos momentos de agitacion social, los movimientos sindicales
empezaron a ser parte del proyecto institucional, a ser representantes
de los movimientos sociales y a incidir en las relaciones laborales y los
derechos econémicos de los trabajadores. El problema estuvo en que
llegaron a ser representantes de si mismos, de sus intereses particula-
res, excluyendo a los otros trabajadores y los ciudadanos en general.

Hasta ese momento, las organizaciones de trabajadores que pre-
sionaban por obtener mejoras en sus condiciones de trabajo y remu-
neracion y aquellas que ejercian el derecho de huelga solo resultaban
importantes en la medida en que podian afectar o no la tranquilidad
del pais. Asi, si el cese de actividades se realizaba de manera pacifica
no ofrecia mayores contratiempos, en tanto que si se alteraba el orden
publico se trataba de un hecho que debia ser atendido por el Gobierno
nacional.

El tratamiento del conflicto podia ir desde la intervencion admi-
nistrativa o policiva hasta la represion fisica; de hecho, muchos de los
conflictos laborales fueron atendidos por los ministros de Guerra, con
consecuencias penosas en su tratamiento y represion®?®. Recuérdense
las manifestaciones obreras del Terminal del Puerto de Barranquilla
(2 de enero de 1918), de Cartagena (8 de enero de 1918), de los encla-
ves extranjeros petroleros (Tropical Oil Company, Barrancabermeja,
1924) y bananeros (United Fruit Company, 1927) y los fatidicos (pero
no unicos) hechos de 1928 sobre los trabajadores de esta ultima
compania.

224 Galindo, A. (s. f.), op. cit., “La Republica Liberal”, en Mendoza Neira, P. y
Camacho Angarita, A. (edits.), El liberalismo en el Gobierno 1930-1946, p. 81.

225 Sobre el tema, véase Archila, M. (1989), op. cit., “La clase obrera colombiana
(1886-1930)”; Pecaut, D. (1973), op. cit., Politica y sindicalismo en Colombia; y Urrutia
Montoya, M. (1969), op. cit., Historia del sindicalismo en Colombia.
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Las tensiones laborales, la solicitud de las necesidades arriba men-
cionadas y los problemas sindicales eran tratados como conflictos de
orden publico, es decir, que la politica estatal era de represiéon y no
de atencion a las necesidades expuestas. Incluso, estas circunstancias
extremas “escondian no sélo las debilidades del Estado para entender
la ‘cuestion social’, sino de la misma clase obrera para utilizar en su
favor esas condiciones”.

Por esto, no resulta extrano el orden de prioridades y conquistas
laborales buscadas inicialmente, y posteriormente obtenidas por los
trabajadores; la Ley 83 de 1931 se convirti6 en la primera ley sindical
relacionada y con fines regulatorios de la huelga, el enganche colec-
tivo, la imposicion de multas a los patronos por violacién al derecho
de asociacion sindical y los limites a la posibilidad de contratar trabaja-
dores en la etapa de huelga.

Al lado del derecho de huelga, la prioridad de los trabajadores
era el propio ambiente y entorno de trabajo, por esto no sorprende
la expedicion de la ley sobre accidentes de trabajo en el mismo ano.
Estas regulaciones fueron, entonces, seguidas por las necesidades de
los trabajadores en su relaciéon de trabajo®.

No hay que olvidar que, como lo afirman Moncayo y Rojas, existen
dos grandes tipos de conflictos laborales que marcan de manera indis-
cutible el papel de los sindicatos en la constitucion de la atencion de
las necesidades de los trabajadores. Los primeros en la pequena indus-
tria, “[...] que se expresaban a través del llamado sindicalismo gremial
o de oficios”, y que buscaban la reivindicacion de necesidades propias
de la actividad;, y, de otro lado, el sindicalismo de los grandes centros
industriales, enclaves extranjeros y obras publicas, cuyos propositos
“[...] giran ya alrededor del régimen salarial propiamente dicho...”?%,

226 Archila, M. (1991), op. cit., Cultura e identidad obrera, p. 231.

227 Aligual que el auxilio por enfermedad en 1930 para los trabajadores oficiales y en
1934 para los trabajadores privados, la regulacion de la jornada laboral de ocho horas
en 1934, las vacaciones para trabajadores oficiales en 1931 y para los empleados en 1934
y la prestacion del auxilio de cesantias para el sector privado en 1934.

228 Moncayo, V. M. y Rojas, F. (1978), op. cit., Luchas obreras y politica laboral en
Colombia, p. 37.
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Suponen, entonces, necesidades distintas, con prioridades diferentes
y variados “frentes de lucha obrera”.

Esta situacion se hizo evidente también en las discusiones del esta-
blecimiento del seguro social: aquellos trabajadores que no contaban
con proteccién frente a la vejez por estar en pequenas industrias y
actividades y aquellos que contaban con beneficios que superaban
las iniciativas legislativas. Mientras para los primeros el seguro social
significaba un logro, para los segundos podia ser una pérdida de los
beneficios especiales con que contaban. Esto sin incluir a aquellos que
se encontraban por fuera de los dos grupos.

Ademas de la diferencia de objetivos, tal y como lo senala
Kalmanovitz?®, los trabajadores estaban dispersos sindicalmente, lo
cual hacia que no tuvieran armas de defensa reales. Es decir que las
reivindicaciones obtenidas significaban un logro importante pero sin
grandes implicaciones, pues no habia unidad en la lucha®.

A pesar del triunfo del Partido Liberal, primero en cabeza de
Olaya Herrera y después de Lopez Pumarejo, las situaciones laborales
no cambiaron instantanea ni profundamente®', aunque “todo mundo
en Colombia [y en particular la clase trabajadora] aguardaba que el
liberalismo lo salvara de la crisis y diera comienzo a una nueva insti-
tucion”®?. Se sentia, pues, “la urgencia de acometer audaces reformas
sociales que pusiesen fin al Estado gendarme, morigerando, a través
de la intervencion del Estado, los excesos de la libertad econémica”??,

Sin embargo, lo que podria considerarse como la apertura para
el acceso de mejores condiciones de vida y de trabajo y el interés de

229 Kalmanovitz, S. (2007), op. cit., Economia y nacion. Una breve historia de Colombia.

230 Por esto son de gran importancia los intentos que se hicieron con el fin de
lograr una gran unidad, que se cristalizé en 1936 con la creacion de la Confederacion
de Trabajadores de Colombia (cTC).

231 Véase, por ejemplo, el andlisis en Arévalo, Hernandez, D. (2009), Muchas acciones
y una solucion distante: mecanismos gubernamentales de proteccion social en Bogotd, 1930-1945.

232 Galindo, A. (s. f.), op. cit., “La Republica Liberal”, en Mendoza Neira, P. y
Camacho Angarita, A. (edits.), El liberalismo en el Gobierno 1930-1946, p. 67.

233 Uribe Vargas, D. (1985), Las constituciones de Colombia, pp. 225y 226.
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participacién ciudadana no se tradujo en una labor homogénea®* ni
facil de realizar. Ademads de los enfrentamientos de los conservadores
y de la Iglesia, se generaron diferencias al interior de “las masas”?.
Aunque es plausible y deseable la diferencia dentro del grupo, las
divergencias entre los mismos trabajadores originaron que las nego-
ciaciones se hicieran sobre los logros obtenidos por cada grupo de
trabajadores o gremios particulares y no como grupo social.

Esto significa que de una lucha de clase se pasé a una lucha por
beneficios particulares; lo cual simplemente replicaba la historia exis-
tente. Asi, la pension de vejez se trata como un derecho segregado
segun el grupo al que se perteneciera y su poder de negociacion®®.

Se explica, entonces, la proliferacién de normas especiales, de
entidades administradoras particulares, que simplemente incidian
aun mas en la diferencia y exclusion; resultando oportuna esta afirma-
ciéon de Bushnell: “[...] las reformas de Lopez sirvieron incluso para
aumentar la desigualdad, puesto que mejoraron la situaciéon de un
ambicioso segmento superior de la poblacién campesina y de los tra-
bajadores urbanos organizados, pero en términos generales no alcan-
zaron a tocar a las grandes mayorias™’.

Tal y como lo senalamos, esta busqueda de mejores condiciones
segln el tipo de sindicato o de interés particular ya era evidente en
el sistema (o en los reconocimientos pensionales) que precedi6 a la
constitucion del Instituto de Seguros Sociales. De tal manera que se

234 En este sentido, véase Sanchez Salcedo, J. F. (2015), op. cit., Los empleados durante
el régimen liberal. Acciones politicas y produccion simbolica, pp. 51 y ss.

235 Esto se hace evidente en las publicaciones de los trabajadores en las que se
afirmaba que “se privilegio particularmente al pueblo trabajador, conformado por
pequenos industriales, artesanos, obreros, jornaleros, campesinos y asalariados urbanos,
pero dejando de lado otros sectores sociales. De esta manera, la relacion que se esta-
blecia entre pueblo y trabajadores, era muy ambigua, pues en algunos momentos se
identificaban como sinénimos, pero en otros buscaban diferenciarse ubicando a los
obreros por encima del pueblo”. En Nunez Espinel, L. (2006), op. cit., El obrero ilustrado.
Prensa obrera y popular en Colombia 1909-1929, p. 30.

236 Véase también Lautier, B. (2005), op. cit., “Una proteccién social mutualista y
universal: condicion para la eficacia de la lucha contra la pobreza”, en Salama, P. y otros,
Sistemas de proteccion social: entre la volatilidad economica y la vulnerabilidad social, 108 y ss.

237 Bushnell, D. (2007), op. cit., Colombia. Una nacion a pesar de si misma, p. 273.
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sigui6é presentando este elemento en las discusiones y expedicion de
la Ley 90 de 1946. Asi,

[1]as organizaciones sindicales, por su parte, apoyaron al Gobierno en
la expedicion de la Ley 90/46, no obstante, los sectores mds combati-
vos del proletariado no fueron solidarios con el conjunto de la clase
obrera, y algunos de ellos prefirieron crear sus propios organismos de
seguridad social o permanecer en los que ya tenian y no integrarse a

una institucién en donde hubiesen podido compartir los beneficios.?*

Es decir, incluso la creacion de la entidad que se preveia como la
institucionalizacion del sistema y que pretendia el cubrimiento de
la mayoria de la poblacién trabajadora colombiana no se escapé6 de la
exclusion, de consideraciones diferenciadoras propiciadas, auspicia-
das o, por lo menos, toleradas por la misma clase trabajadora.

Retomando los acontecimientos de la época, se trata, pues, de un
momento muy particular en la historia de Colombia, en el que los
problemas sociales se hacen evidentes, teniendo una participaciéon
importante los de caracter laboral, con las contradicciones y tensiones
mencionadas, ofreciendo el Partido Liberal la manera de solucionar-
los. Por esto, vale la pena detenerse en estos momentos de convulsion
social y explorar el proyecto de reforma constitucional que se da a la
par de los hechos ya mencionados.

En este ambiente de optimismo, de expectativas hacia una nueva
vision de lo social, empieza la hegemonia liberal con la presidencia de
Enrique Olaya Herrera, seguido por Alfonso Lépez Pumarejo. Es un
momento en el que se dan muchas discusiones de cardcter social, entre
ellas la consagracion constitucional de la asistencia social en 193621,

238 Rodriguez, O. (2001), op. cit., “La dificil consolidaciéon de un Estado de
Bienestar”, en Misas Arango, G. (edit.), Desarrollo economico y social en Colombia, p. 218.

239 Este aspecto particular ya se ha desarrollado previamente en Munoz Segura, A.
M. (2010), La reforma constitucional de 1936 y el camino hacia la construccion de la seguridad
social, p. 110, y una versiéon mas larga en Munoz Segura, A. M. (2010b), La reforma consti-
tucional de 1936 y el camino hacia la construccion de la seguridad social, p. 111.
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En este sentido, “la principal contribuciéon de Lopez Pumarejo no
consistié en haber entregado unos beneficios concretos a las masas,
sino mas bien en haber hecho que Colombia se enfrentara por pri-

mera vez a sus problemas sociales”*

y en que las personas tuvieran
“el convencimiento [...] de que, quiza por primera vez en su histo-
ria, ellas estaban participando activamente en las grandes decisiones
nacionales”*!,

Dentro de las muchas iniciativas que contemplaba el Partido
Liberal, una de gran importancia se referia a la reforma de la
Constitucion de 1886 con el fin de lograr una modernizaciéon del
Estado y lograr la apertura hacia lo social, esto es, se proponia adelan-

tar un liberalismo social:

Lopez Pumarejo recordé que €l habia recibido la presidencia con el
encargo de modificar la Constitucién de 1886. Este era un viejo anhelo
liberal, pues el Partido veia en ella la encarnacion del retroceso, res-
pecto a lo que en el periodo de la federacion se habia establecido
sobre las relaciones con la Iglesia, en cuanto a federalismo y en cuanto
a muchas libertades. Ademas, como el liberalismo estaba influido por
las nuevas concepciones de la izquierda y con una visién del libera-
lismo social y aun del socialismo democratico, veia en la reforma de la
Constitucion la posibilidad de un cambio profundo en las estructuras

econdmicas y sociales.*"?

A pesar de la coincidencia en la necesidad de la reforma, no resul-
taba claro el procedimiento para hacerla, pues habia sectores que soli-
citan una constituyente, otros una reforma total con los medios que la
Carta daba para esto, en tanto que otro sector consideraba que bastaba

240 Bushnell, D. (2007), op. cit., Colombia. Una nacion a pesar de si misma, p. 273.

241 Kalmanovitz, S. (2007), op. cit., Economia y nacion. Una breve historia de Colombia,
p- 355.

242 Tirado Mejia, A. (1989), op. cit., “Lopez Pumarejo: La revolucion en marcha”, en
Tirado Mejia, A. (edit.), Nueva historia de Colombia, p. 340.
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una reforma parcial®®. Al justificar una reforma constitucional y no
la elaboraciéon de una nueva Carta, Lopez invocaba al equilibrio y al
cambio progresivo, pues, “si se repasan los esfuerzos desarrollados por
mi Administracion, se vera cémo todos ellos se encadenan y confluyen
hacia el fin primordial de la seguridad, en lo politico lo mismo que en
lo social, en lo econdémico, lo fiscal o lo juridico”**.

Esta discusion estuvo seguida por la forma de realizar los cambios
constitucionales y, si bien es cierto el espiritu de la reforma estuvo
presente desde 1935 y estuvo inmerso en muchas de las reformas legis-
lativas del momento, fue en enero de 1936 que se inici6 realmente
la discusion en el Congreso, liderado por senadores como Timole6n
Moncada, Camilo Munoz, Anibal Badel, José Joaquin Caicedo Castilla
y el ministro de Gobierno Dario Echandia. El cambio fue sancionado
el 5 de agosto de 19361241,

No sobra advertir que a esta iniciativa claramente se oponian el
Partido Conservador y la Iglesia por considerarla como una repre-
sentacion del bolchevismo, como una persecucion religiosa, bajo el
dominio de Satands y de la masoneria®®. Incluso en lo atinente a la
asistencia publica, la Iglesia lo consideraba como una intromisién del
Estado en obras e instituciones propias de la caridad que le correspon-
dia a esta y no al Estado*".

La reforma esta asi inmersa dentro de un cambio conceptual
frente al papel del Estado, pasando de un liberalismo clasico a uno
intervencionista con un componente social, haciendo evidente la pre-

sencia de las ideas solidaristas de Le6n Duguit. En efecto, “no basta

243 Véase Tirado Mejia, A. (1995), Aspectos politicos del primer gobierno de Alfonso
Lopez Pumarejo, pp. 68 y ss. Asi mismo, véase la posicion del Partido Conservador ante la
reforma constitucional en pp. 345 y ss.

244 Lépez Pumarejo, A. (1937), Mensaje a las Camaras sobre las sesiones
extraordinarias de 1935 en Lopez Pumarejo, A. (1979), Obras selectas (1926-1937), p. 280.

245 Sobre el tramite y discusiones alrededor de la reforma, asi como sus fundamentos,
véase Tirado Mejia, A. y Velasquez, M. (1982), op. cit., La reforma constitucional de 1936.

246 Tirado Mejia, A. (1989), op. cit., “L.opez Pumarejo: La revoluciéon en marcha”, en
Tirado Mejia, A. (edit.), Nueva historia de Colombia.

247 Tirado Mejia, A. y Velasquez, M. (1982), op. cit., La reforma constitucional de 1936,
en el prélogo de Vidal Perdomo, J., p. 29.
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que el Estado no perturbe ni atente, con sus leyes, al libre desenvol-
vimiento de la actividad individual; es preciso, ademas, que cada uno
pueda lograr el mayor desarrollo posible de su actividad individual”,
siendo el mejor ejemplo de esta solidaridad que “si un individuo se
encuentra sin recursos y en la imposibilidad de procurarselos con su
trabajo, por hallarse enfermo, imposibilitado o viejo, debe el Estado
facilitarle los medios de curarse y restablecerse, o, si es incurable, los
medios de subsistir”*,

El alcance del ejemplo es importante en la medida en que hay una
solidaridad y espiritu de comunidad, pero asi mismo este otorga dere-
chos y exige deberes, siendo el trabajo el primero de ellos: “La regla
de derecho impone a todos la obligaciéon de no hacer nada que sea
contrario a la solidaridad social, y de hacer todo cuanto es menester
para asegurar el desenvolvimiento de esta solidaridad”*.

Estas consideraciones se presentan en todas las discusiones alre-
dedor de la reforma en las que sus participantes destacan el papel
del Estado, sus obligaciones, la necesidad de la intervencion estatal, la
regulacion de la vida econémica y social, entre otras®.

Finalmente, no se debe olvidar la influencia ejercida por las ideas
del profesor Tulio Enrique Tascén, que ya habia analizado los pro-
blemas y contradicciones de la Constituciéon de 1886, destacando la
ausencia de la intervencién del Estado en la satisfaccion de las necesi-
dades de los ciudadanos. Afirma Tascon como obligacién del Estado
“[...] dar gratuitamente a todos la ensenanza primaria, a proteger a
los ancianos, invalidos e incurables, a procurar trabajo a los desocu-
pados, etc., y en una palabra a intervenir para procurar el bienestar

248 Duguit, L. (1926), Manual de derecho constitucional, p. 278. Sobre la prevision,
véase también del mismo autor (1975), Las transformaciones del derecho (puiblico y privado),
p- 191

249 Duguit, L. (1926), op. cit., Manual de derecho constitucional, p. 279.

250 En este sentido, “[...] las funciones del Estado se conciben como poder de inter-
venir en la regulacion de la vida econémica y social y la creacion de los servicios basicos
para el desenvolvimiento de las actividades sociales”. En Tirado Mejia, A. y Velasquez,
M. (1982), op. cit., La reforma constitucional de 1936, p. 69. Véase también Uribe Vargas, D.
(1985), op. cit., Las constituciones de Colombia, p. 229.
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comun, como expresion de un sentido total de la vida humana y no
del egoismo individual” #'.

Noétese que en todos los conceptos estd inmerso el interés por el
deber social, los derechos con sus correlativos deberes, los derechos como
proteccion y obligacion, como “responsabilidad del Estado”?; una nueva
forma de ver la sociedad “[...] en donde se conjugue el disfrute de los
derechos humanos, con la igualdad y la justicia distributiva”®®. De hecho,
el senador Moncada present6 la férmula del profesor Tascon en el sen-
tido que “las necesidades sociales de la época actual hacen indispensable
cambiar la nocién de Estado agente, por la del Estado intervencionista,
para equilibrar en cuanto sea posible, las desigualdades econémicas de
los hombres y hacer efectiva la igualdad de los ciudadanos ante la ley”®*,

La reforma constitucional contemplé importantes cambios en
diversos dmbitos. En primer lugar la referencia a la funcién social de la
propiedad®®. Este aspecto habia sido objeto de multiples debates pues,
para algunos, se entendia como la socializaciéon de la propiedad, lle-
gando incluso al desconocimiento de la misma. Se requirio, entonces,
precisar que el objetivo que se buscaba con la medida era diferente,
pues este iba dirigido a su democratizacién. Era entender a la propie-
dad como derecho pero, ademas de esto, reconocer que también tenia
implicitas obligaciones hacia la sociedad.

En igual sentido, otro aspecto estaba orientado a la proteccion del
derecho al trabajo incluyendo su componente de obligacién social.
Por esto, “[...] no estd permitido el derecho a la holgazaneria, y la

251 En Tascon, T. E. (1934), Derecho constitucional colombiano: comentarios a la Constitu-
cion Nacional, p. 71.

252 Rodriguez, O. (2001), op. cit., “La dificil consolidaciéon de un Estado de
Bienestar”, en Misas Arango, G. (edit.), Desarrollo economico y social en Colombia, p. 228.

253 Uribe Vargas, D. (1985), op. cit., Las constituciones de Colombia, p. 231.

254 En Tirado Mejia, A. y Velasquez, M. (1982), op. cit., La reforma constitucional de
1936, p. 112.

255 “Era la posicion liberal nueva: la propiedad es una funcién social. No existe
como concepto absoluto, de la propia manera que no existen la libertad absoluta, ni
la autoridad absoluta. Estas son apenas normas de la convivencia social que pierden
su vigor apenas la entraban o destruyen”. En Galindo, A. (s. f.), op. cit., “L.a Republica
Liberal”, en Mendoza Neira, P. y Camacho Angarita, A. (edits.), El liberalismo en el Gobierno
1930-1946, p. 79.
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obligacion del trabajo se hace extensiva a todas las clases sociales”®*.
En un pais en el que las relaciones de trabajo tenian marcada la pre-
sencia del dueno de los bienes, muchas veces improductivo, frente a
un trabajador que no tenia nada distinto a su fuerza laboral, resultaba
bastante revolucionaria®”.

Finalmente, y es el punto que nos interesa destacar, se encuentra
en el articulo 16 del Acto Legislativo 1.° del 5 de agosto de 1936 la
consagracion de la asistencia publica, asi:

La asistencia publica es funcion del Estado. Se deberd prestar a quie-
nes careciendo de medios de subsistencia y de derecho para exigirla

de otras personas, estén fisicamente incapacitadas para trabajar.

La ley determinard la forma como se preste la asistencia y los casos en

que deba darla directamente el Estado.

Al igual que el resto de la reforma constitucional, este punto en
particular recibi6 la influencia de las constituciones de México de
1917, Weimar de 1919 y Espana de 1931. Prueba de este influjo se
encuentra en los conceptos de utilidad comun, intervencién estatal y
deber social. Sin embargo, en términos de asistencia social y de segu-
ridad social es necesario advertir que estas tres cartas politicas resulta-
ban mucho mds progresistas y amplias que la colombiana.

En ellas se reconoce claramente la existencia de un sistema de seguro
social en el que habria una proteccién frente a los riesgos de la vejez y
la muerte. La Constitucién mejicana cuenta con un capitulo dedicado a
los derechos de los trabajadores, reconociendo la normativa del seguro
social como de utilidad publica, con una proteccién dirigida a los tra-
bajadores, campesinos, no asalariados y sectores sociales adicionales®®.

256 Tirado Mejia, A. (1989), op. cit., “Lopez Pumarejo: La revolucion en marcha”, en
Tirado Mejia, A. (edit.), Nueva historia de Colombia, p. 69.

257 Durante mucho tiempo, bajo este entendido, la mendicidad fue una contraven-
cion policial, siendo su sancién el envio a una colonia agricola a trabajar. Véase Arenas, A.
V. (1973), op. cit., Contravenciones. En general y en particular reformas al Codigo Penal, p. 63.

258 Articulo 123 numeral XxIX.
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Por su parte, la Constitucion de Weimar de 1919 plantea el esquema de
financiacion de la seguridad social bajo el modelo aleman ya existente y
tanto la Carta Politica alemana como la espanola reconocen el sistema
de seguros sociales con la participacion y aporte de sus afiliados®”.

Es decir que, mas alla de las fundamentaciones e intenciones
legislativas, en términos mas concretos, las tres constituciones reco-
nocen de manera especifica la financiacion de la seguridad social a
través del sistema de seguro social (modelo aleman), con una finan-
ciacién de prima media y amparando los riesgos de vejez, invalidez y
muerte, entre otros. Estas referencias logran senalar la existencia de
un esquema claro de financiacién, con unos objetivos especificos y la
busqueda de una protecciéon cada vez mds amplia, empezando en los
trabajadores, pero incluyendo otros sectores.

Por su parte, la consagraciéon colombiana, si bien es cierto tiene
una gran trascendencia como discurso politico, tiene un caracter res-
trictivo superado de manera ostensible por las cartas politicas que la
influenciaron.

Con la reforma constitucional de 1936, se senala la asistencia social
como funcién del Estado, y es aqui donde se encuentra su importan-
cia, pues manifiesta que el Estado no puede seguir siendo observador
de los problemas sociales, sino que, por el contrario, debe participar
en su solucién y no como agente de represion.

Asi, la asistencia se consagra a favor de quienes carecen de medios
de subsistencia. Lo cual tiene sentido en la medida en que la protec-
ci6én y la seguridad social buscan el amparo ante contingencias que
afectan el ingreso, pues no puede considerarse como un medio para
enriquecerse o lograr simplemente beneficios econémicos.

Esto responde a lo que para el momento era importante: “un hom-
bre en edad temprana y apto para el trabajo debe trabajar y producir.
Esa es una obligacion social. La Constituciéon Nacional lo reconoce y
lo establece asi”.

259 Articulos 161 y 46, respectivamente.
260 Restrepo Hoyos, J. (1960), Aspectos economicos de la seguridad social en Colombia, p. 162.
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Pero este grupo de personas que carecen de los ingresos tienen
que cumplir un segundo requisito, a saber, no tener el derecho de
exigir esos medios de vida de otras personas.

Es decir que el concepto del grupo familiar o del grupo social
restringido, como el primer nucleo de sociedad, se encuentra pre-
sente en la medida en que es, a este espacio, al que debe acudirse por
encima de cualquier sistema, y, solo ante su ausencia, el Estado suple el
amparo. Esto también puede indicar que la asistencia no es el espacio
para liberar de las obligaciones que tienen unos sujetos (familiares)
frente a otros.

Por ultimo, senala la norma de 1936 que la asistencia estara diri-
gida a quienes estén fisicamente incapacitados para trabajar, sin aludir
ala razén. Es decir, la asistencia opera como la forma de suplir la acti-
vidad para obtener ingresos. Sin embargo, esa incapacidad puede ser
tan restrictiva o amplia como se quiera y puede plantear la diferencia
entre la asistencia social y la seguridad social, en la medida en que la
primera tendrd un alcance limitado, sera solo un auxilio, un subsidio,
en tanto que la seguridad social sera mds amplia, serd una proteccion,
un amparo que supera el favor y la caridad.

Asi, la asistencia con fuertes limitaciones solo siembra la semilla del
alcance de la seguridad social. Este tipo de consagraciones generales
y bdsicas contrastan con el planteamiento del ministro Echandia, que
se mostraba escéptico respecto a estas consagraciones, ya que “[...]
argumentaba que era una declaracién platénica, el reconocimiento
constitucional de los derechos sociales, puesto que no existian normas
que efectivamente los garantizaran”, o tal vez era el momento de
pensar que algunas normas ya existian y, por ende, la apuesta debia
haber sido mds ambiciosa.

A pesar de las restricciones®® antes senaladas, no se le puede restar
importancia a la reforma constitucional de 1936 en términos de segu-

261 Tirado Mejia, A. y Velasquez, M. (1982), op. cit., La reforma constitucional de 1936,
p. 112.

262 “El alcance restringido de la definicién de ciudadania ilustra que se trata de una
sociedad unida solamente para organizar una forma de gobierno y no para el recono-
cimiento mutuo de sus deudas”, en Arévalo, D. (2006), op. cit., “La proteccion al adulto
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ridad social, pues es la manifestacién politica e institucional del Estado
frente a sus responsabilidades sociales. Es la consagracion politica en
la que se da el paso de la ciudadania de participacion a la ciudadana
social, lo cual es un avance, un “verdadero reto a las antiguas normas
de Providencialidad, que acostumbraban dejar los problemas, como
los de la vejez y la pobreza, en manos del destino o al arbitrio de la
naturaleza, o a cargo de las caridades de la Iglesia”*®. Este reconoci-
miento “corresponde al propésito de romper el circulo de los dere-
chos civiles y politicos del siglo X1X, para abrir campo a los econémicos
y sociales de nuestra época. [Pues] el derecho a la asistencia social
exige la intervencion estatal directa”®*.

La asistencia social, con sus carencias, significé6 en primer lugar
reconocer la existencia de problemas sociales, pero, ademas de esto,
la necesidad de participacion estatal en su solucién, y lo que conside-
ramos de mayor trascendencia es el hecho que la medida para solucio-
nar este tipo de problemas requiere de solidaridad. Es un problema
general, no de los trabajadores y mucho menos de una élite social y
econdémica.

Si la nueva vision requiere acudir al concepto de los derechos con
correlativos deberes, esto implica que la atencion de los riesgos deri-
vados de la vejez necesita de la participacion colectiva, es decir, de la
solidaridad, que se considera como un principio fundante y necesario
de la seguridad social. Por esto, mas alla de las limitaciones que la
consagracion constitucional plantea, esta reconoce una responsabili-
dad general rompiendo los conceptos de dddiva, regalo, recompensa
y obligacion religiosa®®.

mayor: Entre la dadiva y el derecho”, en Le Boniec, Y. y Rodriguez Salazar, O. (edits.),
Crecimiento, equidad y ciudadania. Hacia un nuevo sistema de proteccion social, p. 294.

263 Fals Borda, O. (2008), La subversion en Colombia, p. 182.

264 Uribe Vargas, D. (1985), op. cit., Las constituciones de Colombia, pp. 234-235.

265 Asi, “el Estado trat6 de implementar la asistencia social en reemplazo de la
beneficencia, y las sociedades laicas trataron de reemplazar la caridad por la ‘accion
social’. La asistencia social fue una nueva estrategia por la cual el Estado colombiano
intenté implementar un sistema de ayuda a los pobres mas centralizado y mas moderno,
buscando establecer posteriormente un sistema de seguridad social y un Estado de
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Es probable reconocer que esta intervenciéon del Estado es redu-
cida y tiene implicita una carga paternalista ante las necesidades®®,
sin embargo, no puede olvidarse que frente al contexto existente y
al manejo que se le venia dando hasta entonces a la protecciéon de la
contingencia de la vejez, genera el impulso que necesitarian las nor-
mas posteriores en materia de seguridad social; valorando asi el simbo-
lismo y el discurso politico de la reforma constitucional de 1936.

Con “[...] el articulo 39 de la Constituciéon de 1936, expedido
durante el periodo de la Revolucién en Marcha de Alfonso Lépez
Pumarejo, [se] consagré una politica contra la exclusion social...”".
Lo que es necesario advertir es que, a pesar de estas intenciones, la
propia politica de Lopez en su realizacion participé en la exclusion,
pues se dirigié fundamentalmente a la clase obrera dejando por fuera
otros actores, y en la asistencia social las restricciones excluyeron a un
grupo importante de la poblacién.

Mas alla de los resultados concretos, para algunos, con la finaliza-
ci6én del periodo de L6pez Pumarejo,

se cerraba asi languidamente el ciclo reformista que se habia iniciado
con promesas revolucionarias y acciones espectaculares por parte del
Gobierno. Pero, a pesar de la “pausa” y del desencanto, tanto con
la Ley de Tierras como con la politica laboral de los tltimos meses,
siendo la matanza de Barrancabermeja el punto culminante, el primer
Gobierno de Alfonso Lépez serd recordado por generaciones obreras

como el mas favorable para la clase.?®

Y a pesar del cardcter residual que pudiere tener la consagracion
de la asistencia social, esta tiene toda la importancia como proyecto

Bienestar”, en Castro Carvajal, B. (2007), op. cit., Caridad y beneficencia. El tratamiento de la
pobreza en Colombia 1870-1930, p. 23.

266 Ostau de Lafont de Leon, F. R. (2006), op. cit., El discurso paternalista en la forma-
cion de la norma laboral, construccion historica, p. 182.

267 Rodriguez, O. (2001), op. cit., “La dificil consolidacién de un Estado de
Bienestar”, en Misas Arango, G. (edit.), Desarrollo economico y social en Colombia, p. 211.

268 Archila, M. (1991), op. cit., Cultura e identidad obrera, p. 305.
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politico®. Asi, “con todas sus limitaciones, el reconocimiento esta-
tal de un derecho (el mero reconocimiento estatal) puede tener un

valor simbolico o retérico significativo e incluso sentar las bases para

2270

un desarrollo progresivo futuro™”, como efectivamente ocurri6é con

las discusiones posteriores en materia de seguridad social. Maxime
cuando la asistencia era la forma legitima de protecciéon toda vez
que era considerada como conducta criminal la invalidez fraudu-

lenta, la pérdida voluntaria de los vinculos familiares y la enfermedad
271

fingida*"'.

Ahora bien, es conocido que el Instituto Colombiano de Seguros
Sociales fue creado en 1946, pero es precisamente en estas décadas
en que se empieza la discusion acerca del establecimiento del seguro
social y, con esto, de la construccién de la seguridad social como poli-

tica de proteccion estatal institucionalizada.

272 273

Senala la historia del Instituto®” que el primer proyecto de ley

orientado a su creaciéon tuvo lugar en 1929, pero no puede perderse

de vista que, en 1928, el ministro de Industria, José Antonio Montalvo,

present6 un proyecto de ley “Sobre seguros del trabajo™".

269 “Una constitucion puede entenderse como un proyecto histérico que los ciuda-
danos prosiguen de nuevo en cada generacion”, en Habermas, J. (1999), op. cit., La
inclusion del otro, p. 189.

270 Holmes, S.y Sunstein, C. R. (2011) op. cit., Ll costo de los derechos. Por qué la libertad
depende de los impuestos, p. 26.

271 Jurado Jurado, J. C. (2004), op. cit., Vagos, pobres y mendigos. Contribucion a la
historia social colombiana, 1750-1850, p. 69. De hecho, a los mendigos e invélidos se les
debia primero asignar a sus familiares para restablecer los vinculos y la solidaridad fami-
liar, de tal manera que la asistencia social se constituye en el mecanismo de proteccion
ante la real soledad y vulnerabilidad de los ciudadanos.

272 Colombia, Instituto de Seguros Sociales (2006), op. cit., Seguro social para siempre.
1ss, 60 anos de seguridad social 1946-2006.

273 Sobre el desarrollo de los distintos proyectos de ley en Colombia puede verse,
Instituto de Seguros Sociales (1989), Evolucion historica del seguro social. 1949-1989, pp. 34
y ss., y Rengifo, J. M. (1989), op. cit., La seguridad social en Colombia, pp. 43y ss.

274 En Archivo del Congreso (1928). Senado de la Repiblica. Proyectos, Tomo 1,
vol. 1062. Rengifo, J. M. (comp.), (1952), Antecedentes y documentos de los seguros sociales en
Colombia, Tomo 1, p. 1. Recuérdese que, de acuerdo con la Ley 32 de 1922, se autorizaba
a los empleadores para adquirir el caracter de aseguradoras de sus trabajadores, pero,
senalaba el ministro Montalvo, que solo cerca del 50 % de los empleadores estaban
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Esta iniciativa se referia a la necesidad de crear un seguro del tra-
bajo que cubriera los riesgos de invalidez, vejez, muerte, maternidad

7275 a afiliaciéon debia hacerse a

“de la obreray de la mujer del obrero
este seguro o a cualquier otra aseguradora, es decir, que se trataba de
una politica en busqueda del aseguramiento en general®. Se buscaba
que el aseguramiento fuera una obligacién pero se dejaba en libertad
la decision de la entidad (y aparentemente su forma).

Vale mencionar que desde este proyecto hasta las tltimas iniciati-
vas existieron problematicas y argumentos recurrentes en las discusio-
nes. En primer lugar se encontraba el hecho de que algunos derechos
laborales, entre estos esquemas pensionales, fueron concedidos
dependiendo de la actividad en la que se desarrollara el trabajo o del
capital con que contaba el empleador. Esto generé no solo categorias
de oficios®” sino también categorias de empleadores y trabajadores,
reforzado la diferencia entre empleados y obreros, asi como entre el
sector publico o privado, existentes para el momento.

En segundo lugar, habia también una evidente preocupacién por
los métodos de financiacion y con esto se derivaba la discusion de las
cargas para los empleadores y trabajadores, la imposibilidad para estos
ultimos de generar ahorro por la precariedad de recursos y la imposi-
cioén de obligaciones econémicas para los primeros.

Esto resulta de gran importancia en la medida en que la discusion
se mueve, entonces, entre las obligaciones del empleador y la figura
contradictoria del Estado, en el sentido de considerar la necesidad de
justicia social pero sin comprometer los recursos fiscales.

cumpliendo con su obligaciéon de aseguramiento, fundamentalmente las empresas de
mayor capacidad econémica, lo que se consideraba como “una injusticia social respecto
de los trabajadores que prestan sus servicios en trabajo de menor cuantia”. En ibidem,
p- 6.

275 En ibidem, p. 1.

276 El proyecto sefialaba la obligacion del empleador de pagar la mitad de las
polizas de seguro y el obrero la mitad restante, p. 1.

277 Tal y como lo mencionamos anteriormente, esta situacién ya estaba presente
en la estructura econémica y social y generé lo que denominamos la consagracion de
“pensiones profesionales” segtin el poder de negociacion de los grupos de trabajadores
y de la importancia de la labor de estos en un momento en particular.
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Finalmente, las discusiones evocan de manera reiterada las institu-
ciones existentes del momento, tales como la prevision, la beneficencia
y la caridad®™, tratando de recomponer las obligaciones y diferencias
entre unay otra; y la situacién de otros paises*” como ejemplo de esta-
blecimiento de esquemas de proteccién, encontrando a Chile®®, entre
otros, como un referente importante.

Volviendo nuevamente a las iniciativas iniciales, al igual que el pro-
yecto de 1928, todas las discusiones legislativas de las décadas de los
anos veinte y treinta fueron archivadas, algunas al inicio del proceso
legislativo, en tanto que otras fueron algo mds alld en el tramite®,
pero ninguna llegé a convertirse en ley.

El 27 de agosto de 1930, el presidente Olaya Herrera aprobé la
“Convencion relativa al seguro contra enfermedades de los trabajado-
res de la industria y del comercio y de los sirvientes econémicos”, expe-
dida por la Conferencia Internacional del Trabajo de la Sociedad de
Naciones el 15 de julio de 1927, y si bien es cierto obligaba a establecer
de manera especifica el seguro contra enfermedad, le dio un empujon
a las discusiones de seguridad social con alcance mds general.

Para septiembre de 1930 se present6 un proyecto denominado
“Codigo del Trabajo”?, que en su articulo 221 senalaba que “ningin
empresario o industrial puede aceptar el concurso de un trabajador

278 Aunque ‘las estructuras eran diferentes, distintas tendencias de apreciar el
problema social, pero conservan un elemento comun: la necesidad de la intervencién
del Estado”, en Arévalo, D. (2009), op. cit., Muchas acciones y una solucion distante: meca-
nismos gubernamentales de proteccion social en Bogotd, 1930-1945, p. 174.

279 Es evidente que muchas referencias se encontraban en Alemaniay el modelo de
Bismarck, asi como en paises de Europa del Este. En Latinoamérica la referencia estaba
en Chile, Argentina, Uruguay y Cuba.

280 No deja de llamar la atencién, por lo menos, que Chile se convirtié anos después
en el referente de las reformas de los anos noventa hacia regimenes de ahorro individual
y hoy, con Brasil, de experiencias de pensiones de vejez con cardcter no contributivo.

281 Una de ellas lleg6 incluso a sancién presidencial, pero esta fue devuelta por el
presidente Eduardo Santos por tener objeciones frente a la misma.

282 El proyecto fue presentado por el ministro de Industrias, Francisco José Chaux,
el 15 de septiembre de 1930. Véase Archivo del Congreso (1930). Senado, sesiones ordi-
narias y extraordinarias. Tomo 1v, vol. 1086, pp. 363-369. Rengifo, J. M. (comp.), (1952),
op. cit., Antecedentes y documentos de los seguros sociales en Colombia, Tomo 1, p. 27.
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que tenga como Unico o principal ingreso la remuneracién de su tra-
bajo y cuyas entradas no excedan de tres mil seiscientos pesos anuales,
sin que previamente se haya asegurado contra los riesgos de invalidez,
vejez, enfermedad y muerte, al tenor de las prescripciones del pre-
sente capitulo”.

Sin entrar en mayor detalle sobre toda la propuesta, quisiéramos
llamar la atencion sobre el hecho que, en caso de que el empleador
hiciera caso omiso de la obligaciéon impuesta, se hacia responsable de
manera directa en los mismos términos en que pretendia establecer la
norma propuesta (articulo 222), disposicion bastante moderna para el
momento (y vigente actualmente).

En lo que respecta a la pension de vejez, esta procederia en el
evento en que el asegurado (nétese que es asegurado y no trabaja-
dor) tuviera vigente su péliza por 30 anos de trabajo (que equivaldria,
entonces, a una vinculacién laboral y/o con el sistema por ese mismo
periodo) o tuviera 60 anos y una vigencia de la péliza (nuevamente
en términos del contrato de seguros o vinculacion al sistema y no del
vinculo laboral), por lo menos, por cinco anos continuos o discon-
tinuos. A pesar de los avances que se dieron en la concepcién, esta
proteccion sigue recibiendo los claros influjos del “mercado de polizas
de vida” y de seguros vigentes en el momento.

Es realmente importante el hecho de que se buscaba autorizar
al Gobierno para establecer la Caja de Seguros del Trabajo (articulo
249), aspecto sobre el que giraron la mayoria de las iniciativas legisla-
tivas posteriores.

Ya a partir de 1931, las iniciativas fueron concretaindose cada vez
mas en la discusion propia de la seguridad social. En este ano se pro-
pone la creacion del “Fondo de Previsién Social”*? como dependencia
del Ministerio de Industrias (articulo 1.°). Aunque para nuestro

interés particular no tiene relevancia, pues su finalidad®®* no esta en la

283 Archivo del Congreso (1931). Senado, proyectos. Tomo 1, vol. 1107, pp. 206-209.
Rengifo, J. M. (comp.), (1952), op. cit., Antecedentes y documentos de los seguros sociales en
Colombia, Tomo 1, p. 36.

284 La finalidad de la Caja serfa “la creaciéon y fomento de cooperativas; fundacion
de casa de maternidad y de asistencia de la infancia desamparada; el suministro de
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regulaciony establecimiento de pensiones de vejez, es importante sena-
lar que se trata de una iniciativa que surge del seno del Congreso®”,
generando mayor dindmica a las discusiones de la proteccién y segu-
ridad social.

Asi, considerando que “el concepto de Estado ha sufrido sensibles
transformaciones en el mundo moderno [siendo necesaria su actua-
cién] como tutor de los débiles y de los oprimidos y como supremo
organo de la justicia en las relaciones sociales [para concluir que]
entre nosotros se han olvidado muchos de los deberes del Estado y es
preciso ir completando los capitulos que aseguran la defensa y protec-
cién de las clases trabajadoras”.

Para 1933 se plantea la posibilidad de conceder facultades extraor-
dinarias al Ejecutivo con el fin de crear el Instituto de Previsiéon Social,
encargado de desarrollar el seguro social obligatorio®”. En este caso,
lo que resulta realmente importante es que se empieza a reconocer
la relevancia y necesidad de un sistema de seguro social, adaptado a
las particularidades del pais, reconociendo la vastedad del tema y, por
ende, llamando a la necesidad de contar con estudios y andlisis a fin de
determinar la administracién, financiacién y demads aspectos puntua-
les que conllevaria el establecimiento del seguro social en Colombia.

Con unos alcances diferentes, en 1935 se propone el ahorro obli-
gatorio de los empleados y obreros y la creacion de una caja de aho-
rro y prevision social*®®. Esta propuesta se basa en la necesidad de “la

drogas y asistencia médica para los empleados y obreros que carecieran de ella; y la
manutencion de los obreros sin trabajo” (articulo 4).

285 Presentada por los miembros de la Comisiéon de Asuntos Sociales, Gonzalo
Restrepo Jaramillo, Jorge Eliécer Gaitan, José L. Lopez, Guillermo Rodriguez, Juan
Maria Agudelo, Carlos Villegas y M. Roco Castello.

286 Informe de la Comision en Archivo del Congreso (1931). Senado, proyectos.
Tomo 1, vol. 1107, pp. 206-209. Rengifo, J. M. (comp.), (1952), op. cit., Antecedentes y
documentos de los seguros sociales en Colombia, Tomo 1, pp. 43-45.

287 El proyecto fue presentado como un asunto sobre “cuestiones obreras” por
el representante por Bogota Francisco Pineda Otero. Archivo del Congreso (1933).
Cdmara, proyectos. Tomo 111, vol. 1197, pp. 390-393. Rengifo, J. M. (comp.), (1952), op.
cit., Antecedentes y documentos de los seguros sociales en Colombia, Tomo 1, p. 71.

288 El proyecto fue presentado por Gabriel Baquero, Gustavo Uribe Aldana,
J. Martinez A., Luis A. Ferreira R. y Agustin Guarian. Archivo del Congreso (1935).
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inculcacion a los trabajadores de sanos principios, que vayan mode-

lando su espiritu dentro de una severa disciplina, y el ahorro, base y

»289

fundamento de toda actividad econémica™, es decir, que el seguro

social centra su necesidad en el establecimiento de unos valores consi-
derados como necesarios para el trabajador.

Se trata, entonces, del establecimiento de un estilo de vida honesto,
de trabajo, de esfuerzo y, sobre todo, de ahorro para el porvenir, que
deben seguir los colombianos para no ser catalogados como “vagos”

o inservibles al desarrollo del pais y para lograr un “futuro menos

incierto y mas independiente”*”.

Esta iniciativa, después de una serie de discusiones y modifica-
ciones, se convertiria en la Ley 66 de 1936. Asi, “en 1936, la caja de
Ahorros y Prevision fue establecida como el primer paso obligatorio
de ahorro para todos los empleados y trabajadores para proveerse del

seguro de salud y de vida, como las pensiones. Finalmente, la seguri-

291

dad social nace en gran parte de la idea del ahorro™'. Es el valor del

ahorro el que debe estar presente en los trabajadores, quedando fuera
parte de la poblacién e imponiendo una regla de comportamiento.
Las discusiones siguientes mostrarian que la Ley 66 de 1936 no

fue todo lo que se pretendia, llegando incluso a proponerse no solo la

292

necesidad de nuevas normas, sino su derogatoria*?, la cual se dio con

Camara, sesiones ordinarias. Tomo 1, vol. 38, p. 378. Rengifo, J. M. (comp.), (1952), op.
cit., Antecedentes y documentos de los seguros sociales en Colombia, Tomo 1, p. 86.

289 Archivo del Congreso (1935). Camara, sesiones ordinarias. Tomo 1, vol. 38, p.
378. Rengifo, J. M. (comp.), (1952), op. cil., Antecedentes y documentos de los seguros sociales
en Colombia, Tomo 1, p. 86.

290 Incluso en la misma exposicion de motivos, al obligar al aporte del empleador y
del Estado, se hace denominandolo como un “deber sagrado”.

291 Castro Carvajal, B. (2007), op. cit., Caridad y beneficencia. El tratamiento de la pobreza
en Colombia 1870-1930, p. 90.

292 Por ejemplo, el Consejo de Medellin envié un oficio el 9 de diciembre de 1936
en el que solicitaba el aplazamiento indefinido de la Ley 66 de 1936, “por considerarla
de accion negativa para los intereses de las clases trabajadoras del pais”. En Rengifo,
J. M. (comp.), (1952), op. cit., Antecedentes y documentos de los seguros sociales en Colombia,
Tomo 1, p. 195. En este mismo sentido, la Comisién de Asuntos Sociales senal6 su inapli-
cabilidad y oposicion por parte de los trabajadores y los empleadores, en Rengifo, ]J. M.
(comp.), (1952), op. cit., Antecedentes y documentos de los seguros sociales en Colombia,
Tomo 1, p. 381.
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la Ley 199 de 1936, de manera transitoria, y con la Ley 54 de 1937, de
manera definitiva.

En agosto de 1936 se presenté una propuesta de ley “por la cual
se reforma la ley de accidentes del trabajo y se dictan disposiciones
sobre jubilacién y bonificacién de retiro”, que buscaba, entre otros
aspectos, la creacion de una caja que prestara los servicios del seguro
social (articulo 48).

Se consideraria como “un proyecto liberal, presentado por un
obrero liberal que aspira a decirle al pais y de manera especial a la
clase que representa en la Camara, que nuestro partido si se interesay
es capaz de resolver por si solo el problema social”. Es decir, era parte
del proyecto politico propio de la década de los anos treinta. Esta ini-

ciativa dio paso®"*

, en el mismo ano, a otra sobre la creacion de la “Caja
de Seguros Sociales”%.

Mis alla de los aspectos técnicos de esta propuesta son relevantes
las consideraciones que llevaron a la misma. Se reconoce la existencia
de la caridad y la asistencia brindada por el Estado con sus limitaciones
pero, ademas de esto, la propuesta se basa en una equivalencia. Asi, si
los ciudadanos tienen establecidas una serie de obligaciones deberian
ser titulares de unos derechos, como el amparo ante ciertas contin-
gencias, para concluir que ‘el Seguro social es una funcién que corres-
ponde al Estado de la misma manera que de él depende la Asistencia
publica, y a ambas debe atender sin que tenga el derecho de delegarlas
ni desprenderse de ellas”.

293 Proyecto presentado por el representante por Bogota Gabriel Baquero. Archivo
del Congreso (1936). Camara, proyectos. Tomo 1, vol. 1236. Rengifo, J. M. (comp.),
(1952), op. cit., Antecedentes y documentos de los seguros sociales en Colombia, Tomo 1, p. 121.

294 Dentro de las discusiones se senal6 la necesidad de retirar del proyecto lo
relativo a la jubilacién, compensacion por retiro y cajas porque la Oficina General del
Trabajo ya se encontraba estudiando estos aspectos. En Rengifo, . M. (comp.), (1952),
op. cit., Antecedentes y documentos de los seguros sociales en Colombia, Tomo 1, p. 153.

295 Proyecto presentado por los senadores Ricardo Zapata y Alfonso Aratijo. Archivo
del Congreso (1936). Senado, proyectos. Tomo 1, vol. 1214. Rengifo, J. M. (comp.),
(1952), op. cit., Antecedentes y documentos de los seguros sociales en Colombia, Tomo 1, p. 156.

296 Rengifo, J. M. (comp.), (1952), op. cit., Antecedentes y documentos de los seguros
sociales en Colombia, Tomo 1, p. 170.
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Ademas de recurrir a diversas doctrinas y experiencias foraneas,
la exposicién de motivos concluye que el espiritu de las propuestas
estd en la necesidad de “eliminar el concepto de caridad que hoy se
atribuye a la asistencia social y reemplazarlo por otro mas moderno,
equitativo y justo de funcién de Estado”™”, no sin antes tranquilizar a
los empleadores en el sentido que no habria “sacrificios diferentes” a

los que ya existian, pero, al mismo tiempo, se atenderian las necesida-

des de los trabajadores®®.

Este proyecto, a pesar de ser mucho mas estructurado que sus ante-

cesores, no dej6 de levantar diversas criticas. En este sentido se le acusé

300

de tener problemas financieros*”, administrativos® y psicolégicos, al

dar la impresiéon de contar con todos los servicios, es decir, prometer

301

mucho y eventualmente cumplir poco™’, ademas de unos aspectos pun-

tuales frente al seguro de enfermedad y desempleo. Pero lo que mas
llama la atencién, situaciéon que ademds serd recurrente, es la oposiciéon
de los mismos trabajadores que se encontraban en mejores condiciones
que otros trabajadores y de los ciudadanos en general®®.

297 Ibidem, p. 175.

298 Ibidem.

299 Por la falta de estadisticas de la industria y el comportamiento de los salarios no
resultaba posible determinar a cudnto ascendian los ingresos y egresos del seguro social,
razén por la cual era indeterminado establecer si la proyeccion realizada resultaba
acorde con la realidad. Criticas del técnico de Industrias y Trabajo Ernesto Hernstadt,
en ibidem, p. 176.

300 El técnico Hernstadt senalaba que resultaba dificil el establecimiento del seguro
en la medida en que en Colombia no se contaba con personal preparado en estos temas,
y por esto resultaba mejor un desarrollo progresivo. Ibidem, p. 177.

301 En este sentido, hoy se considera que los programas de seguridad social que no
se pueden cumplir completamente generan decepcion y resentimiento en la sociedad,
razén por la cual debe actuarse con precaucion en sus alcances para que sean realistas,
sin perder de vista sus objetivos. Véase Castel, R. (2003), op. cit., La inseguridad social.
; Qué es estar protegido?, p. 15.

302 Ya lo decia el Sindicato de Empleados de Obras Publicas Nacionales, que afir-
maba que “el trabajador no ve, no entiende bien, la forma absolutamente colectiva”, al
quejarse de la exclusion de algunos trabajadores (como los empleados) sin que hubiera
una posiciéon de los demads en su reivindicacion (p. 213), y también el representante
Uribe Aldana, quien senalaba que entre los trabajadores “prima un espiritu egoista”. En
Rengifo, J. M. (comp.), (1952), op. cil., Anlecedentes y documentos de los seguros sociales en
Colombia, Tomo 1, pp. 219.
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En este sentido, el Sindicato Nacional de Empleados de Banco,
aunque reconocio6 la importancia de la iniciativa, observé en ella un
problema consistente en que algunas agrupaciones de trabajadores
habian logrado, durante muchos anos, una mejora de sus condiciones
y, en esta medida, el establecimiento de un seguro obligatorio les afec-
taria sus derechos adquiridos. Por esto proponian que “se incluya un
articulo que deje a salvo nuestros derechos, es decir, que se establezca
en la ley que los bancos y companias anénimas” con cierto capital, que
ya hubieran establecido un régimen de recompensas y jubilaciones,
estuvieran exceptuadas de este seguro social®”.

No solo en este momento sino en los anos posteriores, muchos tra-
bajadores se constituyeron en élite, generando privilegios para algu-
nos pocos y dejando por fuera no solo a otros trabajadores sino a la
mayoria de los ciudadanos.

El seguro no resultaba oportuno si no obedecia a preservar sus pri-
vilegios o, por lo menos, entendian que podia discutirse cualquier otra
opcién para los demas si no se afectaban sus derechos. Evidentemente
entre mas poder de negociacion y beneficios obtenidos mayor seria la
oposicion a estas medidas minimas generales™*.

Por su parte, la Compania Colombiana de Seguros encuentra,
desde su 6ptica civil del seguro, una serie de “errores” en la figura pro-

305

puesta’. A partir de este momento el proyecto fue objeto de discusio-

nes, intervenciones de expertos, comisiones, sin llegar a un resultado
final.

303 Ibidem, p. 181.

304 Dentro de las discusiones se hicieron presentes otros sindicatos con diversas
posiciones, algunos proponiendo cambios puntuales. Véanse las diferentes comunica-
ciones en Rengifo, J. M. (comp.), (1952), op. cit., Antecedentes y documentos de los seguros
sociales en Colombia, Tomo 1. Tal es el caso del Sindicato de Albaniles y Constructores de
Girardot (p. 200), la Comision de Sindicatos (p. 201), el Sindicato de Artes Graficas (p.
202), la Federacion de Empleados de Bolivar (p. 203), la Unién Nacional de Empleados
(p- 204) y el Sindicato de Empleados de Obras Ptblicas Nacionales (p. 211), entre otros.

305 Fundamentalmente consideraban que no resultaba correcto impedir que los
asegurados pudieran retirar o disponer de sus depésitos, senalando mas oportuno un
seguro colectivo obligatorio (como se daria anos después) y un fomento del sentido
social en los empleadores. Ibidem, p. 182.
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Este proyecto fue seguido de muchas otras iniciativas, como la
de 1937, “por la cual se crea la Caja Colombiana de Seguro Social”,
por parte de la Comisiéon Interparlamentaria de Asuntos Sociales,
conformada por Alejandro Bernate, ministro de Industrias y Trabajo,

3060 los dos

Armando Solano, Yezid Melendro y Manuel F. Caamano
proyectos de ley de 1938, con los cuales “se crea la Caja Colombiana
de Seguros Sociales”, en las dos ocasiones con objeciones expresa-
das por parte del Ejecutivo™’; es decir, iniciativas que no obtuvieron
mayores consecuencias que las discusiones y referencias a la nece-
sidad del seguro social en Colombia, siendo recurrentes los analisis
sobre la financiaciéon (no solo el monto de la tasa de cotizacion sino
el porcentaje de aporte de los actores), la vigilancia por parte de la
Superintendencia Bancaria o la Contraloria, las prestaciones a cargo,
los asegurados obligatorios, entre otros aspectos.

Asi, volviendo a nuestro estudio histérico de largo alcance, la pro-
teccion del siglo X1x se ofrecié a quienes hubieran prestado servicios
importantes, y con criterios de gratitud y solidaridad, como ya fue ano-
tado; con el paso del tiempo esta fue para ciertos trabajadores, es decir,
con un criterio de jubilacién de caracter asistencialista, por anos de
servicios prestados, con la salvedad que solo se daba para ciertos gru-

pos gremiales.

306 Archivo del Congreso (1937). Cdmara. Tomo 1, vol. 1252, pp- 333-339. Rengifo,
J- M. (comp.), (1952), op. cit., Antecedentes y documentos de los seguros sociales en Colombia,
Tomo 1, p. 324. En Rengifo, J. M. (comp.), (1952), op. cit., Anlecedentes y documentos de los
seguros sociales en Colombia, Tomo 1, p. 386.

307 Archivo del Congreso (1938). Camara, proyectos. Tomo 1, vol. 1296, pp. 33-38 y
Archivo del Congreso (1938). Senado, proyectos. Tomo 111, vol. 1348, p. 39. En Rengifo,
J. M. (comp.), (1952), op. cit., Antecedentes y documentos de los seguros sociales en Colombia,
Tomo 1, p. 439.






CAPITULO 2

LA SEGURIDAD SOCIAL, ENTRE EL AFAN POLITICO
Y UN BAJO CUBRIMIENTO DE PROTECCION

Tal y como se senal6 anteriormente, el sistema de pensiones de
vejez existente en el pais tuvo como rasgo fundamental su cardcter
profesionalizante, el cual se fue afianzando cada vez mas en el nuevo
siglo, y, aunque con el paso de los anos se empezo6 a generar una insti-
tucionalidad en materia pensional, para los anos cuarenta se contaba
con un sistema de seguridad social que solo se ocupaba de los traba-
jadores' y que, incluso dentro de este mismo grupo, facilitaba la con-
formacion de élites, clasificaciones y exclusiones. La pension de vejez
solo llegé a ciertas élites de trabajadores que, por su poder de negocia-
ci6én gremial o impacto en la economia nacional, lograron cubrir este
riesgo. Lo que resultaba mads grave era que la “vejez profesional” no se
predicaba solamente respecto de los trabajadores en comparacién con
los ciudadanos en general, sino que, dentro de ellos mismos, existian
jerarquias por oficios, rompiendo asi esquemas de solidaridad propios
de un sistema pensional. Es por esto que la creacion de una entidad
que asumiera el riesgo pensional para todos, por igual, podia romper

estos esquemas mutuales existentes hasta el momento.

Creacion institucional®
Con la superaciéon de las primeras décadas del siglo xx, el pais
empez6 a adoptar nuevas tecnologias y formas de organizaciéon que

1 La pension aparece como prestacion social de los asalariados, para garantizar el
sustento en el retiro de la actividad laboral, en Jaramillo Pérez, 1. (2004), op. cit., 10 arios
de seguridad social en Colombia. Analisis legislativo, normativo y estadistico de los 10 anos de la
Ley 100 de 1993, p. 123.

2 Dada la amplitud del tema, los aspectos sociales y economicos de la época no
se abordaran, salvo los que resulten relevantes para los asuntos relacionados con la
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dejaron atrds el modelo de produccion existente hasta el momento,
para dar paso a un modelo taylorista, que requiere mano de obra
cada vez mas técnica y calificada’®. Las exigencias a los trabajadores
por parte de las empresas hacen que estos empiecen a necesitar una
mayor capacidad reivindicatoria. Asi, “los anos 40y 50 del siglo xx en
Colombia son especialmente fructiferos en la incorporacién de institu-
ciones de proteccién social a la estructura social y juridica del pais...”".
Sin embargo, en comparacién con otros paises, esta bien puede ser tar-
dia®, o al menos media, pues en América Latina se consideran paises

creacion, institucionalidad y ampliacion de los servicios de los seguros sociales en
Colombia. Para mayor desarrollo véanse, entre otros, Avella Gomez, M.; Bernal Ramirez,
J.; Errdzuriz Cox, M. y Ocampo Gaviria, J. A., (2007), “La industrializacién y el inter-
vencionismo estatal (1945-1980)”, en Ocampo Gaviria, J. A., (comp.), Historia economica
de Colombia; Bermudez Rico, R. E. (2007), Mujeres obreras e identidades sociales, Cali 1930-
1960; Bushnell, D. (2007), op. cit., Colombia. Una nacién a pesar de si misma, pp. 287 y
ss.; Gomez Buendia, H.; Cifuentes Moyes, A. y Rangel Sudrez, A. (1989), op. cit., La
mayoria silenciosa: como se hace la politica laboral en Colombia; Kalmanovitz, S. (2007), op.
cit., Economia y nacion. Una breve historia de Colombia, p. 382; Londono Botero, R. (1989),
Crisis y recomposicion del sindicalismo colombiano (1946-1980). Véase de manera especifica
Rodriguez Salazar, O. (2006), op. cit., “Del patronato al aseguramiento en el sistema de
proteccion social en Colombia: Asistencia, identificacion y legitimidad”, en Le Boniec, Y.
y Rodriguez Salazar, O. (edits.), Crecimiento, equidad y ciudadania. Hacia un nuevo sistema
de proteccion social, pp. 241y ss.

3 En este sentido, véase Arévalo Hernandez, D. (2009), op. cit., Muchas acciones
y una solucion distante: mecanismos gubernamentales de proteccion social en Bogotd, 1930-1945,
p- 168.

4 En Canon Ortegon, L. (2003), op. cit., “Evolucién de los conceptos de segu-
ridad social y sistema de seguridad social en Colombia”, en Carrasco, E., (coord.), Diez
anos del sistema de seguridad social colombiano: evaluacion y perspectivas, Bogota, Universidad
Externado de Colombia, p. 20.

5  Por ejemplo, en Espana se crea en el Instituto Nacional de Prevision 1908, que
reconoce pension de retiro, y con el Real Decreto del 11 de marzo de 1919 se establece
el retiro obrero, “primer seguro social obligatorio de la historia de la previsiéon social
espanola”, véase Palomeque Lépez, M. C. (1997), op. cit., “La intervencién normativa
del Estado en la ‘cuestion social’ en la Espana del siglo x1x”, en De Vega, M. E. (edit.),
Pobreza, beneficencia y politica social, p. 120. Por otra parte, en 1910 se establece en Francia
la ley de jubilaciones obreras, con fuerte rechazo patronal por su caracter obligatorio y
de los propios obreros por su recorte salarial, de esta manera se organiza por primera
vez la seguridad social en ese pais, véase Petit, J. -G. (1997), op. cit., “Pobreza, benefi-
cencia y politicas sociales en Francia (siglo xvirr-comienzos del xx)”, en De Vega, M. E.,
Pobreza, beneficencia y politica social, p. 204.
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pioneros a Chile, Uruguay, Argentina, Cuba y Brasil, con el estable-
cimiento de sistemas pensionales entre 1920 y 1930° y con un costo
importante en su incorporacion.

En este desarrollo de estructura social ocupan parte importante
la Ley 6.* de 19457, como primera legislacion laboral de cardcter per-
manente y no dictada en estado de sitio, y la Ley 90 de 1946, que crea
el Instituto Colombiano de Seguros Sociales. Con estas disposiciones,

el Estado se impone como obligacién la “resolucion de la cuestion
social”, restringiendo el campo de la caridad privada y la funcién que
desempenaba el patronato de la Iglesia en materia de protecciéon
social. A pesar de este avance, el criterio de ciudadania todavia conti-
nua la ruta del esbozado desde la época republicana, es decir que ella

se construye a partir del ejercicio del derecho civil y politico.®

Es interesante detenerse un poco aqui antes de abordar el corres-
pondiente analisis de estas normatividades. Vale la pena recordar que,
con el inicio del nuevo siglo, el Estado empez6 a generar una serie de
legislaciones sobre reconocimientos pensionales cada vez mads gene-
rales, aunque dirigidas a grupos de trabajadores de presiéon o lo que
podria llamarse la “aristocracia laboral”. La situacién no fue distinta en
las décadas siguientes. Los miembros de correos y telégrafos contaban
con normas especiales de jubilacién® y, posteriormente, los trabajado-
res de los ramos adscritos al Ministerio de Correos y Telégrafos'; lo

>

mismo ocurrirfa con maquinistas, fogoneros, ayudantes de fogoneros,

6  Véase Mesa-Lago, C. (1993), op. cit., Aspectos economico-financieros de la seguridad
social en America Latina y el Caribe: tendencias, problemas y alternativas para el ano 2000, p. 11.

7 A juicio de algunos, esta normatividad marca el final del periodo de cambios
institucionales. Véase Arévalo Hernandez, D. (2009), op. cit., Muchas acciones y una solu-
cion distante: mecanismos gubernamentales de proteccion social en Bogotd, 1930-1945, p. 170.

8  Rodriguez Salazar, O. (2006), op. cit., “Del patronato al aseguramiento en el
sistema de proteccion social en Colombia: Asistencia, identificacion y legitimidad”, en
Le Boniec, Y. y Rodriguez Salazar, O. (edits.), Crecimiento, equidad y ciudadania. Hacia un
nuevo sistema de proteccion social, p. 248.

9  Ley 70 de 1937.

10 Ley 28 de 1943, reformada por la Ley 22 de 1945.
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trabajadores de calderos, fundidores y mineros, jefes de estacion, ins-
pectores de vias en empresas ferroviarias'' y, en general, trabajadores
de empresas ferroviarias publicas o privadas'®>. No sobra mencionar a
los trabajadores de puertos'®, los empleados y obreros de las salinas
terrestres y maritimas'*, los trabajadores de soldadura eléctrica y auté-
gena® y los empleados de banco'®, estos dltimos muy activos en las
discusiones previas a la expedicion de la Ley 90 de 1946.

Dentro del sector publico!” habria que mencionar los recono-
cimientos especiales a favor de aquellas personas que ocuparan el
cargo de presidentes de la Reptblica'®, los miembros de la carrera
administrativa'®, asi como de la Rama Judicial, el Ministerio Publico y
Contencioso Administrativo®, el director o los musicos ejecutantes de
la banda nacional®, los empleados y trabajadores del palacio presiden-
cial®, los maestros de escuela primaria® y, por supuesto, los miembros
de las Fuerzas Militares y de la Policia Nacional®’.

Es decir que, desde los inicios de las discusiones de un sistema
unificado, se siguieron dando desarrollos legislativos a favor de grupos

11 Ley 206 de 1938.

12 Véase la Ley 63 de 1940 y sus reformas en las leyes 6. de 1945, 53 de 1945 y 64
de 1946.

13 Decreto 1850 de 1942.

14 Leyes 10 de 1942y 53 de 1945.

15 Ley 49 de 1943.

16 Ley 95 de 1946 y Decreto 320 de 1949. La expedicion de la primera de estas
normas “tuvo por objeto otorgar el beneficio de la jubilacién mejorandoles su situacion
en relacién con los trabajadores de las demas empresas de que trata el art. 14 de la Ley
6." de 1945”7, en sentencia del Tribunal Supremo del Trabajo, 22 de octubre de 1949,
M.p.: Diégenes Sepulveda Mejia.

17  Ley 24 de 1947.

18 Leyes 153 de 1937 y 22 de 1952.

19 Ley 165 de 1937.

20 Leyes 22 de 1942, 67 de 1943, 71 de 1945 y el Decreto 320 de 1949.

21  Leyes 29 de 1939y 24 de 1941.

22 Ley 48 de 1939.

23 Ley 64 de 1947.

24  Decreto 475 de 1938, leyes 72 y 82 de 1947, Ley 126 de 1959 para los empleados
civiles del ramo de guerra.
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especiales de trabajadores, de tal manera que “en Colombia, el desa-
rrollo de la seguridad social estuvo marcado por una fuerte diferencia-
cioén entre el sistema de los trabajadores privados, denominado de la
seguridad social, y el de los funcionarios publicos, conocido como el
de la prevision social”®, y dentro de cada grupo de trabajadores segin
su especialidad y posibilidad de presién y negociacion.

Asi las cosas, la diversidad estaba dada en términos de sujetos prote-
gidos, condiciones de acceso, prestaciones y su correspondiente liqui-
dacién, entidades administradoras®, etc. Es decir que cada vez mas se
afianzaba el esquema de proteccién a la vejez profesionalizante, en
virtud del poder de transaccion por parte de los trabajadores, creando
diferencias e inequidades entre ellos mismos y mucho mas frente a la
ciudadania en general®.

Ejemplo de esto serian las jubilaciones especiales reconocidas a
soldadores de empresas ferroviarias que, aunque tuvieron un cardcter
compensatorio por las condiciones de la prestacion del servicio, pro-
dujeron que la jubilacién se convirtiera, entonces, en una prestacion
puramente laboral®.

25 Instituto de Seguros Sociales (1ss) (2006), op. cit., Seguro social para siempre. Iss, 60
anos de seguridad social 1946-2006, p. 39.

26 Dado que desborda los objetivos del presente analisis, no nos referiremos al
surgimiento y desarrollo de cada una de las entidades. Sin embargo, hay un recuento
normativo que puede dar cuenta del desarrollo institucional en Colombia, en
Departamento Administrativo de la Funcion Puablica (2006), Estructura del Estado colom-
biano, para el 1ss véase la p. 188, para Cajanal la p. 191 y para Caprecom la p. 192. En
esta relacion es posible apreciar la creacion, cambio de organizacion y tipo de entidad,
asi como su liquidacion actual.

27  Asi, claramente, “el empleado serd un sujeto social con aspiracionesy con preten-
siones de proteccion social”, de tal manera que los obreros empiezan “a ser reconocidos
como grupo social diferenciado”. En Rodriguez Salazar, O. (2006), op. cit., “Del patro-
nato al aseguramiento en el sistema de proteccion social en Colombia: Asistencia, iden-
tificacion y legitimidad”, en Le Boniec, Y. y Rodriguez Salazar, O. (edits.), Crecimiento,
equidad y ciudadania. Hacia un nuevo sistema de proteccion social, p. 244.

28 Algo asi como una prestaciéon derivada del trabajo que se da a ciertos trabaja-
dores, pues “no tiene otra causa que la de tomar en cuenta el desgaste fisico especial que
sufre el trabajador colocado en determinadas circunstancias, para defender su futuro
en el tiempo en que se le considera ya con una merma apreciable y definitiva de su
capacidad laboral ordinaria, segtin lo entiende el supremo, las temperaturas anormales
de que se trata no son otras que aquellas a que haya estado sometido el trabajador en
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Ahora bien, a este escenario se superpone el hecho de que des-
pués de varios intentos legislativos, en la década de los anos cuarenta,
el proyecto para la creacién del seguro social empieza a tomar forma,
aunque faltarian varios anos para su aprobacion.

En 1941, el ministro de Trabajo, Higiene y Prevision Social, José
Joaquin Caicedo Castilla, present6 un proyecto para la creacion de
la “Caja Colombiana de Seguro Social”®. En dicha iniciativa se bus-
caba amparar a los trabajadores asalariados, publicos o privados, con
un tope maximo de ingresos™. Sin embargo, “las pensiones de jubi-
lacion de los trabajadores se regiran por ley especial” (articulo 2.°,
paragrafo)?!. Se trataba, entonces, de la creacién de una institucién
especializada pero conservando el sinnimero de regimenes existentes
hasta el momento.

A pesar de la austeridad de este proyecto, queremos enfatizar en
varios de los argumentos expuestos en la correspondiente exposicion
de motivos™, pues estos seran permanentes en las discusiones siguien-
tes. En primer lugar se insisti6 en el tiempo que llevaban las discusiones
sobre el seguro social, pues, hasta el momento, ya habian pasado cinco
anos en los que se habia intentado su establecimiento y no se habia

forma inmediata aun cuando el medio ambiente del taller o lugar de trabajo pudiera
ser normal”. En Colombia, sentencia de la Corte Suprema de Justicia, Sala de Casacion
Laboral, 8 de noviembre de 1954.

29 Archivo del Congreso (1941). Camara, proyectos. Tomo 111, vol. 1368, pp.
236-238. Rengifo, J. M., (comp.), (1952), op. cit., Antecedentes y documentos de los seguros
sociales en Colombia, Tomo 1, p. 464.

30 El seguro se dirigia a aquellos trabajadores con un salario de hasta $2400 pesos
anuales (articulo 3.°).

31 El proyecto buscaba que el financiamiento estuviera a cargo de los trabajadores
(con un aporte del 2 % de sus salarios) y de los empleadores (con un aporte del 3 % del
salario de cada uno de sus trabajadores) (articulo 4.°). Ademas de esto, la vigilancia de la
entidad estaria a cargo de la Superintendencia Bancaria (articulo 5.°). Entre los asuntos
de importancia resalta que se entenderian nulos los pactos a fin de eludir la aplicacion
de este seguro (articulo 8.°) y la permanencia de mejores condiciones establecidas en
leyes anteriores. Se trataba, pues, de un proyecto realmente sencillo de 16 articulos, con
aspectos generales sin establecer una institucionalidad detallada.

32 Archivo del Congreso (1941). Camara, proyectos. Tomo 111, vol. 1368, pp.
239-244. Rengifo, J. M., (comp.), (1952), op. cit., Anlecedentes y documentos de los seguros
sociales en Colombia, Tomo 1, p. 468.
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logrado ningun resultado; y faltarian otros cinco anos para la correspon-
diente sancion legislativa. En segundo lugar, la necesidad, conveniencia
y urgencia de la creacién del seguro social; adicionado a la favorabilidad
de la situaciéon econémica que vivia el pais para su establecimiento.

Finalmente se darian otros dos argumentos que marcarian de
manera profunda las discusiones posteriores. Ya mencionamos que
algunas empresas contaban con esquemas de protecciéon especiales
para sus trabajadores, por lo que los argumentos de la igualdad y la
extension del cubrimiento empezarian a ser importantes para los
ponentes y, en esa medida, serian elementos de oposiciéon de ciertos
grupos privilegiados. Por otro lado estaba el tema del financiamiento,
haciendo énfasis en si el establecimiento del seguro implicaria nuevas
cargas para el empleador o no™.

Aunque este proyecto en principio fue acogido y merecié algunas
discusiones, tuvo la misma suerte de los anteriores y fue archivado.
Esta iniciativa fue seguida de algunas mas que corrieron con la misma
suerte. Se insistia en su importancia pero no existia el animo politico
para llevarlas a la practica.

33 En este sentido resultaba importante determinar si el sobrecosto estaria en
cabeza del empleador o el Estado deberia asumirlo, pues, para algunos, “se imponen
cargas indiscriminadas y no suficientemente estudiadas al patrono, con el senuelo de
beneficiar al trabajador en su nivel de vida o en su seguridad social. Y quizds ésta haya
sido una de las mas decisivas razones para que el pais no haya podido desarrollar un
sistema congruente y general de seguridad social. Es mas facil, mas popular y tiene
menos complicaciones en la practica, acumularle las cargas al patrono”, en Restrepo
Hoyos, J. (1960), op. cit., Aspectos economicos de la seguridad social en Colombia, p. 55.

34 En 1942 se radicaron diversos proyectos empezando con la ley “por la cual se
crea la Caja de Pensiones de los Empleados particulares”, presentado por el represen-
tante por Bogota Camilo de Brigard Silva, en Archivo del Congreso (1942). Camara,
proyectos para segundo debate. Tomo 11, pp. 58 a 72. Rengifo, J. M., (comp.), (1952),
op. cit., Antecedentes y documentos de los seguros sociales en Colombia, Tomo 1, p. 491; en agosto
del mismo ano se presento6 el proyecto de ley “por el cual se crea el seguro obrero obli-
gatorio”, en esta oportunidad por parte del representante Diego Montana Cuéllar, en
Archivo del Congreso (1942b). Cdmara, proyectos para segundo debate. Tomo 1v, vol.
1381, pp. 12 a 14. Rengifo, J. M., (comp.), (1952), op. cit., Antecedentes y documentos de los
seguros sociales en Colombia, Tomo 1, p. 569; y el proyecto “sobre seguridad social”, este
dltimo presentado por el senador por Cundinamarca Guillermo Nannetti, en Archivo
del Congreso (1942c). Senado, sesiones ordinarias. Vol. 221, n.” 21, p. 132. Rengifo,
J- M., (comp.), (1952), op. cit., Antecedentes y documentos de los seguros sociales en Colombia,
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Para 1943 la situacion no fue distinta, incluso con iniciativas mas
particulares®, y solo en 1945 se dio el paso fundamental hacia la discu-
sion del establecimiento del seguro social.

El ministro de Trabajo, Higiene y Prevision Social, Adan Arriaga
Andrade, present6 el 21 de julio de 1945, ante el Senado de la
Republica®, la iniciativa “por la cual se establece el seguro social obli-
gatorio y se crea el Instituto Colombiano de Seguros Sociales”. En
esta ocasion, el proyecto era mas integral, preciso y extenso (la inicia-
tiva inicial contaba con 78 articulos) respecto de sus predecesores”,

Tomo 1, p. 585. El ano finaliza con el proyecto “sobre el Seguro Social”, en Archivo del
Congreso (1942d). Senado. Sesiones extraordinarias. Serie 1.%, n.° 1, vol. 234, pp. 1 a 2.
Rengifo, J. M., (comp.), (1952), op. cit., Antecedentes y documentos de los seguros sociales en
Colombia, tomo 1, p. 628.

35 Véanse, por ejemplo, el proyecto de ley “por [el] cual se reconocen prestaciones
sociales a los empleados y obreros oficiales y se da la facultad al Gobierno para que cree
el Banco Nacional de Seguro”, en Archivo del Congreso (1943). Senado. Tomo 11, vol.
1411 pp. 293 a 295. Rengifo, J. M., (comp.), (1952), op. cit., Antecedentes y documentos de
los seguros sociales en Colombia, Tomo 11, p. 9; el proyecto “por [el] cual se crea una Caja
de Prevision Social para los empleados de Notarias y Registro Civil”, en Archivo del
Congreso (1943b). Camara, proyectos. Tomo 1v, vol. 1396, pp. 428 a 430. Rengifo, J.
M., (comp.), (1952), op. cit., Antecedentes y documentos de los seguros sociales en Colombia,
Tomo 11, p. 13; el proyecto de ley “por [el] cual se crea la Caja de Prevision Social del
Profesorado de Segunda Ensenanza y se concede un auxilio a dicha institucion”, en
Archivo del Congreso (1943c). Camara, proyectos. Tomo 1, vol. 1393, pp. 2 a 6. Rengifo,
J. M., (comp.), (1952), op. cil., Antecedentes y documentos de los seguros sociales en Colombia,
Tomo 11, p. 16; o el proyecto “por [el] cual se dictan varias disposiciones sobre politica
social”, en Archivo del Congreso (1943d). Camara, proyectos. Tomo 1, vol. 1393, pp.
413 a 417. Rengifo, J. M., (comp.), (1952), op. cit., Antecedentes y documentos de los seguros
sociales en Colombia, Tomo 11, p. 20, este Gltimo presentado por el ministro de Trabajo,
Higiene y Prevision Social del momento, Jorge Elidcer Gaitan.

36  Archivo del Congreso (1946). Tomo v, vol. 624, pp. 268 y ss. Rengifo, J. M.,
(comp.), (1952), op. cit., Antecedentes y documentos de los seguros sociales en Colombia, Tomo
11, pp. 27 y ss.

37 Senal6 su ponente, el senador Rafael Arredondo, que habia muchas dificultades
que requerian actuar “con mucho tino” y asumir unas obligaciones hacia el futuro, pero
era un asunto que resultaba urgente estudiar. Archivo del Congreso (1946d). Ponencia
n.” 1 de la Comisién v, 14 de agosto, n.” 1. Rengifo, J. M., (comp.), (1952), op. cit.,
Antecedentes y documentos de los seguros sociales en Colombia, Tomo 11, pp. 62-65. El profesor
Emil Schoenbaum, técnico de la Oficina Internacional del Trabajo, lo denominé “uno
de los mejores preparados en los ultimos anos en América Latina”, en Archivo del
Congreso (1945k). Actan.” 35 de la Comision v del Senado, 8 de octubre, pp. 1108-1112.
Rengifo, J. M., (comp.), (1952), op. cit., Antecedentes y documentos de los seguros sociales en
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y después de intensos debates se convertiria en la Ley 90 de 1946%.
Teniendo esto en cuenta nos referiremos a los temas sobre los que
hemos hecho énfasis y aquellos que resultan relevantes para nuestra
argumentacion.

Hemos de advertir que aunque ya era conocido el esquema pro-
puesto en el plan Beveridge, “en el caso colombiano su aplicacién no
fue considerada seriamente y, por el contrario, siempre se ofreci6 la

alternativa bismarckiana”?

, con la limitacién laboral que esta conlleva.
En este sentido, es necesario recordar que sus alcances son muy dife-
rentes, mds alla de la autoria de cada uno de estos programas y de las
razones que les dieron origen.

El modelo aleman, liderado por el canciller Bismarck y establecido
en 1889 para el cubrimiento de la vejez e invalidez y en 1911 para la
supervivencia (en 1883 contempl6 el seguro de enfermedad y en 1884
losaccidentes de trabajo), establecié el seguro para obrerosy empleados
sov (Gesetzliche Rentenversicherung, GRv), representado en 18 insti-
tuciones regionales (Landesversicherungsanstarten, LvA) bajo un sis-
temade reparto, el régimen Beamte para empleados publicos de carrera
y una serie de esquemas complementarios para trabajadores del sector
publico y privado, y otros especificos para algunos grupos ocupaciona-
les*. La financiacion de este modelo se haria a través del pago tripartito
entre los trabajadores, los empleadores y el Estado. Inicialmente, las
empresas obligadas solo serian las que desarrollaran ciertas actividades

Colombia, Tomo 11, pp. 162-174. Sobre los antecedentes del Instituto de Seguros Sociales
véase, por ejemplo, Rodriguez, O. (1992b), op. cil., “Los seguros sociales de reparto: un
propésito nacional”, en Rodriguez, O.; Arévalo, D.; Ayala, U. y Arévalo, E. 1., Estructura y
crisis de la seguridad social en Colombia (1946-1992), p. 76.

38 El proyecto empez6 a discutirse articulo por articulo desde el 14 de agosto
de 1945, empezando por el sistema de salud y aprobando los que presentaban menor
debate y aquellos mas “problematicos” fueron los que ocuparon las discusiones finales.
Puede consultarse en Rengifo, J. M., (comp.), (1952), op. cit., Anlecedentes y documentos de
los seguros sociales en Colombia, Tomo 11, pp. 65-530.

39 Arévalo, D. (2006), op. cit., “La proteccion al adulto mayor: Entre la dadiva y el
derecho”, en Le Boniec, Y. y Rodriguez Salazar, O. (edits.), Crecimiento, equidad y ciuda-
dania. Hacia un nuevo sistema de proteccion social, p. 293.

40 Véase Queisser, M. (1992), “Seguridad social en Alemania”, en Mesa-Lago, C.y
otros, Regimenes pensionales, p. 89.
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o tuvieran un capital determinado por la ley. Por su parte, el llamado
modelo inglés, liderado por Beveridge*, buscaba atender las necesida-
des de la ciudadania a través de un programa de seguros sociales con
prestaciones econémicas, un programa de subsidios infantiles y uno
general de cuidados médicos. En este caso, si bien es cierto que en
la financiacién participaban los empleadores y trabajadores, la carga
fundamental le correspondia al Estado.

Significa lo anterior que el modelo inglés tenia un cardcter mas
general, dirigido a la ciudadania laboriosa, con una importante par-
ticipaciéon econémica por parte del Estado, en tanto que el modelo
aleman estaba dirigido a los trabajadores de ciertas empresas con
financiacién fundamental de trabajadores y empleadores*. Quiere
esto decir, entonces, que el pais no consider6 en sus inicios un
esquema amplio sino uno restringido orientado especificamente hacia
los trabajadores.

Volviendo nuevamente al contenido del proyecto, este incluia
en principio el cubrimiento de los riesgos de enfermedad general y
maternidad, accidentes y enfermedades profesionales, invalidez, vejez
y muerte y desempleo (con el reconocimiento de la cesantia) (articulo
1.°). Sin embargo, esto tltimo siempre fue factor de controversia en
la medida en que implicaria un complejo proceso de financiacién y
administracion, lo que enfrenté a los ponentes y el Congreso, razén
por la cual al final fue excluido y se dejé para una discusion posterior,
para cuando el seguro social estuviera afianzado y pudiera hacerse
cargo de esta circunstancia®.

El seguro tendria como objetivo principal el amparo de las men-
cionadas contingencias de los trabajadores particulares (fueran
empleados u obreros), y del sector publico (articulo 3.°), incluyendo

41 Beveridge, H. (1946), El seguro social y sus servicios conexos.

42 Hay una bibliografia muy abundante al respecto, véase Munoz Segura, A. M.
(2016), La pension de vejez, una pieza en la construccion de sociedad, pp. 64-83.

43 Mientras tanto, el tratamiento seguiria siendo el de una prestaciéon patronal.
No obstante, es el caracter que hoy sigue teniendo y que ha hecho parte de las Gltimas
reformas (Ley 789 de 2002) y de las dltimas iniciativas legislativas, aunque podria ser
reestructurado por las nuevas propuestas, como ya lo veremos.
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a los llamados trabajadores independientes (articulo 4.°)*. A pesar de
que la sede del Instituto Colombiano de Seguros Sociales (1Css) seria
Bogota (articulo 7.°), su puesta en marcha podria llevar a la creacién
de cajas regionales (articulo 11). Respecto a su financiacion, la aporta-
cién seria tripartita, esto es, a cargo de los empleadores, los trabajado-
res y las rentas especiales a cargo del Estado (articulo 15).

Manteniendo la idea de proyectos anteriores, se consideraria nulo
cualquier acto o acuerdo que pretendiera tratar de “eludir, reducir
o trasladar a personas distintas de las obligadas por la ley, las cargas
de los aportes debidos al seguro social obligatorio” (articulo 27). Asi
mismo se establecia un régimen de sanciones que iban desde multas
hasta responsabilidades disciplinarias o penales por el incumplimiento
de las obligaciones senaladas en la ley, fundamentalmente dirigidas al
empleador (articulos 65 a 69)*.

De gran importancia es la norma especialmente orientada a regular
la situacion de aquellos trabajadores que ya contaban con algin esquema
de proteccioén (igual o mejor al ofrecido por el 1css). Aunque la pro-
puesta inicial iba dirigida a resolver la situacion ante la existencia de otras
entidades de prevision social, la discusiéon parlamentaria fue llevando a
regular la circunstancia de los empleadores que ofrecian la proteccién
de manera directa, mejor o igual a la del 1css*. Se traté de un punto

44 Para el momento, en este concepto se incluia a los pequenos industriales, agri-
cultores y comerciantes, maestros de taller, artesanos, voceadores de periédicos, lustra-
botas, loteros, vendedores ambulantes, entre otros, con un ingreso no mayor a $3600
pesos anuales. Por su parte, el articulo 5.° establecia algunos exceptuados del seguro
obligatorio, entre ellos los pertenecientes al trabajo familiar, trabajadores ocasionales,
extranjeros (con permanencia de no mas de seis meses), representantes del empleador
y los afiliados a otra entidad de prevision social, entre otros. En el pliego de modifica-
ciones, los independientes hacian parte de los afiliados facultativos (articulo 7.°). En
Archivo del Congreso (1946g). Ponencia, Comision v de la Camara de Representantes,
20 de noviembre de 1946, n.° 102, pp. 1625-1627. Rengifo, J. M., (comp.), (1952), op. cit.,
Antecedentes y documentos de los seguros sociales en Colombia, Tomo 11, pp. 500-512.

45 Esquema similar se mantuvo en el pliego de modificaciones de la Camara de
Representantes, en Archivo del Congreso (1946g). Ponencia, Comision v de la Camara de
Representantes, 20 de noviembre de 1946, n.° 102, pp. 1625-1627. Rengifo, J. M., (comp.),
(1952), op. cit., Antecedentes y documentos de los seguros sociales en Colombia, Tomo 11, p. 509.

46 Elarticulo 76 seialaba que “Las instituciones de prevision social que actualmente
existen, podran seguir funcionando independientemente en el caso de que reconozcan
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algido en la medida en que los trabajadores cubiertos no contemplaban
perder los beneficios obtenidos por la creacion del nuevo instituto; ade-
mas de esto, si los obligaban a hacer parte de la nueva entidad no podia
exigirseles requisitos superiores a los que ya se les habia reconocido. Por
su parte, para los empleadores, la nueva legislacion no podria implicar
un doble gasto en el reconocimiento de derechos pensionales.

Finalmente, en lo que respecta a la prestacion por vejez, esta se
originaria “sin necesidad de demostrar la invalidez”, con una edad no
inferior a los 55 anos*’. Es decir, que la vejez era entendida como una
circunstancia de invalidez para trabajar*® y por esto se procedia al reco-
nocimiento pensional (articulo 44), razén por la cual no era posible
disfrutar simultineamente de la pensién de invalidez y vejez*® (articulo
46). Pero es importante el hecho de que se incluye una edad como
criterio objetivo y Unico para el acceso a la prestacion.

El valor de la pension tendria un limite minimo™ y se incrementa-
ria segin aportes adicionales a los bdsicos® y a circunstancias persona-
les, como tener o no cényuge pensionado, ser mayor de 60 anos, ser
invalido o tener hijos menores de 14 anos o invalidos (articulo 46).

Al igual que en los proyectos anteriores, la exposicion de motivos
acudia al hecho de su establecimiento en Alemania®, pais referente en

iguales o mayores prestaciones que las determinadas en la presente ley o de que
contraten con el instituto los seguros adicionales necesarios para nivelar sus presta-
ciones”. Véase en este sentido Restrepo Hoyos, J. (1960), op. cit., Aspectos economicos de la
seguridad social en Colombia, pp. 56y ss.

47 Aunque se hace mencién a un nimero determinado de cotizaciones previas, su
delimitacion estaria a cargo del 1€ss una vez se procediera a su creacion.

48 Aunque en el evento en que el pensionado continuara trabajando, este quedaba
exonerado del pago por invalidez y vejez, lo cual resultaba, entonces, algo contradic-
torio con la intencion planteada.

49  Circunstancia que se ha mantenido vigente, aunque hoy puede resultar discu-
tible en la medida en que existen politicas de reinsercion laboral de la poblacién
discapacitada.

50 La pensién no podria ser inferior a $15 pesos (articulo 44).

51  Articulo 45.

52 Aunque titulado como un sistema universal, discrepamos en esta pretension, pues
el modelo alemdn claramente estaba dirigido a los trabajadores, en tanto que el modelo
inglés si tenia una tendencia mas universal porque buscaba una cobertura mas generali-
zada, con independencia de los ingresos de los beneficiarios. Valdria la pena preguntarse
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desarrollo econémico y social, asi como a la conveniencia de la figura
del seguro social y, sobre todo, al camino recorrido de diez anos de
discusiones sobre el asunto, acompanado de la reciente expediciéon de
la Ley 6.° de 1945%%,

En el informe final, José Jaramillo Giraldo® reiter6 el caracter tras-
cendental del proyecto, reconociendo las resistencias que se podian
generar en ciertos sectores, pero llamando a la necesidad del cambio
en la mentalidad tanto de los trabajadores como de los empleadores, y
de la sociedad en general. Asi,

nos hemos acostumbrado a ver en las instituciones de caridad, en los
poderosos organismos de beneficencia, en los establecimientos asis-
tenciales, la tnica solucién posible para atenuar los sufrimientos de
los desvalidos [...] invalidos y ancianos [...]. Un sistema como el de la
seguridad social, [...] tiende a convertir lo que se entrega como dadiva
graciosa, en un derecho pleno y perfecto conquistado por medio de

cotizaciones durante la vida activa.”®

si parte del problema en el establecimiento del seguro social colombiano estaba en sus
referentes y alcances.

53 Archivo del Congreso (1946). Tomo v, vol. 624, pp. 268 y ss. Rengifo, J. M.,
(comp.), (1952), op. cit., Antecedentes y documentos de los seguros sociales en Colombia, Tomo
11, pp. 50-56. Aunque el ponente Jaramillo Giraldo invit6 a la votacion en ese momento,
el proyecto no logré convertirse en ley y paso a la legislatura de 1946. Las mayores discu-
siones se dieron en la Camara de Representantes, llegando a senalar el proyecto como
inconveniente desde el punto de vista moral o con grandes posibilidades de fracasar
dada la falta de estudio, en Archivo del Congreso (1946d). Actas de Comisiones, Acta
n.? 5 de la Comision v de la Camara de Representantes, 14 de agosto de 1946, n.” 21, pp.
205-207. Rengifo, J. M., (comp.), (1952), op. cit., Antecedentes y documentos de los seguros
sociales en Colombia, Tomo 11, pp. 428-440.

54  Archivo del Congreso (19450). Acta n.” 53 de la Comision v del Senado, sesion
del 20 de noviembre de 1945, n.” 91, pp. 2450-2484. Rengifo, J. M., (comp.), (1952), op.
cit., Antecedentes y documentos de los seguros sociales en Colombia, Tomo 11, pp. 257-381. En
la Cadmara de Representantes, la ponencia le correspondié a Napole6n Molina. Véase
Archivo del Congreso (1946h). Ponencia, Comision v de la Camara de Representantes,
21 de noviembre de 1946, n.° 103, pp. 1678-1679. Rengifo, ]. M., (comp.), (1952), op. cit.,
Antecedentes y documentos de los seguros sociales en Colombia, Tomo 11, pp. 512-520.

55  Archivo del Congreso (19450). Acta n.” 53 de la Comision v del Senado, sesion
del 20 de noviembre de 1945, n.° 91, pp. 2450-2484. Rengifo, ]. M., (comp.), (1952), op.
cit., Antecedentes y documentos de los seguros sociales en Colombia, Tomo 11, p. 265.
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Asi, la discusion de la seguridad social finalmente se planteaba en
Colombia como un derecho™.

Llama la atencién que los requisitos para acceder a una pensioén de
vejez no fueran objeto de mayor controversia®, salvo el que se referia
al incremento de la edad respecto de la Ley 6.* de 19458, tal y como
lo puso en evidencia el representante Molina, toda vez que la Ley 6.
de 1945 fijaba la edad de jubilacién en 50 anos. La misma discusion
se dio por parte de los representantes Molina, Munera, Pedro Claver
Gomez, Socarras y Diaz, este ultimo solicitaba respetar las normas
sociales ya existentes™.

56  Destaca Jaramillo Giraldo que el proyecto de ley fue presentado después de
discusiones tedricas importantes, en las que existio un consenso de los partidos politicos,
de tal manera que no se trata de un asunto propio del liberalismo o del conservatismo.
En Archivo del Congreso (19450). Acta n.” 53 de la Comision v del Senado, sesion del
20 de noviembre de 1945, n.° 91, pp. 2450-2484. Rengifo, J. M., (comp.), (1952), op. cit.,
Antecedentes y documentos de los seguros sociales en Colombia, Tomo 11, pp. 316-317.

57 Por ejemplo, en los andlisis hechos por Schoenbaum solo se hace referencia al
hecho de que fijar una edad en 55 anos implicaria unas tasas de cotizacién altas y, por
ende, a la conveniencia de fijar edades superiores, en Archivo del Congreso (1945j).
Acta n.” 35 de la Comision v del Senado, 8 de octubre, pp. 1108-1112. Rengifo, J. M.,
(comp.), (1952), op. cit., Antecedentes y documentos de los seguros sociales en Colombia, Tomo
11, p. 170. En la proposicién nimero 133 se senala claramente que la pensién de vejez
reemplazaria la de jubilacion, creando reglas para la coexistencia del cubrimiento
por parte del empleador, trasladando la discusion al espacio de la coexistencia con el
manejo de riesgos ya cubiertos por el empleador u otras entidades previsionales. En
Archivo del Congreso (1945m). Acta n.° 46 de la Comision v del Senado, sesion del
30 de octubre de 1945, 5 de noviembre, n.® 67, pp. 1658-1660. Rengifo, J. M., (comp.),
(1952), op. cit., Antecedentes y documentos de los seguros sociales en Colombia, Tomo 11, p.
225. Incluso en la presentacion final del ponente Jaramillo Giraldo no se hace ninguna
mencion a la jubilacién y/o vejez, teniendo mas relevancia los asuntos de salud y riesgos
profesionales, en Archivo del Congreso (1946b). Relacion de debates, Comision v del
Senado, 25 de enero de 1946, n.” 109, pp. 1211-1215. Rengifo, J. M., (comp.), (1952),
op. cit., Antecedentes y documentos de los seguros sociales en Colombia, Tomo 11, pp. 408-410.

58 En Archivo del Congreso (1946¢). Actas de Comisiones, Comision v de la
Cdmara de Representantes, 3 de agosto de 1946, n.” 12, pp. 123-125. Rengifo, J. M.,
(comp.), (1952), op. cit., Antecedentes y documentos de los seguros sociales en Colombia, Tomo
11, pp. 422-426.

59 En Archivo del Congreso (1946f). Acta de Comisiéon n.” 25, Comision v de la
Camara de Representantes, 27 de septiembre de 1946, n.° 67, pp. 976-977. Rengifo, J.
M., (comp.), (1952), op. cil., Antecedentes y documentos de los seguros sociales en Colombia,
Tomo 11, pp. 475-477.
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En el proyecto de ley resultante de las deliberaciones en el Senado
60

de la Republica® se mantuvieron la pension mensual vitalicia de vejez
(articulo 43), el aumento de su cuantia proporcional al nimero de
cotizaciones adicionales, asi como las caracteristicas especiales del
grupo familiar (articulos 44 y 45) y la incompatibilidad entre pension
de invalidez y vejez (articulo 45), entre otras cosas.

Los aspectos que mayor preocupaciéon generaron fueron la admi-
nistracion y el tipo de entidad que estaria encargada de ejecutar el
programa de seguro social, las contingencias cubiertas, asi como los
beneficiarios del programa, el manejo que deberia darse a quienes ya
estuvieran directamente cubiertos por sus empleadores y las obligacio-
nes del Estado en su establecimiento.

En primer lugar, el ministro del Trabajo Arriaga manifest6 desde
el principio su preocupacion respecto a que la entidad administradora
se politizara y, por ende, la opcién a considerar era que esta no fuera
publica sino que tuviera “un cardcter casi privado”, implicando un perfil
claramente técnico®. En igual sentido conceptué Schoenbaum, al sefia-
lar que las entidades administradoras del seguro social debian “ser cons-
tituidos (sic) como entidades auténomas independientes en cuanto sea
posible de influencias variables de la politica [pues se trata de] una ins-
titucion de tanto (sic) alcance politico, social y financiero [que no debe
depender] de los cambios bruscos en la politica nacional”®.

En segundo lugar se encontraba el tépico de las contingencias y
personas cubiertas por el seguro social. El ministro Arriaga lo consi-
deré como objetivo “de todos, absolutamente todos los trabajadores
sin excepcién”®. Es decir que, si bien es cierto seguia el modelo ale-

60 Rengifo, J. M., (comp.), (1952), op. cit., Antecedentes y documentos de los seguros
sociales en Colombia, Tomo 11, pp. 318-342.

61 Archivo del Congreso (1945). Anales del Senado, serie 1, Acta de la Comisiéon v
en sesion del 8 de agosto de 1945, 9 de agosto, n.° 11. Rengifo, J. M., (comp.), (1952),
op. cit., Antecedentes y documentos de los seguros sociales en Colombia, Tomo 11, pp. 58-59.

62 Emil Schoenbaum, en Archivo del Congreso (1945j). Acta n.” 35 de la Comision
v del Senado, 8 de octubre, pp. 1108-1112. Rengifo, J. M., (comp.), (1952), op. cit.,
Antecedentes y documentos de los seguros sociales en Colombia, Tomo 11, p. 163.

63  Archivo del Congreso (1945). Anales del Senado, serie 1, Acta de la Comision v
en sesion del 8 de agosto de 1945, 9 de agosto, n.° 11. Rengifo, J. M., (comp.), (1952),
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man, con las restricciones propias, el seguro social pretendia no dis-
tinguir entre los diversos trabajadores y llegar a una amplia masa, no
general, pero importante en términos de cubrimiento. De hecho,
el profesor Thullen, técnico del seguro social, senalé como ideal el
seguro universal, pero “las condiciones de nuestros paises no resul-
taban adecuadas por el momento para la realizaciéon de este ideal, ya
que en la practica resultarian muchas dificultades, sobre todo en lo
administrativo”®. Senalar que todos los trabajadores estarian cubiertos
no garantizaba la facilidad de la tarea, pues algunos de ellos represen-
taban problemas administrativos, como los independientes®, los traba-
jadores a domicilio, los trabajadores agricolas y los extranjeros.

En lo que atane al manejo que deberia darse a quienes ya estuvie-
ran directamente cubiertos por sus empleadores, tercer aspecto que
generoé preocupacion, los senadores Téllez y Llorente reconocieron la
importancia del seguro social, pero consideraron necesario presentar
algunas objeciones pues “habra resistencia por parte de los que ya tie-
nen sus organizaciones y que el transito de éstas al nuevo estatuto sera
muy dificil”, siendo ejemplo de esto el caso de los obreros al servicio

op. cit., Antecedentes y documentos de los seguros sociales en Colombia, Tomo 11, pp. 58-59.
En este sentido, Schoenbaum senal6 que “las leyes modernas someten al seguro obli-
gatorio a todos los trabajadores, sin distincion de salarios, y fijan el limite maximo de
salario, solamente para calcular la cuantia de los beneficios y de las contribuciones”, en
Archivo del Congreso (1945j). Acta n.° 35 de la Comisién v del Senado, 8 de octubre,
pp. 1108-1112. Rengifo, J. M., (comp.), (1952), op. cil., Antecedentes y documentos de los
seguros sociales en Colombia, Tomo 11, p. 166.

64 Archivo del Congreso (1945g). Acta n.” 20 de la Comision v del Senado, sesién
del 4 de septiembre de 1945, 11 de septiembre, n.” 24, pp. 564-566. Rengifo, J. M.,
(comp.), (1952), op. cit., Antecedentes y documentos de los seguros sociales en Colombia, Tomo
11, pp. 109-117.

65 Véase la recomendacién de Thullen en Archivo del Congreso (1945g). Acta n.”
20 de la Comision v del Senado, sesion del 4 de septiembre de 1945, 11 de septiembre,
n.” 24, pp. 564-566. Rengifo, J. M., (comp.), (1952), op. cit., Antecedentes y documentos de
los seguros sociales en Colombia, Tomo 11, p. 116. En igual sentido recomendé Schoenbaum,
en Archivo del Congreso (1945j). Acta n.” 35 de la Comision v del Senado, 8 de octubre,
pp- 1108-1112. Rengifo, J. M., (comp.), (1952), op. cit., Antecedentes y documentos de los
seguros sociales en Colombia, Tomo 11, p. 165.
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de las petroleras®. En la Cdmara de Representantes dieron un debate
similar los representantes Claver Gémez y Molina en el sentido de
excluir a todos aquellos trabajadores que ya contaban con beneficios
pagados por sus empleadores u otras cajas”’. Y este es un punto funda-
mental en la medida en que buena parte de las discusiones legislativas
giraron alrededor de este tema. Representantes de los trabajadores
se hicieron presentes en el tramite legislativo buscando exceptuarse
del ambito de proteccién del seguro social, generandose asi debates
judiciales, como también la permanencia de regimenes especiales que
desde ese momento han sido dificiles de desmontar en el pais®.

En este sentido, el senador Arredondo pretendié con su ponencia
generar un ambiente de tranquilidad, puesto que “el sistema de los
seguros sociales, tal y como estd contenido en el proyecto, no va a afec-
tar para nada su situacién, ni a disminuir sus prestaciones, ni a derogar
los pactos suscritos, sino a hacerles llegar a los demds trabajadores,
mucho mas numerosos y mucho mds abandonados, alguna parte de
los beneficios de que aquella minoria disfruta”®.

Esto pone en evidencia uno de los puntos en los que se presentarian
las tensiones no solo por parte de los trabajadores beneficiados sino
en los poderes ejecutivo y legislativo: mantener o no las prestaciones
de ciertos grupos de trabajadores, y con esto la existencia de institucio-
nes creadas para tal fin”. Acompanado esto de otras consideraciones,

66 Archivo del Congreso (1945b). Anales del Senado, serie 1, Acta de la Comision v
en sesion del 8 de agosto de 1945, 10 de agosto, n.” 12. Rengifo, J. M., (comp.), (1952),
op. cit., Antecedentes y documentos de los seguros sociales en Colombia, Tomo 11, pp. 60-61.

67 Véase Archivo del Congreso (1946¢). Acta n.® 23 de la Comision v de la Camara de
Representantes, 2 de octubre de 1946, n.° 62, pp. 873-875. Rengifo, J. M., (comp.), (1952),
op. cit., Antecedentes y documentos de los seguros sociales en Colombia, Tomo 11, pp. 469-472.

68 Sobre los intereses que rodearon la creacion del Instituto de Seguros Sociales
véase, por ejemplo, Jaramillo Pérez, 1. (2004), op. cit., 10 anos de seguridad social en Colombia.
Analisis legislativo, normativo y estadistico de los 10 arnos de la Ley 100 de 1993, pp. 128 y ss.

69 Archivo del Congreso (1945c). Ponencia n.” 1 de la Comision v, 14 de agosto,
n.” 1. Rengifo, J. M., (comp.), (1952), op. cit., Antecedentes y documentos de los seguros sociales
en Colombia, Tomo 11, p. 63.

70 Schoenbaum senalé de manera categorica la inconveniencia de la coexistencia de
instituciones de prevision social con el sistema de seguro social y, por ende, recomendaba
la estricta vigilancia de las entidades que permanecerian asi, como la necesidad de
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como los diversos tipos de empleadores y su capacidad econémica,
los privilegios de ciertos trabajadores y su capacidad de negociacion,
las dificultades del ejercicio del derecho de asociacion, entre otras.
Durante los debates en el legislativo se hicieron presentes representan-
tes gremiales y de trabajadores que dan cuenta de esta tension’. Asi,
la Asociaciéon patronal de barberos y peluqueros de Bogota intent6
demostrar que el establecimiento del seguro social afectaria su situa-
ci6én toda vez que el cumplimiento de las leyes implicaria erogaciones
cuantiosas que podrian poner en riesgo sus negocios’, proponiendo,
entonces, su exclusion del régimen impuesto por la Ley 6.* de 1945
y de la nueva ley de seguros sociales™. Esta perspectiva tenia, por su
parte, la mirada de los trabajadores por medio de la Sociedad de bar-
beros de Bogotd, que apoyaban tanto el cumplimiento de la Ley 6.” de

revisiones periodicas para su permanencia. En Archivo del Congreso (1945j). Acta n.”
35 de la Comision v del Senado, 8 de octubre, pp. 1108-1112. Rengifo, J. M., (comp.),
(1952), op. cit., Antecedentes y documentos de los seguros sociales en Colombia, Tomo 11, p.
173. La controversia por la permanencia o no de las cajas existentes también se dio
entre el ministro Arriaga Andrade y el senador Bernal Jiménez, siendo para el primero
imposible aplicar con todo rigor la prohibiciéon de crear nuevas cajas, en tanto que
para el segundo si resultaba inconveniente la mencionada coexistencia. Por su parte,
el senador Cardenas reconoce la existencia de cajas competentes y serias como la de
Cundinamarca, proponiendo férmulas intermedias. En Archivo del Congreso (1945j).
Acta n.° 35 de la Comisién v del Senado, 8 de octubre, pp. 1108-1112. Rengifo, J. M.,
(comp.), (1952), op. cit., Antecedentes y documentos de los seguros sociales en Colombia, Tomo
11, pp. 177-178.

71 Los médicos presentaron sus posiciones y puntos de vista a través de diversas
organizaciones, sin embargo, dado que estas tenian que ver con el proyecto en el aspecto
de salud, las hemos obviado por nuestro enfoque exclusivo en materia pensional.

72 Esta organizacién participé en reiteradas oportunidades presentando sus inte-
reses. En este sentido, véase Archivo del Congreso (1945d). Actan.® 11 de la Comisién v
del Senado, sesion extraordinaria del 23 de agosto de 1945, 24 de agosto, n.” 9. Rengifo,
J. M., (comp.), (1952), op. cit., Antecedentes y documentos de los seguros sociales en Colombia,
Tomo 11, pp. 82-83.

73 En memordandum en Archivo del Congreso (1945h), 15 de septiembre, n.” 28, p.
665. Rengifo, J. M., (comp.), (1952), op. cit., Antecedentes y documentos de los seguros sociales
en Colombia, Tomo 11, pp. 124-127, y en Archivo del Congreso (1945p), 6 de diciembre,
n.° 95, pp. 1593-1594. Rengifo, J. M., (comp.), (1952), op. cit., Antecedentes y documentos de
los seguros sociales en Colombia, Tomo 11, pp. 384-391.
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1945 como el proyecto del seguro social™, pues, a su juicio, el “empre-
sario que no pueda responder por las prestaciones sociales de sus tra-
bajadores, no es justo que mantenga asalariados a su servicio””.

Para la Sociedad de Agricultores de Colombia™, el problema
estaba en que en el proyecto se establecian “regionalismos administra-
tivos” que creaban diferencias entre las regiones, resultando afectada
la region agricolay pobre del pais, atentando asi contra el mutualismo
que le era propio al seguro social. A su juicio, era mejor empezar por
el seguro de enfermedad general y maternidad, sin cubrimiento fami-
liar, y con su funcionamiento ir implementando poco a poco la exten-
sién en los riesgos.

Por su parte, el grupo de profesores de segunda ensenanza, repre-
sentado por Gabriel Anzola Gémez, expres6 la necesidad de contar
con las garantias completas, incluyendo a los profesores que traba-
jaban por horas”. Esta solicitud fue respaldada por senadores como
Bernal Jiménez, que consideraba que los profesores habian ‘sido des-
atendidos a lo largo de la historia por lo que hace a las prestaciones
sociales, y el Estado le esta debiendo a estos servidores publicos una
compensacion”. A esta proposicion respondié el senador Cardenas
en el sentido que habia una tendencia a mejorar los salarios de los
profesores y resalté que otros grupos y gremios tampoco habian sido

74 En igual sentido, otros trabajadores apoyaban el proyecto, tal es el caso de
la Confederacion de Trabajadores de Colombia (cTc) en 1945. Véase Rodriguez, O.
(1992b), op. cit., “Los seguros sociales de reparto: un propésito nacional”, en Rodriguez,
O.; Arévalo, D.; Ayala, U. y Arévalo, E. 1., Estructura y crisis de la seguridad social en Colombia
(1946-1992), p. 80.

75 Archivo del Congreso (1945i). Comunicacién del 19 de septiembre de 1945,
24 de septiembre, n.° 35, p. 845. Rengifo, J. M., (comp.), (1952), op. cit., Antecedentes y
documentos de los seguros sociales en Colombia, Tomo 11, pp. 146-148.

76  Archivo del Congreso (19451). Acta n.° 43 de la Comisién v del Senado, sesién
del 24 de octubre de 1945, 2 de noviembre, n.” 65, pp. 1602-1603. Rengifo, J. M.,
(comp.), (1952), op. cit., Antecedentes y documentos de los seguros sociales en Colombia, Tomo 11,
pp- 215-219.

77 En Archivo del Congreso (1945n). Acta n.° 48 de la Comisién v del Senado,
sesion del 6 de noviembre de 1945, 17 de noviembre, pp. 2022-2025. Rengifo, J. M.,
(comp.), (1952), op. cit., Antecedentes y documentos de los seguros sociales en Colombia, Tomo 11,
pp- 239-246.
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atendidos en debida forma, para concluir que “no creo que debamos
establecer excepciones para favorecer unos gremios dejando en el
abandono otros”.

A su vez, la Confederaciéon de Trabajadores Colombianos (cTC)
consider6 el proyecto antitécnico, restringido en los riesgos a cubrir,
“demasiado discriminatorio y minucioso”, proponiendo un marco mas
general para no tener que acudir a reformas legales cada vez que fuera
necesario hacer ajustes actuariales y financieros™.

Finalmente es necesario mencionar la participacién activa y reite-
rada de la Asociacion Nacional de Industriales (ANDI), a través de su
representante Enrique Casas, quien en diversas oportunidades”™ mani-
fest6 reparos a aspectos puntuales, como la inclusién de los trabajado-
res a domicilio®.

Ademas de los intereses de gremio, para el representante Molina
resultaba dificil resolver el hecho de que para el momento los traba-
jadores recibian la pensién de jubilacién sin pagar nada a cambio, en
tanto que el seguro social impondria unas obligaciones econémicas,
que tal vez no estarian dispuestos a asumir por significar un detri-
mento en su salario. Con una claridad evidente, el ministro Arriaga
aclar6 que la propuesta del seguro social “debe estudiarse con un
criterio distinto del que se estudia un proyecto de ley que consagra
prestaciones que deben ser satisfechas por los patronos, pues no debe

78 Archivo del Congreso (1945k). Acta n.” 39 de la Comision v del Senado, sesion
del 16 de octubre de 1945, 22 de octubre, n.° 56, pp. 1343-1346. Rengifo, J. M., (comp.),
(1952), op. cit., Antecedentes y documentos de los seguros sociales en Colombia, Tomo 11, pp.
192-196.

79 Archivo del Congreso (1945e). Acta n.” 13 de la Comision v del Senado, sesion
del 27 de agosto de 1945, 27 de agosto, n.° 11. Rengifo, J. M., (comp.), (1952), op. cit.,
Antecedentes y documentos de los seguros sociales en Colombia, Tomo 11, pp. 87-90; Archivo del
Congreso (1945f). Acta n.° 14 de la Comision v del Senado, sesion del 28 de agosto de
1945, 30 de agosto, n.” 14. Rengifo, J. M., (comp.), (1952), op. cit., Antecedentes y docu-
mentos de los seguros sociales en Colombia, Tomo 11, pp. 91-93.

80 Archivo del Congreso (1945d). Acta n.” 11 de la Comision v del Senado, sesion
extraordinaria del 23 de agosto de 1945, 24 de agosto, n.” 9. Rengifo, J. M., (comp.),
(1952), op. cit., Antecedentes y documentos de los seguros sociales en Colombia, Tomo 11, pp.
83-84.
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perderse de vista que el proyecto de ley que se discute favorece a todos
los trabajadores, y no tinicamente a una minoria pequena”®.

En el pliego de modificaciones elaborado por la Ciamara de
Representantes, la diferencia se pretendié sortear senalando no la
exclusion sino la complementariedad. En este sentido, si el empleador
otorgaba prestaciones mejores que las del seguro social, continuaba a
su cargo la correspondiente diferencia, en tanto que si la prestacion
era menor a la ofrecida operaria el esquema ofrecido por el seguro
social. De esta manera, cualquiera de las opciones estaria beneficiando
al trabajador, se respetaban regimenes mds generosos y se garantizaba
la obligatoriedad para todos los trabajadores®. En el Senado existieron
diversas objeciones al pliego de modificaciones y, aunque algunas fue-
ron aceptadas, la que si recibié un rechazo rotundo fue precisamente
esta, al considerarse inaceptable la permanencia de una dualidad de
sistemas, los dos con cargas para los empleadores®.

Finalmente, respecto al cuarto aspecto, que se refiere al papel
del Estado en la creacion del sistema del seguro social, el ministro
Arriaga considerd, desde las exposiciones iniciales, que el Estado
debia hacer su aporte pero con la menor injerencia posible en temas
administrativos®, es decir, cumplir fundamentalmente con su obliga-
cién econémica. Schoenbaum consideraba que los aportes del Estado
resultaban importantes ya que tenian como finalidad “cubrir una
gran parte de los gastos de construccion de hospitales, etc., y en parte
los gastos de administracion y los déficits, segun el articulo 51”7 del

81 Archivo del Congreso (1946¢). Actas de Comisiones, Comision v de la Camara
de Representantes, 3 de agosto de 1946, n.° 12, pp. 123-125. Rengifo, J. M., (comp.),
(1952), op. cit., Antecedentes y documentos de los seguros sociales en Colombia, Tomo 11, p. 425.

82 En Archivo del Congreso (1946g). Ponencia, Comisién v de la Cdmara de
Representantes, 20 de noviembre de 1946, n.” 102, pp. 1625-1627. Rengifo, J. M.,
(comp.), (1952), op. cit., Antecedentes y documentos de los seguros sociales en Colombia, Tomo 11,
p. 510.

83 En Archivo del Congreso (1946i). Comision v de la Camara de Representantes,
Vol. 624, Tomo X, pp. 371-382. Rengifo, J. M., (comp.), (1952), op. cil., Antecedentes y
documentos de los seguros sociales en Colombia, Tomo 11, p. 530.

84 Archivo del Congreso (1945). Anales del Senado, serie 1, Acta de la Comision v
en sesion del 8 de agosto de 1945, 9 de agosto, n.° 11. Rengifo, J. M., (comp.), (1952),
op. cil., Anlecedentes y documentos de los seguros sociales en Colombia, Tomo 11, pp. 58-59.
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proyecto®. De hecho, el ponente Jaramillo Giraldo justificé la regula-
ci6én sobre la administracién y gastos de administracién senalando que
el seguro social “no serd, pues, un apostolado, pero tampoco vamos a
permitir que se convierta en una ubre mas de ese inmenso establo que
es la burocracia colombiana”®.

Un aspecto que consumi6é buena parte de los debates fue el
manejo de las cesantias y la pensién para aquellas personas a quie-
nes se les terminaba el contrato antes de cumplir con el tiempo exi-
gido para el pago de la pension de jubilacion. Por un lado estaban los
argumentos econémicos y de resistencia financiera de las empresas,
que, de aceptarse, generarian la imposibilidad para el trabajador de
acumular este tiempo para efectos de la pension de jubilacion, pues
cada nuevo trabajo le implicaria empezar nuevamente en la construc-
cién de esta pension sin la seguridad de cumplir el tiempo reque-
rido¥. En su momento, el ministro Arriaga consideré la exclusion del
riesgo del desempleo (cesantias) atendiendo la recomendacion de la
Organizacion Internacional del Trabajo®. De hecho, un nimero sig-
nificativo de la jurisprudencia posterior a la expedicién de la Ley 90
de 1946 se referiria a la similitud entre los riesgos cubiertos por las
cesantias y por la pension de jubilaciéon. Aunque en un caso en parti-
cular se atendi6 a la posibilidad de compensar con la pensiéon sumas
adeudadas al empleador, es diciente que “si el auxilio de cesantia tiene
como finalidad primordial la de asegurar la subsistencia del asalariado

85 En Archivo del Congreso (1945j). Acta n.® 35 de la Comision v del Senado, 8 de
octubre, pp. 1108-1112. Rengifo, . M., (comp.), (1952), op. cit., Antecedentes y documentos
de los seguros sociales en Colombia, Tomo 11, p. 169.

86 En Archivo del Congreso (1946b). Relacion de debates, Comision v del Senado,
25 de enero de 1946, n.° 109, pp. 1211-1215. Rengifo, ]J. M., (comp.), (1952), op. cit.,
Antecedentes y documentos de los seguros sociales en Colombia, Tomo 11, p. 413.

87 En este sentido, véase Archivo del Congreso (1946b). Relacion de debates,
Comision v del Senado, 25 de enero de 1946, n.° 109, pp. 1211-1215. Rengifo, J. M.,
(comp.), (1952), op. cit., Antecedentes y documentos de los seguros sociales en Colombia, Tomo 11,
pp- 414-418.

88 En Archivo del Congreso (1946¢c). Actas de Comisiones, Comisiéon v de la
Cdmara de Representantes, 3 de agosto de 1946, n.° 12, pp. 123-125. Rengifo, J. M.,
(comp.), (1952), op. cit., Antecedentes y documentos de los seguros sociales en Colombia, Tomo 11,
p- 425.
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durante la época del desempleo, y es idéntica a la de la pension jubila-
toria, debiera existir el mismo tratamiento legal en presencia de ambas
prestaciones™. En igual sentido existen diversos litigios frente al dere-
cho de opcién entre pension de jubilacién y auxilio de cesantia o la
obligacion del pensionado de devolver (o compensar de las mesadas)
el valor recibido por cesantias®, aunque la jurisprudencia aclaré el
hecho que la incompatibilidad operaria para “periodos coincidentes,
por lo cual el tiempo que exceda de veinte anos puede ser computado
separadamente para el efecto de liquidar sobre él, auxilio de cesantia,
si es el caso™.

El proyecto tuvo su etapa mds dificil en la Cdmara de Representantes
llegandose incluso a discutir su deliberacion®. En este sentido, el
representante Estrada Monsalve consideraba la importancia del tema
y por esto la necesidad de un estudio concienzudo. Por su parte, el
representante Calderén denunciaba “la maniobra conservadora para
oponerse a la discusion del proyecto”. Nuevamente en el Senado, y
a pesar de las diferencias que se pudieran tener frente a los cambios
realizados, la Comisién v consideré que “solamente la transaccién
oportuna salva el impase, renunciando a lo que consideramos mejor,
a cambio de salvar lo que todos consideran bueno”. Asi, terminaron
aceptandose las modificaciones™ y después de varios anos de discusio-
nes era realidad en Colombia un esquema de seguro social.

89 Sentencia del Tribunal Supremo del Trabajo, 22 de noviembre de 1948, m.p.:
Diogenes Sepulveda Mejia.

90 Véanse, por ejemplo, sentencias del Tribunal Supremo del Trabajo del 8 de
octubre de 1947; del 10 de octubre de 1947; del 15 de agosto de 1948, m.p.: Castor
Jaramillo Arrubla; del 31 de marzo de 1949, m.p.: Castor Jaramillo Arrubla, y del 21 de
julio de 1949, m.p.: Luis Alberto Bravo.

91 Véase sentencia del Tribunal Supremo del Trabajo, 21 de julio de 1949, m.p.:
Luis Alberto Bravo.

92 Archivo del Congreso (1946d). Acta n.” 53 de la Comision v de la Camara de
Representantes, 14 de septiembre, n.° 47, pp. 634-636. Rengifo, J. M., (comp.), (1952),
op. cit., Antecedentes y documentos de los seguros sociales en Colombia, Tomo 11, pp. 447-449.

93  Archivo del Congreso (1946i). Comision v de la Camara de Representantes,
Vol. 624, Tomo X, pp. 371-382. Rengifo, J. M., (comp.), (1952), op. cit., Antecedentes y
documentos de los seguros sociales en Colombia, Tomo 11, pp. 529-530.
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A juicio de algunos, posiciéon que compartimos, la Ley 90 de 1946

estaba bien concebida®

, aunque las normas posteriores perdieron la
continuidad inicial®’; en tanto que, para otros, se trataba de un sistema
rudimentario de seguridad social®. Pero en cualquiera de los dos escena-
rios era ya una realidad y un avance respecto de la legislacion existente.

Ahora bien, dentro de las recomendaciones de Thullen se encon-
traba la de una aplicacion paulatina y escalonada en términos territo-
riales, de riesgos y de beneficiarios cubiertos por el nuevo esquema
del seguro social”’; férmula que fue acogida en Colombia. El ponente
Jaramillo Giraldo, en sesiéon del 13 de diciembre de 1945, insistié en
este sentido, pues “no es necesario presentar muchos argumentos en
defensa de la aplicaciéon metédica y gradual de los seguros; me haria
interminable si pasase, ante vosotros, la dolorosa pelicula de las quie-
bras sufridas por algunas Cajas, en América, en gran parte por no haber
tenido la orgullosa modestia de esperar sin desesperar, sin saltar etapas,
sin quemar periodos, sin dejarse llevar por la embriaguez de la utopia™®.

En primer lugar se necesitaban gestiones administrativas y finan-
cieras previas al establecimiento del seguro”, entre ellas estudios
actuariales. Asi, la seccién actuarial de la comisiéon organizadora y pla-
nificadora del régimen de seguros sociales en Colombia estuvo a cargo
del brasilero Gastao Quartin Pinto de Moura, quien se ocupé de la
“rectificacion del nimero de nacimientos en Colombia en el decenio
anterior al censo de 1938. Calculo de los coeficientes de natalidad.

94 Restrepo Hoyos, J. (1960), op. cit., Aspectos economicos de la seguridad social en
Colombia, p. 69.

95 Cetina Vargas, O. (1986), op. cit., Derecho integral de seguridad social, p. 104.

96 Bushnell, D. (2007), op. cit., Colombia. Una nacién a pesar de si misma, p. 300.

97  Archivo del Congreso (1945g). Acta n.° 20 de la Comisién v del Senado, sesién
del 6 de septiembre de 1945, 11 de septiembre, n.” 24, pp. 564-566. Rengifo, J. M.,
(comp.), (1952), op. cit., Antecedentes y documentos de los seguros sociales en Colombia, Tomo
1, p. 114.

98 En Archivo del Congreso (1946b). Relacion de debates, Comision v del Senado,
25 de enero de 1946, n.° 109, pp. 1211-1215. Rengifo, ]J. M., (comp.), (1952), op. cit.,
Antecedentes y documentos de los seguros sociales en Colombia, Tomo 11, p. 398.

99 Instituto de Seguros Sociales (1989), op. cit., Evolucion historica del seguro social.
1949-1989, p. 43.
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Determinacion de las tasas de fecundidad total y general, efectiva y
legitima para Colombia, segin edades. Estimacion del ntimero de
asegurados a mediados del ano de 1949; su distribucién por sexos y
grupos de edades; escalas de salarios por sexos y grupos de edades.
Probabilidad de un asegurador del sexo masculino de ser casado.
Edades medias de las esposas de los asegurados casados”, entre otros
asuntos'”. En marzo de 1947, el Gobierno nombré al técnico en segu-
ros Rudolph Metalle como presidente de la comisién organizadoray
planificadora del régimen de seguros sociales en Colombia'”, expi-

di6 el Decreto 2402 de 1947 creando el Departamento Nacional de

102

Seguros Sociales'” y el Congreso de la Republica autorizé una partida

de $200 000 para la apertura del Departamento Nacional de Seguros

Sociales, dependiente del Ministerio del Trabajo'".

Como hemos tratado de hacer evidente, la creacion institucional
de la seguridad social (en particular del seguro social) en Colombia
estuvo marcada por la legislaciéon laboral, a través de la Ley 6." de
194514y por la convivencia y coexistencia de las antiguas y nuevas
entidades previsionales.

Asi estableci6 la Ley 6." de 1945, en su calidad de estatuto labo-
ral'®, el reconocimiento de la pension de jubilacién como prestacién

100 Véase Instituto de Seguros Sociales (1989), op. cit., Evolucion historica del seguro
social. 1949-1989, p. 47.

101 Ibidem, p. 43.

102 Ibidem, p. 44.

103 Arias Ramirez, J. (2007), op. cit., Seguro social, el final de una historia, p. 19.

104 Paraalgunos, “la expedicion dela Ley 6.” de 1945 es la norma que institucionaliza
a la prevision social como una forma de proteccion social para los empleados y
obreros...”. En Canén Ortegon, L. (2003), op. cit., “Evolucion de los conceptos de segu-
ridad social y sistema de seguridad social en Colombia”, en Carrasco, E., (coord.), Diez
anos del sistema de seguridad social colombiano: evaluacion y perspectivas, p. 20. En tanto que
para otros se trata de “una norma de caracter coyuntural, [que] se expide en cumpli-
miento de una promesa electoral del Partido Liberal, [pero que] no obedece a la estruc-
tura economica del pais, pues fue disenada para grandes industrias inexistentes hasta
entonces en Colombia”, en Ostau de Lafont de Leon, F. R. (2006), op. cit., El discurso
paternalista en la formacion de la norma laboral, construccion historica, p. 192.

105 El Decreto 2663 de 1950 recogi6 las normas laborales existentes al momento,
convirtiéndose en el primer estatuto laboral o Cédigo Sustantivo del Trabajo, que final-
mente “no solo cerr6 el capitulo mas importante en la historia de la legislacion laboral,
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patronal especial para aquellos trabajadores que cumplieran con una
edad de 50 anos y 20 anos de servicios continuos'”; todo esto hasta
tanto se organizara el seguro social obligatorio (articulo 12)'7. En

iguales condiciones, la ley reconoci6é en una seccion diferente (11r)

las “prestaciones oficiales” para los empleados y obreros nacionales'®;

se reconocieron las reglas especiales en el caso del ramo de Guerra

sino que configuré el marco juridico que, con algunas innovaciones posteriores, todavia
rige las relaciones laborales en Colombia”, véase Ocampo, J. A.; Bernal, J.; Avella, M. y
Errazuris, M., (2007c¢), op. cit., “La consolidacién del capitalismo moderno”, en Ocampo
Gaviria, . A., (comp.), Historia economica de Colombia, p. 326.

106 Y aunque es evidente que la jubilacion resultaba dificil de conseguir (anos
continuos de servicio en una misma empresa), se consideraba que esta resultaba “social-
mente injusta”, en el entendido que se trataba de un beneficio para algunos y una carga
para la sociedad. En Restrepo Hoyos, J. (1960), op. cit., Aspectos economicos de la seguridad
social en Colombia, p. 158. Pero, ademas de esto, existia una necesidad de garantizar las
prestaciones sociales, asi como evitar la inviabilidad financiera de las empresas, ‘lo que
exigio6 la aparicion del sistema de seguridad social tradicional, creado entonces como
un mecanismo institucional y financiero autonomo”. En Jaramillo Pérez, 1. (2004), op.
cit., 10 anos de seguridad social en Colombia. Analisis legislativo, normativo y estadistico de los 10
anos de la Ley 100 de 1993, p. 127.

El articulo 14 de la Ley 6." de 1945 establecio la obligacion para aquellas empresas
cuyo capital excediera de $1000000. La pension equivaldria a las dos terceras partes del
promedio de los salarios devengados, sin que pudiera ser menor a $30 ni excediera de
$200. Tal y como se menciond, la pension excluia el auxilio de cesantias. Esta prestacion
fue reformada por la Ley 64 de 1946 en el sentido de incluir empresas con capital de
$800000 (articulo 8.°) y de permitir la coexistencia de la pension de jubilacién con
el auxilio de cesantias para trabajadores con una prestaciéon de servicios superior a
los veinte anos (articulo 9.°). Hoy es posible senalar que ‘la aplicacion de este codigo
en materia pensional cre6 deuda pensional privada, la que ha venido normalizan-
dose, al menos en parte, mediante la obligaciéon de constituir patrimonios auténomos
que respondan al valor actual del respectivo calculo actuarial, a cargo de los emplea-
dores”. En Castillo Cadena, F. (2005), Constitucion y legislacion: evolucion y estado actual,
pp- 117y 118.

107 Esta transiciéon generd un nimero importante de litigios en la medida en que
se discutio si se podia contar o no el tiempo trabajado previamente a la norma. En este
sentido, véanse sentencias de la Corte Suprema de Justicia, Sala de Casacion Laboral,
del 23 de junio de 1955, del 13 de diciembre de 1955 o del 21 de febrero de 1974, m.p.:
José Eduardo Gnecco Correa.

108 Debemos reconocer que, en este sentido, la norma permitié acumular, para
los efectos de la pension de jubilacion, los servicios prestados en cualquier entidad de
derecho publico, lo que facilitaba la movilidad de los trabajadores entre las distintas
entidades publicas.
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(articulo 26), notarias (articulo 27), docentes (articulo 29), trabajado-

res de Ferrocarriles Nacionales, empresas ferroviarias'®

y salinas de la
nacion (articulos 30, 31y 32).

Se entiende entonces que la pension es

una prolongacién del salario, o de cualquiera otra manera, [...], un
medio de proveer a la subsistencia del asalariado, en el estado de desti-
tucion, cuando no le es posible hallar trabajo remunerador para aten-
der a sus necesidades vitales. [Para concluir que] se la considera como
pension alimentaria, y es esa la razon para que la ley determine que no

es susceptible de suspension o pérdida en ningun caso.'”

Por su parte, la mencionada Ley 6.* de 1945, en su articulo 18, dio

origen a la Caja Nacional de Previsiéon Social de los empleados y obre-

111

ros nacionales''!, autorizando a “las instituciones de prevision social de

empleados y obreros oficiales, ya existentes, [...], a su arbitrio, y por
decision de sus organismos directivos, fundirse con la Caja [...] o con-
tinuar como entidades independientes, en cuyo caso los empleados u
obreros afiliados a ellas no gozaran sino de las prestaciones que tengan
establecidas las respectivas asociaciones o corporaciones” (articulo 21).

Sin embargo, si la decisién de permanecer en una u otra entidad
estaba dada por las prestaciones que ofrecian, estas cada vez mas irfan
en busqueda de mejoras frente a sus afiliados con independencia de

109 Estosaspectos fueron reformados posteriormente porla Ley 64 de 1946 (articulos
11-15).

110 Colombia, sentencia del Tribunal Supremo del Trabajo, 22 de noviembre de
1948, m.p.: Diégenes Sepulveda Mejia. El proceso que dio origen a la sentencia analiza
si la mala conducta o un delito contra la empresa implica la pérdida de la pension de
jubilacion.

111 Con ocasién de definir el tipo de vinculo que unia a los trabajadores con la Caja
Nacional de Prevision Social se senal6é que esta gozaba de autonomia administrativa
y patrimonio auténomo, con la finalidad de “realizar una funcién propia del Estado,
como es la relativa al reconocimiento y pago de las prestaciones de sus servidores”.
En sentencia del Tribunal Supremo del Trabajo, 27 de abril de 1950, m.p.: Didgenes
Sepulveda Mejia.
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su viabilidad y capacidad econémica. Claro factor este de ruptura''?

en la medida en que, por un lado, se buscaba el establecimiento de

113

una entidad que cobijara a todos los trabajadores'"”, para ir exten-

diendo poco a poco su espectro de amparo, pero al mismo tiempo
existian regimenes especiales y particulares adoptados por la misma
ley, pues algunos consideraban necesaria la prevalencia de sus condi-
ciones particulares'’. Y esto empieza a hacer parte de una paradoja y
de un circulo vicioso permanente en el pais, no solo desde el punto de
vista institucional, con una coexistencia de otras entidades e incluso
seccionales'® del propio Instituto Colombiano de Seguros Sociales,
sino también en cuanto a los actores, de manera que “desde 1945 en
adelante se desencadena en el pais un afan por establecer cajas de
prevision, sin plan, ni método, sin organizacion técnica administrativa,
sin estudios actuariales que lo han conducido, en el plan de seguridad

social, a un caos que debe remediarse necesariamente si quiere darse

112 Coincidimos en este sentido con los autores que consideran que el sistema
naci6 fracturado y fragmentado. Véase Rodriguez, O. (2005), op. cit., “Avatares de la
reforma del sistema de seguridad social, Ley 100 de 1993, en Salama, P. y otros, Sistemas
de proteccion social: entre la volatilidad economica y la vulnerabilidad social, p. 185.

113 “No contempl6 esa ley para los trabajadores particulares la posibilidad de consti-
tuir cajas privadas de prevision que atendieran al suministro de las prestaciones e indem-
nizaciones por ella establecidas, sino que prefirié constituir un régimen transitorio de
gravamen total para los patronos en tanto que una institucion de alcances nacionales,
como es el Seguro Social, iba asumiendo paulatinamente la totalidad de los riesgos
originados en el contrato de trabajo”. En sentencia de la Corte Suprema de Justicia,
10 de diciembre de 1954. El fallo se da con ocasion de un descuento del 3 % para la
caja de prevision social establecida por el empleador (Colegio de Boyaca). Advierte la
Corte que ya que no operaba el seguro social obligatorio, no era posible hacer ningtn
descuento, maxime cuando la caja estaba a cargo del empleador.

114 En tal sentido, “cuando entré en vigencia el Seguro Social, en el ano 1967,
muchas entidades privadas se exceptuaron de la aplicacion de los Seguros Sociales
Obligatorios gracias al cabildeo o lobby”. En Castillo Cadena, F. (2005), op. cit., Constitucion
y legislacion: evolucion y estado actual, p. 118. Como ejemplo el autor senala a las petroleras,
que han sido obligadas al reconocimiento del tiempo a su servicio. En este sentido véase,
por ejemplo, las sentencias de la Corte Constitucional T-323 de 1996, m.p.: Eduardo
Cifuentes Munoz; T-784 de 2010, m.p.: Humberto Antonio Sierra Porto o T-205 de 2012,
M.P.: Jorge Ivan Palacio Palacio.

115 A partir de 1946, el 1css estaba autorizado para establecer cajas seccionales con
autonomia administrativa total. En Instituto de Seguros Sociales (2006), op. cit., Seguro
social para siempre. 1ss, 60 atios de seguridad social 1946-2006, p. 28.
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tranquilidad, bienestar y seguridad a los servidores del sector oficial”,
problema este que se agravaria con el paso del tiempo''®.

Como se ha mostrado, algunos grupos de trabajadores se oponian
al establecimiento del seguro social, o lo aceptaban en la medida en
que no afectara sus intereses particulares. Sin embargo, con el paso del
tiempo, esos trabajadores empezarian a reconocer el valor del seguro
social y su potencialidad!?’, tal vez como consecuencia de la paulatina
proteccion ofrecida por este.

Asi, antes de cumplir con el tiempo requerido para pensionarse,
en un caso en que se despidi6 a un trabajador aduciendo las gravosas
cargas sociales, la Corte Suprema de Justicia le llamé la atencion a
la entidad empleadora pues “nada hizo para proteger el derecho en
los dias de su formacién, ni para garantizar gradualmente el tiempo
de servicios, como era lo natural para un derecho que se consolida
por acumulacién, sin cuya garantia era presumible que fueran muy
improbables las posibilidades de que trascendieran en la realidad”. Y
concluy6 que

una proteccion gradual como la sugerida aqui no es posible sino bajo
el régimen del seguro social obligatorio, donde un fondo comin
que se formara con la tributaciéon oficial, patronal y obrera, hiciera
viable un auténtico régimen de garantias al trabajador, contribuyendo
a cimentar las buenas relaciones entre las clases productoras de la

riqueza y los deberes de fidelidad, proteccion, lealtad y obediencia,

116 Véase Rengifo, J. M. (1989), op. cit., La seguridad social en Colombia, p. 47.

117 El desarrollo en América Latina del seguro social estuvo influenciado por las
experiencias europeas, aunque ya “estaba en el aire”; sin embargo, los inconvenientes
legislativos iniciales fueron resultado de iniciativas de élites burocraticas y politicas,
ademas de la oposicién de los trabajadores, sin desconocer que para algunos el seguro
social implicaba una nueva figura de una sociedad mds justa y humana, en Malloy, J.
M. (1986), op. cit., “Statecraft, politica y crisis de la seguridad social. Una comparacién
de la América Latina y los Estados Unidos”, en Mesa-Lago, C. (selec.), (1986), La crisis
de la seguridad social y la atencion en salud, p. 50, y Tamburi, G. (1986), op. cit., “La segu-
ridad social en la América Latina: tendencias y perspectiva”, en Mesa-Lago, C. (Selec.),
(1986), La crisis de la seguridad social y la atencion en salud, pp. 79-80.
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sin los cuales no es posible comprender la armonia de aquellas en la

forma pretendida pero no lograda por nuestras leyes sociales.''®

Se enfatiza entonces en la particularidad de la pension, ya que esta
no tiene

el caracter de sueldos ni de salarios, pues [...], las pensiones son ins-
tituciones establecidas por motivos de “prevision social” y que tienen
por finalidad atender a la subsistencia de algunas personas que por
razén de su edad y estado de pobreza no pueden subvenir a sus mas
apremiantes necesidades, después de haber consumido sus energias
y su edad qtil en servicio de la empresa o entidad. La sociedad esta
interesada en que dichas personas no carezcan de lo necesario para
su sostenimiento, y por este motivo procura que disfruten de una asig-

nacion que las coloque en circunstancias de no perecer de inanicion.

La conclusion entonces era que “el verdadero concepto de las pen-
siones de que se trata es el de un gravamen establecido, por motivos
de interés social, a cargo de las mencionadas empresas, y a favor de

los empleados u obreros que reunen las condiciones senaladas en la
»119

ley
Con todo, ese reconocimiento se hace en algunos casos sin perder

su espacio privilegiado, sin ceder ese “espacio propio”. Asi
b b

no ha representado tampoco un inconveniente menor el hecho de

que los sindicatos y organizaciones de trabajadores asalariados —que

118 Sentencia de la Corte Suprema de Justicia, Sala de Casacién Laboral, 12 de
mayo de 1955.

119 En este proceso, el Banco de Londres y América del Sur Ltda. alegaba que,
como la normativa que concedia pensiones especiales se habia promulgado con poste-
rioridad al ingreso del trabajador a la empresa, solo debian tenerse en cuenta los anos
de servicios que coincidieran con la vigencia de la Ley 1.* de 1932 y no los anteriores.
Para el Tribunal, el argumento no era de recibo por la aplicacién inmediata y hacia el
futuro de la ley laboral. Sentencia del Tribunal Supremo del Trabajo, 21 de marzo de
1950, m.p.: Luis Alberto Bravo.
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siempre han tenido mayor capacidad para organizarse y desarrollar
espiritu de cuerpo— por la fuerza de la costumbre han llegado a consi-
derar el seguro social como una institucion establecida privativamente
para su exclusivo beneficio hasta el punto de llegar a oponerse a los
intentos de extenderlo a otros sectores o grupos integrantes de la

fuerza de trabajo nacional.'®

Por otro lado, no es desconocido que el mismo Instituto
Colombiano de Seguros Sociales aliment6 estas diferencias en su cali-
dad de empleador. Asi, en 1956 se cre6 el sindicato de base de los tra-
bajadores de la Caja de los Seguros Sociales del Valle asesorados por la
Unién de Trabajadores del Valle (Utraval)'?, de tal manera que en 1957
y 1958 se dieron las primeras convenciones colectivas en Antioquia y
Valle'??, en las que obtuvieron beneficios importantes frente a los otros
trabajadores y ciudadanos en general. Evidentemente, el problema no
estuvo en el legitimo ejercicio del derecho de asociacion sino en el uso
egoista del mismo.

Todo lo anterior lleva a concluir que la orientacién inicial del
seguro social estaba dirigida a los trabajadores asalariados, del sector
econémico formal, limitando la vinculacién de otros trabajadores no
“tipo”'** y dejando por fuera a aquellos trabajadores no formales, ati-
picos, rurales y mucho mas a la ciudadania en general'®. Se trata de

120 Fundacién Friedrich Ebert de Colombia (Fescol) (1983), op. cit., Analisis del
desarrollo, situacion actual y perspectivas de los seguros sociales de invalidez, vejez y muerte y de
accidentes del trabajo y enfermedades profesionales. Lineamientos para la reestructuracion integral
del sistema colombiano de seguridad social, p. 10.

121 Instituto de Seguros Sociales (2006), op. cit., Seguro social para siempre. iss, 60 azios
de seguridad social 1946-20006, p. 39.

122 Ibidem, p. 41.

123 Fundacion Friedrich Ebert de Colombia (Fescol) (1983), op. cit., Analisis del
desarrollo, situacion actual y perspectivas de los seguros sociales de invalidez, vejez y muerte y de
accidentes del trabajo y enfermedades profesionales. Lineamientos para la reestructuracion integral
del sistema colombiano de seguridad social, pp. 5-6. Esto resulta realmente importante en un
pais en el que hay gran movilidad social, distintos tipos de empresas y una economia
propia de un pais en desarrollo. En Ibidem, p. 10.

124 En este sentido, “la Ley 6." de 1945 y la Ley 90 de 1946 son consideradas como
aquellas que estructuraron el sistema de seguridad social en Colombia. Estas fueron
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un modelo que se construye “sobre el contrato de trabajo y adopta un
cardcter corporativo, cuyas ventajas dependen del poder de presion de
cada uno de los grupos sociales; por tanto, es excluyente de las otras

2125

formas de trabajo y profundamente inequitativo

Si bien es cierto que pretender el establecimiento universal, abso-
luto e integral de un sistema de seguro social en Colombia podria
resultar dificil por la estructura social, econémicay politica del pais, no
por esto se puede perder de vista que para el legislador del momento
fue claro apostar por la promulgacién de la ley general, que se iria
extendiendo poco a poco'®. Contando con el hecho de que a partir

de la década del cuarenta se empieza a consolidar el trabajo asalariado

127

como tipico'*, resultaba oportuno y conveniente empezar por este

segmento de la poblacion. El problema estuvo en que los indicado-
res de proteccién no cobijaban ni siquiera a este grupo “natural” de
amparo.

Finalmente quisiéramos referirnos a un aspecto que, si bien es
cierto respondia a una decisiéon de administraciéon que se iria supe-
rando con el tiempo, fue foco de inequidades, diferencias y exclusiones.

promulgadas durante la administracion de Mariano Ospina Pérez, en una coyuntura
marcada por la represion sobre el movimiento obrero y de inicios de la violencia. En
este sentido, con el sistema de seguridad social se busca legitimar un Gobierno clara-
mente represivo y la ley que sigue de cerca el modelo bismarckiano deja por fuera a la
poblacién rural”, Rodriguez, O. (2001), op. cit., “La dificil consolidacion de un Estado
de Bienestar”, en Misas Arango, G., (edit.), Desarrollo economico y social en Colombia, p. 217.

125 Rodriguez Salazar, O. (2006), op. cit., “Del patronato al aseguramiento en el
sistema de proteccion social en Colombia: Asistencia, identificacion y legitimidad”, en
Le Boniec, Y. y Rodriguez Salazar, O. (edits.), Crecimiento, equidad y ciudadania. Hacia un
nuevo sistema de proteccion social, p. 249.

126 Por eso no estamos de acuerdo en que “con la creacion de las dos instituciones,
Caja Nacional de Prevision (Cajanal) e Instituto Colombiano de Seguros Sociales (1Css)
se pretendia cumplir con el principio de universalidad, ese objetivo no se logré en la
practica”, pues el objetivo inicial estaba en la poblacién asalariada, por ende era impo-
sible que tuviera alcance universal. En Arévalo, Hernandez, D. (2006), op. cit., “La
proteccion al adulto mayor: Entre la dadiva y el derecho”, en Le Boniec, Y. y Rodriguez
Salazar, O. (edits.), Crecimiento, equidad y ciudadania. Hacia un nuevo sistema de proteccion
social, p. 295.

127 Ocampo, J. A.; Bernal, J.; Avella, M. y Errazuris, M., (2007c), “La consolida-
cion del capitalismo moderno”, en Ocampo Gaviria, J. A., (comp.), Historia economica de
Colombia, p. 247.
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Se trata del cubrimiento progresivo de los riesgos por parte del
Instituto Colombiano de Seguros Sociales.

Recuérdese que algunos legisladores del momento consideraron
la implementacién inmediata del seguro social como una utopiay, con
el fin de evitar resultados lamentables, resultaba mejor la férmula de
crear un sistema integral que empezara por un cubrimiento limitado
que se iria extendiendo de manera progresiva. Evidentemente los tra-
bajadores resultaban ser el grupo focal mas facil para estos fines en
la medida en que se podia determinar el ingreso base sobre el que se
cotizaria, recibian pago peridédico y el empleador se encargaria de las
gestiones administrativas pertinentes.

Esta fue la férmula acogida en Colombia, empezando con las
prestaciones y servicios por enfermedad general y maternidad'®, por
representar la necesidad mas urgente'®. Sin embargo, en materia de
pension debieron pasar casi veinte anos para hacer realidad su imple-
mentacioén, hecho que originé todo tipo de criticas y discusiones que
parecian superadas con el establecimiento del seguro social. Incluso, el
propio sistema de salud con el que se estrené el Instituto Colombiano
de Seguros Sociales tenia falencias frente a la poblaciéon en general.

128 Asi, la Ley 90 de 1946 fue sancionada por Mariano Ospina Pérez y su “inau-
guracion oficial” se dio el 19 de junio de 1948, puesto que con el Decreto 2324 de
1948 se estableci6 el Instituto Colombiano de Seguros Sociales, y el Decreto 4225 de
1948 aprobo los correspondientes estatutos. En Instituto de Seguros Sociales (2006),
op. cil., Seguro social para siempre. 1ss, 60 arios de seguridad social 1946-2006, p. 24. Por su
parte, los servicios propios del sistema de salud inician el 26 de septiembre de 1949. En
Fundacion Friedrich Ebert de Colombia (Fescol) (1983), op. cit., Analisis del desarrollo,
situacion actual y perspectivas de los seguros sociales de invalidez, vejez y muerte y de accidentes del
trabajo y enfermedades profesionales. Lineamientos para la reestructuracion integral del Sistema
colombiano de seguridad social, pp. 5-6. El 1.° de abril de 1949 se convoc6 al primer grupo
de afiliados, siendo la primera inscripcion de 31500 trabajadores (21000 hombres y
10500 mujeres). En Colombia, Instituto de Seguros Sociales (2006), op. cit., Seguro social
para siempre. 1ss, 60 anios de seguridad social 1946-2006, p. 25, y en Arias Ramirez, J. (2007),
op. cit., Seguro social, el final de una historia, p. 19. En las dos referencias se pueden encon-
trar tablas-resumen del nimero de afiliados asi como del incremento progresivo de los
mismos con el paso de los anos.

129 Colombia, Instituto de Seguros Sociales (2006), op. cit., Seguro social para siempre.
1ss, 60 anios de seguridad social 1946-20006, p. 19.
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En este sentido, para la década de los sesenta, “la Ley 90 repre-
senta, a todas luces, un avance decisivo en el empeno de hacer efectivo
un sistema coordinado de proteccién contra los riesgos sociales y de
extenderla a un mayor nimero de trabajadores. Es lamentable, sin
embargo, que, al cabo de catorce anos, la aplicacién del sistema se
haya limitado, en la prdctica, al seguro de enfermedad y maternidad
y que aun con esta limitacion no se haya logrado extenderlo a todo el
pais”lg().

Y aunque la entidad era vista con agradecimiento, sobre todo en
cuanto a la atencién y protecciéon dada en materia de maternidad™,

paraddjicamente, el auge de las politicas de bienestar social fomen-
tadas en las grandes empresas y por el Estado en las décadas de 1950
y 1960, van a agudizar el marginamiento de la mujer en el universo
industrial. Los mejores salarios y prestaciones sociales se dispensaran
en estrecha relacién con politicas destinadas a fortalecer un modelo
de familia obrera que requiere del trabajo exclusivo de la madre en

el hogar.'®?

Este panorama de intereses encontrados, de mutuas concesiones
y de coexistencia de regimenes especiales en materia pensional con
un régimen general limitado, que deja por fuera a buena parte de
la poblacion, es el que da la bienvenida a un restringido sistema de
seguro social.

Resulta entonces que,

no obstante las buenas intenciones reflejadas en la exposicion de moti-
vos, €stas se distorsionan en la prdctica por la falta de continuidad del
legislador colombiano en preservar el propésito inicial de la Ley 6.*

de 1945 en la creacion de un auténtico Estatuto de Seguridad Social,

130 Restrepo Hoyos, J. (1960), op. cit., Aspectos economicos de la seguridad social en
Colombia, 53.

131 Bermudez Rico, R. E. (2007), op. cit., Mujeres obreras e identidades sociales, Cali
1930-1960, p. 99.

132 Ibidem, véase la referencia en la cita 34, p. 32.
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que estuviera a salvo de la intervencion politica; antes por el contrario,
del 46 hasta hoy, todavia no se ha puesto en practica ninguno de estos

principios.'

El derecho a la pension,

resulta asi estructurado en el régimen laboral colombiano como una
de aquellas ventajas del trabajador, que al igual que la cesantia, las
vacaciones, el seguro de vida, etc., no tiene un cardcter individual, con-
tractual o convencional, sino general, legal o reglamentario, pues no
nace ni se regula por la voluntad del patrono y del trabajador, sino que
existe por voluntad de la ley y es aplicable a todos los trabajadores que
se hallen en una misma situaciéon de hecho, es decir, que la pensién de
jubilacion pertenece al grupo de los derechos que figuran en el status
general de los asalariados, del cual se ve investido el trabajador a través

del contrato de trabajo.'*

Se entiende que es una retribucién por largo tiempo de servicios 'y
avanzada edad para los trabajadores, de ciertas caracteristicas (normal-
mente hombre, trabajador de una sola empresa, al servicio de ciertos
empleadores), lo cual deja por fuera a todo el que no tenga dicha

categoria.

Ampliacion de entidades, estancamiento del cubrimiento
Una vez establecido el marco juridico y la institucionalidad “solo”
restaba su implementacién. En este sentido, para algunos, los anos

siguientes a la década de los cuarenta del siglo xx son aquellos de

organizacién, expansién y ampliacién de la seguridad social'®.

133 Cetina Vargas, O. (1986), op. cit., Derecho integral de seguridad social, p. 105.

134 Sentencia de la Corte Suprema de Justicia, Sala de Casacion Laboral, 8 de marzo
de 1955.

135 En este sentido, véase Arenas Monsalve, G. (1998), op. cit., “Las etapas de la
seguridad social en Colombia”, en El Derecho del Trabajo y la Seguridad Social. Realidad y
Proyecciones, pp. 361 y 378, senalando la época del Frente Nacional como la de expan-
sion. Por su parte, Rengifo senala el Frente Nacional como el momento de prestaciones
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No es posible perder de vista que el Frente Nacional prometio
una serie de medidas reformistas, dentro de las cuales se encontraba
“una nueva reforma agraria, el fortalecimiento del sindicalismo, una
oleada de legislacion laboral”'*®. Pero es en este periodo que se acen-
taa el clientelismo por el intercambio de aseguramiento y proteccion
de cardcter social'”, de tal manera que el gasto publico “se asigna de
acuerdo con criterios politicos y es muy facil que cada peso que se
recauda en impuestos se gaste en proyectos con patrocinadores politi-
cos mds fuertes que los pobres; es el caso del sistema pensional publico,

por ejemplo, o de numerosos proyectos de infraestructura que no se

justifican”!%,

Si bien es cierto que los anos siguientes tuvieron esta caracteristica,
la ampliaciéon solo movié la cota hacia un mayor nimero de benefi-
ciados, pero dentro del mismo grupo ya protegido, de tal manera que
el concepto de inclusion y extension no se gener6. En un intento por

ampliar el radio de proteccion a grupos mas alla de los trabajadores,

patronales y seguridad social diversificadas con una ampliacion en el espectro de protec-
cién. Véase Rengifo, J. M. (1989), op. cit., La seguridad social en Colombia, pp. 42 y ss.
Aunque esta expansion puede considerarse como una estrategia populista que, a la
postre, llevo a crisis fiscales posteriores. En Malloy, J. M. (1986), op. cit., “Statecraft, poli-
tica y crisis de la seguridad social. Una comparacién de la América Latina y los Estados
Unidos”, en Mesa-Lago, C. (selec.), (1986), La crisis de la seguridad social y la atencion en
salud, pp. 56y 57.

136 Ocampo, J. A;; Bernal, J.; Avella, M. y Errdzuris, M., (2007c), op. cit., “La consoli-
dacion del capitalismo moderno”, en Ocampo Gaviria, J. A., (comp.), Historia econémica
de Colombia, p. 262. En igual sentido, en esa época se destacaron los programas masivos
de politica social y agraria, p. 305. De hecho, para el autor, fue en el Gobierno de Lleras
Restrepo que se le dio el despegue definitivo a la seguridad social en Colombia. Sin
embargo, como veremos, se trata de un despegue limitado. Véanse pp. 306 y 326. Véase
también Sanchez Angel, R. (2008), “Bajo la égida de los Estados Unidos”, en Ocampo,
J. E, (edit.), Historia de las ideas politicas en Colombia, pp. 240y ss.

137 Rodriguez Salazar, O. (2006), op. cit., “Del patronato al aseguramiento en el
sistema de proteccion social en Colombia: Asistencia, identificacion y legitimidad”, en
Le Boniec, Y. y Rodriguez Salazar, O. (edits.), Crecimiento, equidad y ciudadania. Hacia un
nuevo sistema de proteccion social, p. 250. Sobre industria y aspectos de concentracion de
capital, véase Silva Colmenares, J. (1977), Los verdaderos duerios del pais, Fondo Editorial
Suramérica-Coleccion Economia. Bogota.

138 Montenegro, A. y Rivas, R. (2005), Las piezas del rompecabezas. Desigualdad, pobreza
y crecimiento, p. 55.
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por ejemplo, se expidi6é el Decreto 320 de 1949, contemplando el
seguro social para la poblaciéon campesina, pero no se perfeccion6 su
establecimiento. Si bien es cierto que “durante mas de un lustro el
Gobierno apropié dineros para el seguro campesino, pero la deuda
del Estado —con relacién al seguro— condujo a Enrique Cortazar
(gerente), en el primer trimestre a desechar este loable proyecto”, y

de apropiar cerca del 30 % del presupuesto de la Entidad para este fin,

desapareciendo este rubro con el tiempo'*; de manera que el Estado

se neg6 a respaldar el esfuerzo de cobertura al campo, sacrificando
una verdadera ampliacién y cobertura'*’.

El recién creado esquema “general” del seguro social (por medio
del Instituto Colombiano de Seguros Sociales) siguié conviviendo con
un ndmero importante de regimenesy tratamientos especiales, algunos
que venian de anos anteriores, otros como una novedad de la época.
En ese entonces se regul6 la situacién pensional de los radioperado-
res, técnicos de radio y electricidad'"!, la pension para expresidentes
y miembros del Congreso y de las asambleas departamentales'*?, la de

los profesionales con titulo universitario del ramo de guerra retirados

143

sin justa causa'®’, de los miembros de la Banda Nacional de Musicos de

5144

Bogota 145

146

, periodistas'®, oficiales y suboficiales'® , entre otros.

139 En Rodriguez, O. (1992b), op. cit., “Los seguros sociales de reparto: un propo-
sito nacional”, en Rodriguez, O.; Arévalo, D.; Ayala, U. y Arévalo, E. L., Estructura y crisis
de la seguridad social en Colombia (1946-1992), p. 95.

140 Le Bonniec, Y. (2005), “Colombia: una apuesta aun incierta”, en Salama, P. y
otros, Sistemas de proteccion social: entre la volatilidad economica y la vulnerabilidad social,
p. 160. Sobre el seguro campesino, véase Arévalo Hernandez, D. (1992), “La reestruc-
turacion del seguro social”, en Rodriguez, O.; Arévalo, D.; Ayala, U. y Arévalo, E. 1.,
Estructura y crisis de la seguridad social en Colombia (1946-1992), p. 187.

141 La Ley 7.* de 1961 resultaba aplicable a radioperadores del servicio mévil aero-
nautico, categoria “R” y del servicio fijo, técnicos de radio y electricidad, oficiales de
meteorologia que prestaban servicios en Avianca y fueron incorporados a la Empresa
Colombiana de Aerédromos.

142 Leyes 48 de 1962 y 83 de 1968.

143 Ley 70 de 1962.

144 Ley 67 de 1964.

145 Ley 37 de 1973.

146 Ley 24 de 1979.
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Como en principio los trabajadores del sector privado esta-
rian cobijados por el Instituto Colombiano de Seguridad Social, en
tanto que los trabajadores del sector publico lo estarian por la Caja
de Prevision Social o la entidad especifica, se generé asi una pesada
institucionalidad'’; con la existencia de otros regimenes se empezo
a entretejer una red compleja de esquemas e instituciones pensiona-
les. A esto habria que agregarle los pactos y acuerdos'® (a través de
pactos colectivos o convenciones colectivas de trabajo) entre trabaja-
dores y empleadores (publicos o privados), que en muchas ocasiones
incluian mejoras importantes en materia pensional'®. Para algunos,
las décadas de los sesenta y setenta significaron un ascenso en la capa-
cidad de negociacion sindical, de tal manera que las entidades de
seguridad social fueron ampliandose geograficamente sin ninguna

147 Con la expedicién del Decreto Legislativo 3135 de 1968 el sistema incluso se
desvertebré mas. En Salguero Basto, G. (1970), La seguridad social de los empleados piiblicos
y trabajadores oficiales en Colombia, p. 4. Por ejemplo, véase el andlisis de la época de los
esquemas del sector publico en Oliveros Castro, G. (1978), La seguridad social y los servi-
dores del Estado, o Salguero Basto, G. (1970), op. cit., La seguridad social de los empleados
pblicos y trabajadores oficiales en Colombia, entre otros. En igual sentido, véase Cetina
Vargas, O. (1986), op. cit., Derecho integral de seguridad social, p. 97.

148 Este es un aspecto de poca investigacion en el pais y mereceria prestarle aten-
cion, maxime cuando el Acto Legislativo 1.° del 2005 restringio esta posibilidad, con las
diversas interpretaciones que al respecto pueden hacerse.

149 Cetina Vargas, O. (1986), op. cit., Derecho integral de seguridad social, p. 97. A los
esquemas de prestaciones generales generosas habria que sumarles los ambiciosos bene-
ficios provenientes de otras conquistas laborales. Véase Arias Ramirez, ]. (2007), op. cit.,
Seguro social, el final de una historia, p. 23, o el analisis en Fundacion Friedrich Ebert de
Colombia (Fescol) (1983), op. cit., Analisis del desarrollo, situacion actual y perspectivas de los
seguros sociales de invalidez, vejez y muerte y de accidentes del trabajo y enfermedades profesionales.
Lineamientos para la reestructuracion integral del sistema colombiano de seguridad social, p. 10.
Sobre las caracteristicas del movimiento sindical en estas décadas, véase Ocampo, J. A,;
Bernal, J.; Avella, M. y Errazuris, M., (2007c), op. cil., “La consolidacion del capitalismo
moderno”, en Ocampo Gaviria, J. A., (comp.), Historia economica de Colombia, p. 321. Para
otros, “esta vision desconoce la realidad nacional porque una de las caracteristicas del
pais es la debilidad del movimiento sindical, no s6lo histéricamente, sino porque ha sido
muy golpeado por el conflicto interno ya que muchos dirigentes han sido asesinados,
de manera que la afirmacion de los funcionarios del Gobierno, ademas de falsa, resulta
injusta”, en Arévalo, D. (2006), op. cit., “La proteccion al adulto mayor: Entre la dadiva
y el derecho”, en Le Boniec, Y. y Rodriguez Salazar, O. (edits.), Crecimiento, equidad y
ciudadania. Hacia un nuevo sistema de proteccion social, p. 355.
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planificacién. Por ejemplo, un andlisis a las empresas del Estado, en
particular a Ferrocarriles Nacionales y Colpuertos, llevo a afirmar que
las pensiones de jubilaciéon pagadas por las entidades eran una carga
intolerable, lo que llevaba necesariamente “a la conclusiéon de que el
Estado colombiano es un mal inversionista y que no esta capacitado
para tratar con sindicatos fuertes”'™.

A pesar de que hoy podemos identificar una serie de problemas
en todo este complejo andamiaje de seguridad social, parece que el
que soportaba las criticas era el Instituto Colombiano de Seguridad
Social o, por lo menos, era el que representaba la suma de todos los
problemas. Tal y como lo intentaremos senalar posteriormente, los
problemas de la seguridad social no eran solo del 1css, sino mads bien
fueron los comportamientos de empleadores, trabajadores, gremios e
instituciones los que generaron la situacion.

No es un secreto que el Instituto Colombiano de Seguros Sociales
naci6é con problemas financieros toda vez que su establecimiento ini-
cial se hizo con base en un aporte tripartita que no se produjo en

la medida prevista'!

. De hecho, uno de los primeros contratiempos
se dio cuando, con ocasion de los hechos originados por la muerte
de Jorge Eliécer Gaitdn, se retrasaron los estudios actuariales en 75
dias, y, ademas, los hechos modificaron las condiciones y supuestos del
estudio y mostraron la necesidad de una apropiacién presupuestaria
extraordinaria. Ademas, “el Estado no hizo sus correspondientes apor-
tes pues consideré que bastaba con los que regularmente hacian los
patronos y los trabajadores”'™, su incumplimiento fue constante, asi
que, para el periodo comprendido entre 1958 y 1966, el pago prome-

dio de su obligacion fue solo del 36 % de su obligacion'™.

150 Currie, L. (1988), Administracion publica en Colombia. Informe preliminar sobre
algunos aspectos de la administracion publica en Colombia, pp. 130, 133 y 134.

151 Instituto de Seguros Sociales (2006), op. cit., Seguro social para siempre. iss, 60 arnos
de seguridad social 1946-20006, pp. 49-50.

152 Arias Ramirez, J. (2007), op. cit., Seguro social, el final de una historia, p. 21.

153 En Le Bonniec, Y. (2005), op. cit., “Colombia: una apuesta atn incierta”, en
Salama, P. y otros, Sistemas de proteccion social: entre la volatilidad economica y la vulnerabi-
lidad social, p. 160. En el cuadro n.° 1, Rodriguez muestra como este déficit del pago
de aportes siempre fue superior al 50 %, salvo lo ocurrido en 1961, cuando los pagos
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Aunque el aporte de los tres actores fue posteriormente modifi-
cado por el financiamiento directo de trabajadores y empleadores, ya
que el Decreto Legislativo 433 de 1971 modificé este financiamiento
tripartito y el Decreto 1935 de 1973 cambi6 el uso de los ingresos de
invalidez, vejez y muerte y riesgos profesionales, senal6 el manejo inde-
pendiente de las reservas y cre6 el fondo de solidaridad y compen-
sacion, ya se habia generado un detrimento en las finanzas del 1css.
Para algunos, “la abolicién de la contribucién tripartita en la materia,

puede semejarse a un golpe de muerte para la seguridad social en el
pais”?.

Esta situacion le permitié a los criticos usar el “argumento de la
ambicion”, pues “casi tres lustros de experiencia en la aplicaciéon de
la Ley 90 de 1946 han mostrado la evidencia de que el legislador fue

demasiado prodigo al asignarle al Estado compromisos que éste no

7155

podria satisfacer

faltantes significaron un 28,8 % de diferencia. En Rodriguez Salazar, O. (1992d), op. cit.,
“Los avatares de los seguros econémicos y la centralizaciéon del ahorro”, en Rodriguez
Salazar, O.; Arévalo, D.; Ayala, U. y Arévalo, E. L., Estructura y crisis de la seguridad social
en Colombia (1946-1992), p. 132, cuadro 1. En Rodriguez Salazar, O. (2006), op. cit., “Del
patronato al aseguramiento en el sistema de proteccion social en Colombia: Asistencia,
identificacién y legitimidad”, en Le Boniec, Y. y Rodriguez Salazar, O. (edits.), Crecimiento,
equidad y ciudadania. Hacia un nuevo sistema de proteccion social, p. 253, se senala un giro
del Gobierno de cerca del 36 % de lo que debia, siendo 1965 el ano con mayor déficit
(82,3%) y 1961 el de menor, con una participacién del 71,2 %. En todo caso nunca
aport6 el 100 % de lo que le correspondia. Pareciera ser que el problema no estaba en
los recursos, pues el gasto publico de los anos venideros se fue incrementando. De esta
manera, en el periodo de 1945 a 1955 el gasto publico correspondia al 19 % del p1s;
en 1965 subi6 al 26 % y en 1978 al 32 %. Véase Ocampo, J. A.; Bernal, J.; Avella, M. y
Errdzuris, M., (2007c), op. cit., “La consolidacién del capitalismo moderno”, en Ocampo
Gaviria, . A., (comp.), Historia economica de Colombia, p. 313.

154 Vélez Gallego, C. (1961), Conferencia (3 de octubre), en Arriaga Andrade, A. 'y
otros, La reforma laboral, p. 57. Habia pues una tendencia al desbalance financiero. En
Instituto de Seguros Sociales (2006), op. cit., Seguro social para siempre. 1ss, 60 anos de segu-
ridad social 1946-20006, p. 38.

155 Restrepo Hoyos, J. (1960), op. cit., Aspectos economicos de la seguridad social en
Colombia, p. 69. Por esto no es cierto que la actuacion del Estado colombiano fue la
correcta en este sentido, pues buena parte de las obligaciones fueron incumplidas.
Véase Mesa-Lago, C. (1993), op. cit., Aspectos economico-financieros de la seguridad social en
América Latina y el Caribe: tendencias, problemas y alternativas para el ario 2000, p. 26; Bonilla
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Ademas de la deuda del aporte estatal habia otros elementos pre-
ocupantes. Por ejemplo, el actuario Arroba senalé el establecimiento

de un plan financiero para pagar la correspondiente deuda a cargo

156

de la nacion y asi restablecer los cdlculos iniciales'”. Tanto en los

informes iniciales relacionados con la constitucién del Instituto de
Seguros Sociales como aquellos de la década de los anos setenta, se
habia senalado la necesidad de incrementar de manera escalonada
los aportes (se trataba de un régimen de reparto con prima media
escalonada); ademas de otras recomendaciones, como la necesidad de
establecer servicios actuariales permanentes, la eliminacién de subsi-
dios intergeneracionales y la modificaciéon de requisitos para acceder a
las prestaciones'”’. Por eso el actuario Gonzalo Arroba recomendé en
1967 el establecimiento de una prima escalonada'®® que se llevara de
un aporte del 4,5 % del salario al 12 %. Sin embargo, estas medidas o

exigencias econoémicas y financieras no fueron atendidas por distintas

159

razones, entre ellas las politicas'™, pues se trataba de una medida a

todas luces impopular!'®.

Garcia, A. y Conte-Grand, A. H., (comp.), (1998), op. cit., Pensiones en América Latina. Dos
décadas de reformas, p. 144.

156 Instituto de Seguros Sociales (2006b), Andlisis del entorno econémico y financiero del
seguro social. Seis décadas de gestion 1946-2006, p. 76.

157 Ibidem, p. 76.

158 Algunos ya reconocian en aquel momento que no hacer estos aumentos progre-
sivos implicaria hacia el futuro la imposibilidad de mantener la solvencia del sistema. En
Restrepo Hoyos, J. (1960), op. cit., Aspectos econdmicos de la seguridad social en Colombia, p. 175.

159 Arias Ramirez, J. (2007), op. cit., Seguro social, el final de una historia, p. 38. En igual
sentido, “el legislador colombiano tuvo la intencién de establecer el sistema de seguro
puro; sin embargo, y de manera no programada el pais se estd aproximando a la moda-
lidad de reparto simple. En efecto, las cotizaciones para los riesgos de invalidez, vejez
y muerte del Instituto de los Seguros Sociales no fueron aumentadas de acuerdo con
las recomendaciones de los actuarios, y hoy en dia, no se estan constituyendo reservas
en cuantia suficiente para pagar las pensiones de quienes se encuentran cotizando”, en
Cetina Vargas, O. (1986), op. cit., Derecho inlegral de seguridad social, p. 267. Véase también
Ayala, U. (1992b), “Introduccion a la seguridad y a los seguros sociales”, en Rodriguez
Salazar, O.; Arévalo, D.; Ayala, U. y Arévalo, E. L., Estructura y crisis de la seguridad social en
Colombia (1946-1992), pp. 49y 51.

160 Ademas, la situacion no se podria manejar en el futuro pues la poblacion todavia
era joven, Arias Ramirez, J. (2007), op. cit., Seguro social, el final de una historia, p. 39.
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De acuerdo con algunos calculos, este incremento escalonado
llevaria a un aporte del 22 % para 1992!'!1, sin embargo, la dltima
reforma antes de la Ley 100 de 1993 (el Decreto 758 de 1990) solo
habia logrado aumentar el aporte de un 4,5 % a un 6,5 % del salario, y
la Ley 100 de 1993 logré elevarlo al 13,5 %. Se pone en evidencia, en
cualquiera de los casos, una diferencia importante en el aporte antes
previsto y el efectivamente cobrado.

Por otro lado, la preocupacion del momento se encontraba mas
en los riesgos y en la implementacion del seguro social que en la
cobertura de la poblaciéon. Recuérdese que ante las dificultades de
establecer en un solo momento todo el esquema del seguro social, los
legisladores del 46 optaron por su establecimiento por etapas, empe-
zando por el sistema de salud; de esta manera, la prioridad estuvo en
la ampliacién de la infraestructura'®. Veinte anos después, el 1.° enero
de 1967, operd6 la pretendida inscripcion integral, incluyendo la inva-
lidez, vejez y muerte'®.

Mientras esto ocurria, las criticas y preocupaciones no se hicieron
esperar. Entonces se senal6 que

el Instituto Colombiano de Seguros Sociales, la Entidad Rectora de
la Seguridad Social, se encuentra al borde del desquiciamiento finan-
ciero por cuanto el riesgo mas costoso es el riesgo de enfermedad
comun maternidad. Los riesgos que sirven para capitalizar un régi-
men de seguridad social, radican precisamente en los riesgos a largo
plazo, en las cotizaciones para el riesgo de vejez, para el riesgo de inva-
lidez, para el riesgo de muerte, los que incomprensiblemente no ha
adoptado Colombia'®* [concluyendo en la pregunta] “;por qué no ha

podido el Seguro Social asumir el riesgo de pensiones que es el mas

161 Castillo Cadena, F. (2005), op. cit., Constitucion y legislacion: evolucion y estado
actual, p. 119.

162 Colombia, Instituto de Seguros Sociales (2006), op. cit., Seguro social para siempre.
1ss, 60 anos de seguridad social 1946-2006, p. 49.

163 Ibidem, p. 37.

164 Vélez Gallego, C. (1961), op. cit., “Conferencia (3 de octubre)”, en Arriaga
Andrade, A. y otros, La reforma laboral, p. 56.
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halagiieno para toda campana de seguros, inclusive pare el seguro
social, puesto que es un seguro que permite capitalizar grandes reser-

vas durante mucho tiempo?”.'%®

Una vez entré en operacion el amparo de los riesgos de vejez, inva-
lidez y muerte, el 1¢ss sigui6 siendo reformado y asi la Ley 20 de 1970
y el Decreto Legislativo 433 de 1971 intentaron incluir un enfoque
universal y otorgarle mayor relevancia, en el sentido que la seguridad
social debia considerarse como servicio publico'®. Sin embargo, los
intentos legislativos solo lograron exiguos niveles de cobertura: para
1975 estaba cubierto cerca del 10 % total de los habitantes'””, para
otros, un tercio de los empleados del sector privado'®®. Aunque los
precarios cubrimientos en materia pensional podrian ser preocupan-
tes, las miradas estaban realmente dirigidas a los aspectos financieros
de las entidades y del Instituto de Seguros Sociales, en particular'®.

Ademas de los “desajustes” en el diseno e implementaciéon del
seguro, el funcionamiento del mismo llevaba también a preocupa-
ciones financieras. En el analisis realizado por Currie sobre la admi-
nistraciéon publica en Colombia ocup6 un lugar de andlisis el manejo
de los fondos del 1css. Enfatizé en que los criterios para la inversion
debian ser seguros contra pérdida de valor adquisitivo e inflacion,
para poder obtener un maximo beneficio econémico para la comuni-
dad. Por tanto, las inversiones debian hacerse de manera responsable,

165 Arriaga Andrade, A. (1961), “Conferencia (25 de septiembre)”, en Arriaga
Andrade, A. y otros, La reforma laboral, p. 22.

166 Colombia, Instituto de Seguros Sociales (2006), op. cit., Seguro social para siempre.
1ss, 60 anos de seguridad social 1946-2000, p. 48.

167 Ibidem, p. 47. En este documento puede verse la evolucién del nimero de
afiliados que, si bien es cierto fue creciente, no lo fue respecto de la poblacion en
general.

168 Bushnell, D. (2007), op. cit., Colombia. Una nacion a pesar de si misma, p. 336.

169 Lo cual es paraddjico si se tiene en cuenta que las décadas de los sesenta y
setenta del siglo XX tuvieron un importante crecimiento econémico y consolidacion
del desarrollo industrial. En Rodriguez Salazar, O. (2006), op. cit., “Del patronato al
aseguramiento en el sistema de proteccion social en Colombia: Asistencia, identifica-
cion y legitimidad”, en Le Boniec, Y. y Rodriguez Salazar, O. (edits.), Crecimiento, equidad
y ciudadania. Hacia un nuevo sistema de proteccion social, pp. 256-258.
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buscando rentabilidad, y no en acciones y bienes que atentaran contra
la reserva invertida'”. Por su parte, la emision de los bonos de valor
constante, sumada a la imprudencia, negligencia o ingenuidad en las
inversiones realizadas con las reservas del seguro, llevaron a hacer un
diagnéstico de la situacion financiera del 1css que hizo evidente un
aprovechamiento negativo de los recursos, fallas en la organizacion,
incumplimiento empresarial'” y graves problemas de burocracia y efi-
ciencia. A esto se le adicionaba un bajo cubrimiento de los servicios,
derivando en un debate publico en el que incluso para algunos era
oportuna la liquidacién del Instituto de Seguros Sociales'”?. Aunque
para otros, “el 1ss, a pesar de manejar un esquema formulado desde

el inicio con fuertes desequilibrios financieros, hizo bien la gestiéon de

»173

aseguramiento””, es decir que, frente a su establecimiento en circuns-

tancias adversas, habia logrado resultados importantes.

Asi, la proteccion por vejez en Colombia se abrié espacio de la
mano de derechos laborales, cuya mayor cobertura conseguida es la de
llegar a “los trabajadores formales-tipo” (excluyendo grupos especia-
les), pues “los patrones globales de proteccién de las pensiones tien-

170 Currie, L. (1988), op. cit., Administracion publica en Colombia. Informe preliminar
sobre algunos aspectos de la administracion publica en Colombia, pp. 67 y 68. Sobre los ingresos
por rendimientos e inversiones, véase también Arias Ramirez, J. (2007), op. cit., Seguro
social, el final de una historia, pp. 22y ss.; Ayala, U. (1992b), op. cit., “Introduccion a la
seguridad y a los seguros sociales”, en Rodriguez, O.; Arévalo, D.; Ayala, U. y Arévalo, E.
L., Estructura y crisis de la seguridad social en Colombia (1946-1992), pp. 59y ss., y Colombia,
Instituto de Seguros Sociales (2006b), op. cit., Andlisis del entorno econdmico y financiero del
seguro social. Seis décadas de gestion 1946-2006, p. 61. Sobre el andlisis de activos e inver-
siones, véase Arévalo, E. I. (1992), “Una aproximacion a la situacion financiera del
Instituto de Seguros Sociales en la década de los ochenta”, en Rodriguez Salazar, O.;
Arévalo, D.; Ayala, U. y Arévalo, E. 1., Estructura y crisis de la seguridad social en Colombia
(1946-1992), pp. 208 y ss.

171 Pues “parte de la responsabilidad en la crisis financiera la tienen los empresarios
que incumplen con la seguridad social, con sus obligaciones laborales y mediante el uso
de contratos temporales evaden los aportes al 1ss”. En Rodriguez Salazar, O. (1992e),
“Conclusiones y perspectivas”, en Rodriguez, O.; Arévalo, D.; Ayala, U. y Arévalo, E. L.,
Estructura y crisis de la seguridad social en Colombia (1946-1992), p. 247.

172 Colombia, Instituto de Seguros Sociales (1989), op. cit., Evolucion historica del
seguro social. 1949-1989, p. 127.

173 Arias Ramirez, J. (2007), op. cit., Seguro social, el final de una historia, p. 39.
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den a reforzar los patrones jerarquicos subyacentes de estratificaciéon
y distribucion en la sociedad capitalista moderna””. Considerando,
ademas, que la proteccion —desde los inicios de la institucionalidad—
ha estado rodeada no solo de los problemas y discusiones econémicas,
sino también de la discusioén sobre su liquidacion.

A partir de la década de los sesenta, es decir, algo menos de veinte
anos después de su creacion, el 1css fue reformado de manera rei-
terada en distintos aspectos tales como inversién, administracion y
organizacién'”, aunque “las reformas del Decreto Ley 433 de 1971,
Decreto Ley 148 de 1976, Decreto Ley 1650 de 1977, se han conside-
rado en su conjunto regresivas por cuanto no aprovecharon la oportu-
nidad para implantar una moderna concepcion de Seguridad Social e
insisten simplemente en el régimen del Seguro Social obligatorio”'™.
Ademas de la idea de crear normas audaces que en la realidad solo
tenian una recepcién indolente. Por ejemplo, el Decreto Legislativo
433 de 1971 senald a la seguridad social como servicio publico; esto
significaria, entonces, que se buscaba su generalizacion hacia toda la
poblacién con unos patrones en su prestacion, pero este proposito
estuvo enfrentado a trabajadores que pretendian mantener sus privile-
gios, a empleadores que atendian solamente sus intereses y a politicos

174 Malloy, J. M. (1986), op. cit., “Statecraft, politica y crisis de la seguridad social.
Una comparacion de la América Latina y los Estados Unidos”, en Mesa-Lago, C. (selec.),
La crisis de la seguridad social y la atencion en salud, p. 46. En igual sentido, Mesa Lago senala
que “la cobertura comenz6 por los grupos organizados, grandes empresas, empleadores
formales y asalariados urbanos, los mas faciles y rapidos para identificar, afiliar, recaudar,
llevar el registro y la cuenta individual. Se propuso que la cobertura se iria extendiendo
progresivamente, pero no pudo hacerse en muchos paises por el predominio de las
pequenas empresas, el trabajo doméstico, por cuenta propia, a domicilio, ocasional y
agricola de subsistencia”. En Mesa-Lago, C. (2004), op. cit., Las reformas de pensiones en
América Latina y su impacto en los principios de la seguridad social, p. 14.

175 Ejemplo de esto es el Decreto 3132 de 1968, Decreto Legislativo 433 de 1971,
Decreto 1935 de 1973, Decreto 770 de 1975, Decreto 148 de 1976, Ley 12 de 1977,
decretos legislativos 1650, 1651, 1652, 1653, todos ellos de 1977, Decreto 1668 de 1978,
decretos 1166y 2805 de 1978, 312y 573 de 1979. Sobre la restructuracion, véase Arévalo
Hernandez, D. (1992), op. cit., “La reestructuracion del seguro social”, en Rodriguez
Salazar, O.; Arévalo, D.; Ayala, U. y Arévalo, E. 1., Estructura y crisis de la seguridad social en
Colombia (1946-1992), p. 191.

176 Cetina Vargas, O. (1986), op. cit., Derecho integral de seguridad social, p. 111.
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que “no asumieron su parte del contrato en el compromiso institucio-
nal de la proteccion social™”.

La seguridad social en Colombia se mueve, entonces, entre inten-
ciones y declaraciones que enfrentan un pesado andamiaje institucio-
nal y financiero que se convierte en un verdadero lastre. La seguridad
social no es mds que una intencién, de la que se espera mucho pero
por la que se pretende dar poco o nada a cambio.

Y la crisis no se hizo esperar

La década de los anos ochenta empez6 con problemas pues, desde
1979-1980 hasta 1984-1985, el pais sufrié una fuerte recesion que lo
llevo, obviamente, a un deterioro econémico acelerado y con esto a un
aumento del desempleo, entre otros dificiles asuntos'”. Aunque con el
Gobierno Turbay la situaciéon pareci6 agravarse, el siguiente Gobierno,
el de Betancur, tomé6 algunas medidas —unas a tiempo y otras algo
tarde— y el panorama empez6 a cambiar, y a partir de 1985 la indus-
tria mostré un nuevo auge'”. No sobra sefalar, pues para nuestros
efectos resulta importante, que “como en casos similares en el pasado,
tales medidas estuvieron acompanadas de las presiones y la negocia-

cién con el Fondo Monetario Internacional, el Banco Mundial y los

bancos comerciales del exterior”'®.

177 Le Bonniec, Y. (2005), op. cit., “Colombia: una apuesta atn incierta”, en Salama,
P. y otros, Sistemas de proteccion social: entre la volatilidad economica y la vulnerabilidad social,
p- 161.

178 Sobre las caracteristicas de este periodo, véase Ocampo, J. A.; Bernal, |.; Avella,
M. y Errazuris, M., (2007c), op. cit., “La consolidacién del capitalismo moderno”, en
Ocampo Gaviria, J. A., (comp.), Historia economica de Colombia, pp. 270-271. En los
aspectos particulares de la situacion de desempleo del momento, véase Gomez Buendia,
H.; Cifuentes Moyes, A. y Rangel Suarez, A. (1989), op. cil., La mayoria silenciosa: como
se hace la politica laboral en Colombia, pp. 15, 21 y ss., y Lopez Castano, H. (1990), op.
cit., Trabajadores urbanos independientes, ciclo de vida laboral y seguridad social en Colombia,
Pp- 3y ss., quien hace ademas un analisis particular sobre el caso de los trabajadores
independientes.

179 Ocampo, J. A;; Bernal, J.; Avella, M. y Errdzuris, M., (2007c), op. cit., “La consoli-
dacion del capitalismo moderno”, en Ocampo Gaviria, J. A., (comp.), Historia economica
de Colombia, p. 273.

180 Ibidem, p. 272.



LA SEGURIDAD SOCIAL, ENTRE EL AFAN POLITICO Y UN BAJO CUBRIMIENTO DE PROTECCION 135

Es cierto que una vez se crea el Instituto de Seguros Sociales y las
otras entidades similares se redujo el nimero de normas que recono-
cian regimenes pensionales especiales, pero, con todo, hay que tener
en cuenta que muchos regimenes excepcionales ya estaban creados
desde finales del siglo x1x y principios del xx. De tal manera, los
cimientos de estos ya existian, por ende ya concedian pensiones que
entraban en competencia entre si y frente a las del sistema general'®'.

Se puede, entonces, concluir

que el Estado colombiano ha empleado su facultad normativa, pero
sin criterio de unidad en la materia, creando un verdadero caos juri-
dico por todos conocido, y lo que es ain mas grave fomentando la
proliferacion de disposiciones, sin criterios técnicos que se aproximen
a una concepcion técnica de la Seguridad Social. El acervo legislativo
ha sido producto de la improvisacion obedeciendo mas a criterios
populistas; a las presiones ejercidas por organizaciones sindicales o
gremiales, y en especial a la debilidad de los gobiernos en aplicar una

planificacion legal que busque la anhelada unidad de un sistema inte-
1'18?

gral de Seguridad Socia

La complejidad y dispersiéon no se daba solamente en funcién de
su desarrollo legislativo sino también desde el punto de vista finan-

ciero'®® e institucional.

181 Sobre la crisis y sus antecedentes, véase Rodriguez Salazar, O.; Arévalo, D.; Ayala,
U.y Arévalo, E. 1. (1992), op. cit., Estructura y crisis de la seguridad social en Colombia (1946-
1992), pues da cuenta del proceso, ofrece un panorama general que ubica al lector y
cuenta con una importante bibliografia para el momento particular. Mesa Lago senala
la existencia de cerca de 1000 programas en el sector publico. En Mesa-Lago, C. (2004),
op. cit., Las reformas de pensiones en América Latina y su impacto en los principios de la seguridad
social, p. 22.

182 Cetina Vargas, O. (1986), op. cit., Derecho integral de seguridad social, p. 95.

183 En lo que respecta al panorama financiero, véase Arévalo, E. I. (1992), op. cit.,
“Una aproximacion a la situacion financiera del Instituto de Seguros Sociales en la
década de los ochenta”, en Rodriguez Salazar, O.; Arévalo, D.; Ayala, U. y Arévalo, E. L.,
Estructura y crisis de la seguridad social en Colombia (1946-1992), y Colombia, Instituto de
Seguros Sociales (2006b), op. cit., Analisis del entorno economico y financiero del seguro social.
Seis décadas de gestion 1946-2006.
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En lo que respecta al aspecto financiero, a partir de 1986, el seguro
de invalidez, vejez y muerte (1vM) administrado por el Instituto de
Seguros Sociales evidencia el paso de ser superavitario a deficitario.
Asi, en 1980, el superavit era de $5987 millones, en 1985 de $20702
millones y en 1986 el déficit empieza en $2258 millones, que en 1989
pasa a ser de $21317 millones y en 1990 el desbalance es de $5019

millones'*

, a pesar del crecimiento institucional y financiero del
Instituto en general'®. Para los anos de 1985-1986, el seguro 1vM crece
a un ritmo del 126 %, en tanto que los ingresos crecen al 35 % y los
gastos pasan de ser de $3843 millones anuales a $38475, con una ten-
dencia ascendente'™.

Hemos senalado que la gravedad del tema estd en que el problema
no se limitaba ni se circunscribia al Instituto de Seguros Sociales, pues
las cajas que hasta el momento habian sido creadas no contaban con
un sistema técnico de financiacién de los riesgos'®’; asi, algunas con los
recaudos por cotizaciones solo podian pagar los gastos de funciona-
miento, en tanto que las pensiones se asumian con las transferencias
presupuestales'®.

De manera particular, Cajanal tenia una situacion econémica

deficitaria y la inica forma de saldarla provisionalmente, es por inter-
medio de adiciones presupuestales del Tesoro nacional. Las apropia-

ciones para el afio 1983 presentan una disminucién del 8,0 % respecto

184 Arévalo, E. I. (1992), op. cit., “Una aproximacion a la situacion financiera del
Instituto de Seguros Sociales en la década de los ochenta”, en Rodriguez, O.; Arévalo,
D.; Ayala, U.y Arévalo, E. I, Estructura y crisis de la seguridad social en Colombia (1946-1992),
p- 224.

185 Ibidem, p. 226.

186 Ibidem.

187 Ayala, U. (1992b), op. cit., “Introduccién a la seguridad y a los seguros sociales”,
en Rodriguez Salazar, O.; Arévalo, D.; Ayala, U. y Arévalo, E. L., Estructura y crisis de la segu-
ridad social en Colombia (1946-1992), p. 25. Véase también Cetina Vargas, O. (1986), op.
cit., Derecho integral de seguridad social, p. 297, y Rengifo, J. M. (1989), op. cit., La seguridad
social en Colombia, p. 47.

188 Ayala, U. (1992b), op. cit., “Introduccién a la seguridad y a los seguros sociales”,
en Rodriguez Salazar, O.; Arévalo, D.; Ayala, U. y Arévalo, E. L., Estructura y crisis de la
seguridad social en Colombia (1946-1992), p. 25.
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de 1982. En el caso de las pensiones [...] no alcanzara a cubrir el valor
de las néminas ordinarias y de no producirse adiciones a los aportes
del presupuesto nacional, la vigencia concluird con un déficit de 9000
millones de pesos, correspondientes a reajustes retroactivos y néminas

de nuevos pensionados.'™

Para 1982, el déficit de la caja mas importante, Cajanal, era de
$8054496 de pesos. El problema radicaba no solo en que esta habia
sufrido un deterioro econémico, sino que era foco importante de
corrupcion, traducido en la afirmaciéon que la entidad “es el peor
ejemplo del perverso propésito de saquear a una oficina publica”.
En resumen, en analisis sobre los regimenes pensionales en

América Latina se concluy6 que

el pais con déficit mas persistente ha sido Colombia; el instituto gene-
ral del sector privado (1ss) generé un superavit en 1975-1985, excepto
en el ano 1983 en que hubo un déficit, pero el programa de enfer-
medad-maternidad sufri6 déficit en tres anos que fueron cubiertos
con transferencias de pensiones; por otra parte casi todos los institu-
tos publicos nacionales y departamentales son deficitarios y el Estado
subsidia entre 69 % y 88 % de su costo. El 1ss no habia conducido un
balance actuarial de 1980 a 1986 y los institutos del sector publico

nunca han efectuado dicho balance.'!

Ahora bien, sobre el aspecto institucional, la prestacion de la segu-
ridad social se habia convertido en una torre de Babel por la prolife-
racion de entidades y regimenes, que se tradujo “en ausencia de una
politica coherente, y de directrices claras, [asi] se engendroé un sistema

189 Cetina Vargas, O. (1986), op. cit., Derecho integral de seguridad social, p. 284.

190 Pérez, R. (2011), Un crimen pensional. La infamia de Cajanal, p. 11. A pesar de que
la Ley 100 de 1993 orden6 su liquidacion, esto no fue posible de manera inmediata y el
Decreto 1229 de 2012 ordené prorrogar el plazo para este fin, hasta el 31 de diciembre
del 2012.

191 Mesa-Lago, C. (1993), op. cit., Aspectos economico-financieros de la seguridad social en
América Latina y el Caribe: tendencias, problemas y alternativas para el ano 2000, p. 32.
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monstruoso, que dependia de las decisiones de una multiplicidad de

gerentes y funcionarios”2.

Para algunos, al momento existian “alrededor de 70 entidades

193

regionales y locales”, otros cuantificaban cerca de 1040 entidades,

de las cuales 169 eran municipales, 25 departamentales, una distrital

y nueve nacionales, todas ellas sin coordinacién alguna ni un régimen

bdsico comun'®,

Lo realmente preocupante es que este complejo sistema juridico
e institucional no garantiz6 un acceso generalizado a la proteccién

de los riesgos de la vejez, ni siquiera del grupo focal inicial, los traba-

195

jadores'”. Si se tiene en cuenta que para 1990 la poblacion total del

pais era de 32 978 170 habitantes, la cobertura de la seguridad social
correspondia al 20,88 %. Por otra parte, si la poblacién ocupada era
de 12 597 661, los afiliados correspondian tan solo al 27,59 %. Y si se
toman solo los asalariados, el cubrimiento era del 51,7 %'%°. Cualquier
parametro utilizado muestra los bajos indices de proteccién brindados
por el sinnumero de entidades. En la década de los ochenta “sola-
mente el 16 % de la poblacién de (sic) pais estaba cubierto en algin

sistema de seguridad social, y de ese porcentaje el 12 % correspondia

al Seguro Social”'’; para mediados de 1989, el 1ss representaba un

cubrimiento del 18 % de la poblacién colombiana, en tanto que las

otras entidades no alcanzaban al 25 %'%.

192 Montenegro, A.y Rivas, R. (2005), op. cit., Las piezas del rompecabezas. Desigualdad,
pobreza y crecimiento, p. 226.

193 Cetina Vargas, O. (1986), op. cit., Derecho integral de seguridad social, p. 109.

194 Datos del Informe Estadistico del 1ss en 1990. En Ayala, U. (1992b), op. cit.,
“Introduccion a la seguridad y a los seguros sociales”, en Rodriguez Salazar, O.; Arévalo, D ;
Ayala, U.y Arévalo, E. L., Estructura y crisis de la seguridad social en Colombia (1946-1992), p. 24.

195 Sobre cobertura véase, por ejemplo, Ayala, U. (1992b), op. cit., “Introduccion a
la seguridad y a los seguros sociales”, en Rodriguez Salazar, O.; Arévalo, D.; Ayala, U. y
Arévalo, E. L, Estructura y crisis de la seguridad social en Colombia (1946-1992), p. 28, cuadro 3.

196 Ibidem, p. 28.

197 Colombia, Instituto de Seguros Sociales (2006), op. cit., Seguro social para siempre.
188, 60 anios de seguridad social 1946-2006, p. 74.

198 Colombia, Instituto de Seguros Sociales (1989), op. cit., Evolucion historica del
seguro social. 1949-1989, pp. 171y 172.
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Por su parte, Cajanal contaba con 24 seccionales y 70 entidades

que prestaban el servicio'”

, sin olvidar que ocurria lo propio con
el Instituto de Seguros Sociales, pero solo estaban presentes en el

28-29 % del territorio nacional®’:

No obstante, pese a los esfuerzos por ampliar la cobertura de la Seguridad
Social y al cimulo de normas de proteccion a los trabajadores, los dere-
chos creados desde principios del siglo y, particularmente, durante las
décadas del treinta y cuarenta, solo han llegado a cobijar a un 30 % de
los trabajadores colombianos. De esta manera, el régimen prestacional y,
con mayor fuerza aun, el sindical, no han superado todavia el caracter de

privilegio para un grupo reducido de trabajadores colombiano.?!

En igual sentido, para el momento se considera que “continda
siendo el Seguro Social un sistema privilegiado que cubre, simple-
mente una cuarta parte de la poblacién econémicamente activa,
especialmente orientado hacia el trabajador, quedando excluidos los
trabajadores del sector agricola y los empleados temporales, siendo
aun minima la proteccién que desde el ano 1975 se busca conseguir

para los trabajadores independientes, los del sector rural, y para los

familiares de éstos”?’%,

Ante este panorama, sobra aclarar que el sistema de seguridad
social, y en particular de la proteccion a la vejez, excluia a los pobres, a

quienes tenian empleos atipicos, a las mujeres y a cualquier ciudadano

2”203

que no fuera un “trabajador tipo”*”. El complejo circulo se cierra con

199 Cetina Vargas, O. (1986), op. cit., Derecho integral de seguridad social, p. 298.

200 Colombia, Instituto de Seguros Sociales (1989), op. cit., Evolucion historica del
seguro social. 1949-1989, p. 173.

201 Ocampo, J. A.; Bernal, J.; Avella, M. y Errazuris, M., (2007c), op. cit., “La consoli-
dacion del capitalismo moderno”, en Ocampo Gaviria, J. A., (comp.), Historia economica
de Colombia, pp. 326y 327.

202 Cetina Vargas, O. (1986), op. cit., Derecho integral de seguridad social, p. 278.

203 La seguridad social presenta métodos y conductas sociales que favorecen la
exclusion, la corrupcion, el clientelismo, la informalidad y la violencia. En Castiblanco,
L. A.y Gordo Granados, M. A. (2002), op. cit., “Colombia: una sociedad excluyente”, en
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el contraste de una baja cobertura frente a prestaciones cuantiosas,
con bajas edades de retiro®**.

Estos problemas no hicieron nada distinto que darles la razén a quie-
nes ya habian manifestado criticas y preocupaciones frente a la seguridad
social, y despertar dudas en los que creian en el sistema, con el agra-
vante que “no hay nada que socave mas la credibilidad de los sistemas de
seguridad social que una mala gestion”*”, pues el sistema necesita que la
gente pueda confiar en €l, “que [se] sigan las reglas del juego™®.

Aunque en el camino recorrido por el sistema de seguridad social
habia aspectos positivos, las debilidades eran mayores®”: se presentaba

en el momento un evidente desequilibrio entre el crecimiento de las

208

prestaciones frente a los recaudos y rendimientos®”; deficiencias en la

Garay, L. J., (dir.), op. cit., Colombia: entre la exclusion y el desarrollo. Propuestas para la transi-
cion al Estado Social de Derecho, p. 6.

204 Ayala, U. (1992b), op. cit., “Introduccion a la seguridad y a los seguros sociales”,
en Rodriguez, O.; Arévalo, D.; Ayala, U. y Arévalo, E. 1., Estructura y crisis de la seguridad
social en Colombia (1946-1992), p. 37.

205 Organizacion Internacional del Trabajo (orr) (2011), op. cit., Seguridad social
para la justicia social y una globalizacion equitativa, pp. 121y 122.

206 Stalsett, S. J. (2005), op. cit., “Vulnerabilidad, dignidad y justicia: valores éticos
fundamentales en un mundo globalizado”, en Kliksberg, B. (comp.), La agenda ética
pendiente de América Latina, p. 44.

207 Véase, por ejemplo, Gomez Buendia, H.; Cifuentes Moyes, A. y Rangel Sudrez, A.
(1989), op. cit., La mayoria silenciosa: como se hace la politica laboral en Colombia. Para el caso del
Instituto de Seguros Sociales pp. 97 y ss.; para el caso de Cajanal pp. 112 y ss. De manera
general sobre el funcionamiento del sistema de pensiones antes de las reformas de los anos
noventa, véanse, por ejemplo, Canén Ortegon, L. y otros (1994), Seguridad social: derecho
Jundamental y base para el bien comiin, pp. 4 y ss.; Fundacion Friedrich Ebert de Colombia
(Fescol) (1983), op. cit., Andlisis del desarrollo, situacion actual y perspectivas de los seguros sociales
de invalidez, vejez y muerte y de accidentes de trabajo y enfermedades profesionales. Lineamientos para
la restructuracion integral del sistema colombiano de seguridad social, pp. 5y ss.; Posada de la Pena,
F. (1991), “La reforma a la seguridad social: el gran reto que debe enfrentar el Estado
colombiano”, en Molina, C. G. (edit.), La seguridad social: una reforma pendiente, pp. 11y ss.;
Uthoff, A. y Szalachman, R. (edits.), (1991), op. cit., Sistema de pensiones en América Latina,
diagndstico y allernativas de reforma, p. 145, o Zuleta Holguin, H. (1991), “Las tendencias
sociales y econoémicas de la seguridad social en Colombia y la necesidad de una reforma
estructural”, en Molina, C. G. (edit.), La seguridad social: una reforma pendiente, pp. 29y ss.

208 Ayala, U. (1992b), op. cit., “Introduccién a la seguridad y a los seguros sociales”,
en Rodriguez Salazar, O.; Arévalo, D.; Ayala, U. y Arévalo, E. L., Estructura y crisis de la
seguridad social en Colombia (1946-1992), pp. 51 y 56.
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recuperacion de cartera, por ejemplo, para 1985, “(con sélo un esti-

mado oficial de 8 % al 12 % de mora), la empresa privada debia al

seguro social US$135 millones™; problemas en materia de inversio-

nes?'’; y también altos costos de funcionamiento?®!!, incluyendo costos
de dotacién, adecuacién y remodelacion de infraestructura, y proble-
mas de sus propios trabajadores, paradéjicamente entre ellos muchos
pensionales, pues contaba con 20 000 empleados y 18 000 contratistas,
haciéndolo un gigante dificil de administrar®?; asi, “la falta de com-
prension del quehacer del 1SS como compania con un amplio com-
ponente de seguros hizo que el énfasis operacional se centrara en la
administraciéon de un gigantesco e ineficiente aparato hospitalario”*.

A esto habria que sumarle otros factores, como, por ejemplo, el
envejecimiento de la poblacién, pues “el desequilibrio del sistema, pro-
ducto de la falta de aportes y de condiciones de jubilacion fantasiosas,
se agravo con el aumento de la expectativa de vida de los colombianos,
que ha sido notable”'; la reduccién en los salarios reales; la escasa
participacion de los beneficiarios; la ausencia de libertad de elegir; las
inequidades en el otorgamiento de beneficios y el establecimiento de
subsidios generales (a veces innecesarios)?'?, entre otros.

209 Mesa-Lago, C. (1993), op. cit., Aspectos econdmico-financieros de la seguridad social en
América Latina y el Caribe: tendencias, problemas y alternativas para el anio 2000, p. 24.

210 Hay “insuficiencia de las inversiones permanentes en el cubrimiento de las
reservas de IVvM y ATEP, considerando que, de un lado, se tienen excedentes de tesoreria
que pueden ser invertidos y, de otro, que los rendimientos financieros son de una de las
principales fuentes de ingresos del Instituto”. En Arévalo, E. I. (1992), ap. cit., “Una apro-
ximacion a la situacion financiera del Instituto de Seguros Sociales en la década de los
ochenta”, en Rodriguez Salazar, O.; Arévalo, D.; Ayala, U. y Arévalo, E. I, Estructura y crisis
de la seguridad social en Colombia (1946-1992), p. 233, véase también Colombia, Instituto de
Seguros Sociales (1989), op. cit., Fvolucion historica del seguro social. 1949-1989, p. 144.

211 Arévalo, E. 1. (1992), op. cit., “Una aproximacion a la situacion financiera del Instituto
de Seguros Sociales en la década de los ochenta”, en Rodriguez Salazar, O.; Arévalo, D.; Ayala,
U.yArévalo, E. L, Estructura y crisis de la seguridad social en Colombia (1946-1992), p. 229.

212 En Instituto de Seguros Sociales, (2006b), op. cit., Andlisis del entorno economico y
Jfinanciero del seguro social. Seis décadas de gestion 1946-2006, pp. 60y 61.

213 Ibidem, p. 59.

214 En Montenegro, A. y Rivas, R. (2005), op. cit., Las piezas del rompecabezas.
Desigualdad, pobreza y crecimiento, p. 236.

215 El sistema de prima media administrado por el 1ss —situacion que sobrevivio
después de la reforma de 1993— pasé del 42 % al 72 % por cada salario minimo pagado
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Habia otros problemas adicionales, menos impactantes, pero con
incidencia en la proteccion a la vejez. Uno era la falta de unidad en la
direccion, pues los cambios de dirigentes generaban interrupciéon en
las politicas. Por ejemplo, en el periodo 1982y 1986, “los directores de
las dos instituciones principales de seguro social en Colombia cambia-
ron tres veces y el ministro de Salud cuatro veces”% o las deficiencias
informadticas y contables, pues, “en Colombia, la informacion almace-
nada en cinta magnética se ha deteriorado gradualmente y, en muchos
casos, el expediente de pensiones tiene que ser hecho a mano™", lo
que producia una deficiente prestacion de los servicios administrati-
vos relacionados con el pago de una pension de vejez, y tendria un
impacto en los anos siguientes.

Si los problemas fueron producto de la acumulaciéon de un fun-
cionamiento defectuoso o tuvieron caracter econémico o politico, o
fueron la suma de todo esto, pareciera no importar ya. Lo relevante es
que se estaba ante una crisis y, por ende, la tnica alternativa posible
parecia estar en proponer una reforma sustancial.

En adelante la discusion versaria sobre qué tipo de reforma se
debia implementar. Asi, “se estima que es llegado el momento de
mirar el problema de la seguridad social colombiana desde el punto

en las pensiones: asi, la tasa de cotizacion efectiva es regresiva ya que decrece en los sala-
rios de mas de 20 salarios minimos. Véase el grafico 6.2 (p. 150) que refleja los subsidios
a las mesadas distinguiendo por salarios minimos (segtn 1, 2, 4, y 20 salarios minimos),
en Parra Nino, . C.; Borja Guerrero, W. A. y Malaver Canaria, J. M. (2002), “Régimen
pensional equitativo”, en Garay, L. J., (direc.), Colombia: entre la exclusion y el desarrollo.
Propuestas para la transicion al Estado Social de Derecho, pp. 149 y ss. En igual sentido, Garay
Salamanca senala que la tasa de cotizacion efectiva decae para ingresos superiores a
20 salarios minimos vigentes, pues de 4,4% cae a 3,3% y 2,5 % para salarios de 30 y
50 salarios minimos legales, respectivamente. Véase Garay Salamanca, L. J. (2002), op.
cit., “Estrategias, dilemas y desafios en la transicion al Estado Social de Derecho en
Colombia”, en Garay, L. J., (dir.), Ossa Escobar, C., Colombia: entre la exclusion y el desa-
rrollo. Propuestas para la transicion al Estado Social de Derecho, p. XXXVii.

216 Mesa-Lago, C. (1993), op. cit., Aspectos economico-financieros de la seguridad social en
América Latina y el Caribe: tendencias, problemas y alternativas para el ario 2000, p. 67.

217 Ibidem, p. 70.
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de vista del interés de toda la colectividad y no solamente desde el

angulo de la conveniencia o de las aspiraciones de cada uno de los

sectores de la poblacion”'®.

218 Fundacién Friedrich Ebert de Colombia (Fescol) (1983), op. cit., Analisis del
desarrollo, situacion actual y perspectivas de los seguros sociales de invalidez, vejez y muerte y de
accidentes del trabajo y enfermedades profesionales. Lineamientos para la reestructuracion integral
del sistema colombiano de seguridad social, p. 42.






CAPITULO 3

LAS TENSIONES ACTUALES EN LA CONSTRUCCION
DE LA SEGURIDAD SOCIAL

Hemos tratado de mostrar que el transito hacia la constituciéon del
seguro social en Colombia no fue tarea facil, tanto en sus discusiones
originales como en el establecimiento y funcionamiento a lo largo de
las décadas siguientes. Dificultades que son también las de la construc-
ci6én de la seguridad social en general.

Si bien es cierto que los legisladores pretendieron iniciar el pro-
yecto asegurador en la poblacién trabajadora para ir extendiéndolo a
otros grupos de ciudadanos, esto no se logro, con el agravante que ni
siquiera el grupo inicial logré un cubrimiento adecuado. El problema
no fue la alternativa de la ampliaciéon progresiva sino resignarse y no
asumir los compromisos para hacerla efectiva.

Aunque la progresividad era un voto de acuerdo con la realidad
y también de confianza hacia el futuro, jugé de manera adversa en el
establecimiento de la seguridad social como derecho, de tal manera
que el establecimiento del seguro de la vejez se dio 21 anos después, y
para 1990, 40 anos después del establecimiento institucional, solo una
pequena porcion de los trabajadores estaba cubierta. El problema no
fue apostarle a la férmula de la progresividad, el problema fue que-
darse en la etapa inicial esperando el momento adecuado para la pre-
tendida ampliacién.

Esto, ademas de reflejar unas deficiencias institucionales, finan-
cieras y practicas clientelistas, muestra tanto el papel restringido del
Estado' como el limitado disfrute del derecho a la seguridad social,

1 De tal manera, “en América Latina una de las limitantes que tiene la construc-
cion del Estado de Bienestar de manera amplia [...] es la forma como se ha legislado
sobre los derechos sociales, la débil extension de la relacion salarial y el incumplimiento
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esto es, una proteccion para una reducida ciudadania proletaria?, los
trabajadores formales, que eran quienes podian pagar la contribucion.
Esto se agrava porque, incluso entre el grupo de los trabajadores, esta
proteccion estaba inmersa en un juego de poder, de manera que exis-
ti6 una busqueda de mejoras, no solo salariales y prestacionales, sino
de proteccién a la vejez, convirtiéndose en un elemento de retribucién
y reivindicacion salarial.

Ahora bien, la tultima década del siglo XX estuvo marcada en
Colombia por una fuerte crisis politica. El pais cargaba con un lastre
derivado de un largo momento critico del régimen politico producto
del Frente Nacional, en el que se excluyeron nuevas fuerzas sociales y
se revelaron agudas desigualdades en la estructura econémica; sumado
esto a un grave deterioro del orden publico, con una gran influencia
de actores armados y del narcotrafico en la vida politica, social y eco-

nomica del pais®. Es en este mismo momento en el que se inicia un

a las leyes han hecho que la subordinacién del trabajo no esté ligada al ejercicio de
los derechos sociales [...] adicionalmente, en América Latina la interaccién entre lo
publico y lo privado no dio lugar a la configuracion de un espacio intermedio como
el generado en Europa y tampoco una clara delimitacion de estas dos esferas [...] de
aqui que los factores correspondientes a los derechos sociales sean percibidos como
privilegios para aquéllos que puedan vincularse con ese tipo de poderes”, en Rodriguez
Salazar, O. (2001), op. cit., “La dificil consolidacién de un Estado de Bienestar”, en Misas
Arango, G. (edit.), Desarrollo economico y social en Colombia, pp. 222y 223.

2 Asi, “en sus inicios los sistemas de seguridad social de la region [refiriéndose
a Ameérica Latina] siguieron de cerca el modelo bismarckiano, pero al no poderse
extender la relacion salarial se restringio6 la cobertura y de manera adicional limit6 el
ejercicio de los derechos sociales”, en ibidem, p. 228.

3 Orjuela Escobar, L. J. (2005), La sociedad colombiana en los arios noventa: fragmen-
tacion, legitimidad y eficiencia, pp. 88 y ss. En esta aproximacion se explican los intentos
de reforma constitucional desde L.opez Michelsen hasta los resultados de la Asamblea
Constituyente de 1991, relevantes para el momento que proponemos analizar. Véanse
también Cepeda, M. J. (1994), La Constitucion que no fue, Colombia, Presidencia de la
Republica (1990), Una Constituyente de todos los colombianos. Documentos para las comi-
siones preparatorias y las mesas de trabajo; De la Calle Lombana, H. (2004), Contra todas
las apuestas. Historia intima de la Constituyente de 1991; Dougas, ]J. (comp.), (1993), La
Constitucion de 1991: ;un pacto politico viable?, de manera particular en esta publicacion
Hartzell, C. (1993), “Las reformas econémicas en la Constitucién de 19917, o Valencia
Villa, H. (1993), “Los derechos humanos en la Constitucion del 91”.
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proyecto de liberalismo econémico?, que no se limita a una sola area
de la economia, sino que implica una serie mas amplia de actores y
sectores’, empezando asi una fase de expansion de la economia, gasto
publico y social, con una crisis aguda a partir de 19971,

En esta particular coyuntura hemos ubicado el tercer momento his-
térico relevante en lo que respecta a la seguridad social en Colombia,
no sin antes advertir que todas las reformas fueron el resultado de
un complejo proceso historico y, por ende, no son consecuencia irre-
mediable o la bisqueda simple de “eficiencia y modernizacién”, pues
responden a “interacciones conflictivas que tienen lugar en escenarios
histéricos afectados por dimensiones culturales y marcos instituciona-
les” particulares’.

Para abordar este tercer momento histérico proponemos distin-
guir, en primer lugar, la consagracion constitucional, por primera vez
en la historia juridica colombiana, del derecho a la seguridad social.
Si bien hemos de reconocer que no todos los paises lo han constitu-
cionalizado®, y que esto no significa el logro inmediato de resultados,

4 Orjuela Escobar, L. J. (2005), op. cit., La sociedad colombiana en los arnos noventa:
[fragmentacion, legitimidad y eficiencia, p. 87.

5 Edwards, S. y Steiner, R. (2007), La revolucion incompleta: las reformas de Gaviria.
En esta misma obra se hace referencia a los intentos reformistas previos a los sucedidos
en la década de los noventa.

6 Uribe Mallarino, C. (2004), op. cit., “La reforma de pensiones en Colombia y la
equidad de género”, en Marco Navarro, F. (coord.), (2004), Los sistemas de pensiones en
América Latina, un andlisis de género, p. 184.

7 Uribe Gémez, M. (2007), “Las perspectivas analiticas y los actores del cambio”,
en Estudios sociologicos, pp. 427 y 428.

8 Por ejemplo, Portugal lo hizo en 1976, véase Lopez, M. A. (con la colaboracion
de Roque, J. L.) (1997), “Pobreza, asistencia y politica social en Portugal en los siglos
XIX y XX. Perspectivas historiograficas”, en De Vega, M. E. (edit.), Pobreza, beneficencia y
politica social. En Espana la discusion sobre los alcances de la referencia constitucional de
la seguridad social, en Garate Castro, J. (2008), op. cit., “Tres tendencias de la seguridad
social espanola”, en Monereo Pérez, J. L.; Molina Navarrete, C. y Moreno Vida, M. N.
(coords.), La seguridad social a la luz de sus reformas pasadas, presentes y futuras; Monereo
Pérez, ]. L. (1996), op. cit., “La politica de pensiones entre Estado y mercado”, en Torres
Lopez, J., Pensiones publicas: :y manana qué?; y Rodriguez-Pinero Bravo-Ferrer, M. (2008),
op. cit., “Sobre la configuracién constitucional de la seguridad social”, en Monereo
Pérez, J. L.; Molina Navarrete, C. y Moreno Vida, M. N. (coords.), La seguridad social
a la luz de sus reformas pasadas, presentes y futuras. Para el caso de América Latina véase,
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creemos que no es posible desconocer el impacto politico que resulta
de un respaldo constitucional que “avale la adopcion de politicas de

avanzada™

. En este caso en particular, de politicas hacia el logro de un
cubrimiento del riesgo de vejez.

En segundo lugar, con sus ventajas y desventajas, ocupa un papel
relevante en el desarrollo de la seguridad social en Colombia la expe-
dicién de la Ley 100 de 1993. Y aunque esta normativa pretendié desa-
rrollar todo un sistema de seguridad social, nosotros nos ocuparemos
exclusivamente del sistema general de pensiones, especificamente del
cubrimiento del riesgo de vejez. Finalmente, esta “gran reforma” fue
modificada una década después, reviviendo los argumentos que pare-
cian haber sido ya abordados y que muestran los avances, retrocesos y

contradicciones de nuestro concepto de seguridad social.

La seguridad social entendida en el marco de un
nuevo Estado'

Tal y como hemos mencionado, no todos los paises han tomado
la decision de constitucionalizar el derecho a la seguridad social, e
incluso hay diversas modalidades de consagraciéon'' entre quienes lo
han hecho.

Mis alla de las diferencias o similitudes de este fenémeno, lo que
nos resulta importante con esto es que, para el momento en que se

por ejemplo, Uprimny, R. (2011), “Las transformaciones constitucionales recientes en
América Latina: tendencias y desafios”, en Rodriguez Garavito, C. (coord.), El derecho en
América Latina. Un mapa para el pensamiento juridico del siglo xx1, de manera particular para
el caso argentino véase, por ejemplo, Grosman, L. S. (2008), op. cit., Escasez e igualdad.
Los derechos sociales en la Constitucion.

9  Gargarella, R., (2011), “Pensando sobre la reforma constitucional en América
Latina”, en Rodriguez Garavito, C. (coord.), El derecho en América Latina. Un mapa para el
pensamiento juridico del siglo xxi, p. 97.

10 Sobre las discusiones que se dieron sobre la consagracion del derecho a la segu-
ridad social en la Constituciéon Nacional de 1991, véase Munoz Segura, A. M. (2012c),
La Constitucion de 1991 y la seguridad social. El derecho laboral generalizado.

11 Estas “han retomado de nuevo la tradicion revolucionaria de las Declaraciones
de derechos, expandiendo su objeto hacia los derechos sociales”, incluyendo en
ocasiones aspectos institucionales. En Fioravanti, M. (1995), op. cit., Los derechos funda-
mentales. Apuntes de historia de las constituciones, p. 127.
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discuti6 la reforma constitucional colombiana, “la doctrina del cons-
titucionalismo ya no puede ser solo doctrina del Gobierno limitado
sino también doctrina de los deberes del Gobierno, como es el caso
[...] de los derechos sociales en relacion al valor constitucional de
igualdad a promover y realizar”?. Es decir, que en el reconocimiento
constitucional hay una declaraciéon del Estado tendiente al logro de
dichos derechos, reconocimiento que, ademas, puede exigirse. Sale a
flote la realidad de la seguridad social como elemento de teoria poli-
tica de Estado'.

Ahora bien, aunque la transformacién constitucional responde a
una situaciéon de desequilibrio institucional de finales de los ochenta,
con unas caracteristicas negativas muy particulares, no es posible des-
conocer que estuvo precedida de una de las mayores controversias
juridicas, politicas y econémicas que se hayan dado en Colombia en
la segunda mitad del siglo xx'*. La particularidad de la Constitucién
colombiana de 1991, tal y como lo han mencionado diversos doc-
trinantes, resulta en que es inédita. En ella no existié una imposicién
doctrinaria exclusiva ni una supremacia ideolégica: fue un pacto poli-
tico entre varias corrientes'®. Por esto, la consagracién del derecho ala
seguridad social puede verse como un consenso basico frente a diver-
sas propuestas de cubrimiento de las necesidades, como un cambio
en su atencién, como un reclamo de proteccioén por parte de los ciu-
dadanos. Es decir, que la consagracién constitucional de la seguridad

12 Ibidem, p. 131.

13 Aunque esto debe tomarse con cuidado pues mas politica no necesariamente
significa mayor proteccion. Véase Kennedy, D. (2007), op. cit., El lado oscuro de la virtud,
p- 160. Pero no por esto puede descalificarse la propuesta por ideal, p. 323.

14 Orjuela Escobar, L. J. (2005), op. cit., La sociedad colombiana en los arios noventa:
Jragmentacion, legitimidad y eficiencia, p. 98.

15 Esto se da en un momento (década de los noventa) en que hay un sentimiento
de confianza y “muchas esperanzas, acompanadas de un alentador crecimiento de las
economias de la region y un panorama politico de democratizacién, marcado por el
fin de las dictaduras militares”. En Uribe Mallarino, C. (2004), op. cit., “La reforma de
pensiones en Colombia y la equidad de género”, en Marco, F. (coord.), Los sistemas de
pensiones en América Latina: un andlisis de género, p. 181.

16 Dougas, J. (comp.), (1993), op. cit., La Constitucion de 1991: ;un pacto politico
viable?, p. 27.
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social implicé un acuerdo sobre un minimo, en el que convergieron
diversas posiciones ideoldgicas. Esto resulta realmente valioso en la
medida en que, a pesar de las diferencias, hay un acuerdo bdsico, un
pacto de minimos, un pacto traducido en pequenos acuerdos reali-
zables!'”. Ademads, cobra importancia este aspecto, ya que, con dicho
reconocimiento, el Estado declara y conviene en la necesidad de la
existencia de la seguridad social, es decir que se trata de un abordaje
sustantivo, que va mas alla del institucional que ya existia, con los
pocos resultados demostrados. La conclusion y el acuerdo minimo lle-
vaban a considerar que la seguridad social debia concebirse como un
derecho, con independencia de su institucionalidad y de los proble-
mas que pudiera tener.

Los lineamientos que con ocasién de la discusién constitucional
se planteaban frente a la seguridad social estaban dirigidos a buscar
una racionalizacién del sistema, a atender al contexto del pais y, sobre
todo, a presentar el problema “desde el punto de vista del interés de
toda la colectividad y no solamente desde el angulo de la conveniencia
o de las aspiraciones de cada uno de los sectores de la poblacion”',
como habia sucedido en varias oportunidades en el pasado. Dentro
del proceso que implic6 previamente el analisis y las discusiones de la
nueva Constituciéon Nacional, en lo que respecta a la seguridad social,
la mayoria de las propuestas a favor de la consagraciéon del derecho
partian de los problemas que esta presentaba para el momento, deri-
vando en lanecesidad de su constitucionalizacién como una “promesa”
e invitaciéon de mejoras futuras. En un pais “con muy poca tradicién en
seguridad social y [que] en politica pensional para sus ancianos tiene
en las familias su mejor recurso”'?, con una proteccion de tipo resi-

dual, asistencial y con poco espacio para el ejercicio de los derechos

17 Recuérdese el acuerdo de minimos propuesto en Rawls (1995), Teoria de la justicia.

18 Fundacién parala Educacion Superior y Fundacién Friedrich Ebert de Colombia
(1983), op. cit., Analisis del desarrollo, situacion actual y perspectivas de los seguros sociales de
invalidez, vejez y muerte y de accidentes del trabajo y enfermedades profesionales. Lineamientos para
la reestructuracion integral del sistema colombiano de seguridad social, p. 42.

19 “Sélo el 7 % de los ancianos viven solos. La gran mayoria vive en una familia
extensa (46 % de hombres y 50 % de mujeres)”. En Rodriguez, P. (2004), op. cit., “La
familia en Colombia”, en Rodriguez, P. (2004), La familia en Iberoamérica 1550-1980, p. 280.
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sociales®, este tipo de declaraciones implicaban un reconocimiento
estatal y de la sociedad de gran trascendencia.

En el Gobierno de César Gaviria (1990-1994), dentro del plan
de reformas propuesto se intenté incluir una primera modificacién
al sistema de seguridad social; sin embargo, esta se hizo dentro del
plan de cambios laborales, entonces el Congreso rechazé la idea pues
se trataba de un tema de vital importancia, lo que llev6 a plantear
su discusion para después de la Asamblea Nacional Constituyente?®..
Asi lo hizo saber el presidente Gaviria: “Durante la pasada legislatura,
cuando se debatia el proyecto de Reforma Laboral, el Gobierno soli-
cit6 facultades para modificar el sistema de seguridad social. Esta parte
de la reforma quedé6 pendiente y constituye hoy una prioridad que
vamos a abocar en el Congreso que inicia sus labores”, de manera que,
“el Gobierno insistira en la necesidad de restablecer bases financie-
ras sanas para el desarrollo del sector, sobre los mismos principios de
cubrir las obligaciones futuras con las cotizaciones y de administrar
mucho mejor los recursos”. La seguridad social se convirti6, enton-
ces, en un tema crucial, aunque, como se verd, algunas de las propues-
tas iban dirigidas a la ampliacién del esquema de protecciéon girando
dentro de un esquema laboral y no en torno a un proyecto de alcance
general.

Ejemplo de esto es la propuesta previa de discusiéon preparada por
la Asociacion de Abogados Laboralistas al servicio de los trabajado-
res, que proponian a la seguridad social como un servicio publico,
con administracién y financiacion tripartita®, definiendo los riesgos a

20  Rodriguez Salazar, O. (2002), op. cit., “Reformas promercados y seguridad social”,
en Rodriguez, O. (edit.), Hacia una reforma del sistema de seguridad social: salud, pensiones y
riesgos profesionales, pp. 44y ss.

21 Sobre las reformas durante el Gobierno de Gaviria, véase Edwards, S. y Steiner,
R., op. cit., La revolucion incompleta: las reformas de Gaviria; Gaviria, A. (2005), Del roman-
ticismo al realismo social y otros ensayos, p. 155; Pacheco de Jaramillo, M. y Sanchez de
Pineiro, E. M., Ley de reforma laboral: antecedentes historicos, comentarios; y Posada de la Pena,
F. (1995), Libertad para trabajar, entre otros.

22 Gaviria Trujillo, C. (1992), Economia. Discursos, p. 325.

23 La forma de financiacién de la seguridad social es una de las tantas variables
que cada pais define segun sus circunstancias particulares. En Colombia, cuando se
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cargo y procurando su extension progresiva. No resultaba muy nove-
dosa en comparacion con lo existente si se tiene en cuenta que esta ini-
ciativa era similar a lo pretendido en los proyectos iniciales del seguro
social. El articulo 4.° de la propuesta senalaba: “La seguridad social es
un servicio publico a cargo del Estado. Su administracién y financia-
ci6én seran compartidos en forma igual, por el Gobierno, los trabajado-
resylos empleadores. Atendera entre otras las contingencias derivadas
de accidentes de trabajo, enfermedad general y profesional, materni-
dad, invalidez, vejez, muerte, orfandad y desempleo. Se procurara su
extension progresiva con la finalidad de cubrir a todos los habitantes
del territorio nacional”?!, Asi mismo, otras iniciativas eran claras en el
sentido de consagrar la seguridad social para superar los esquemas de
asistencia social consagrada en la Carta Politica, dirigida a un grupo
de personas que no tuvieran posibilidad de exigir su protecciéon y que,
ademads, estuvieran en incapacidad para trabajar, revelando su cardcter
residual. De tal manera debia buscarse una seguridad social que fuera

protectora de las necesidades de una manera integra y efectiva, con
prestaciones centradas en las nuevas situaciones sociales [...] [y] no
como una accién paternalista del Estado, sino como (sic) un derecho
en funciéon de una libertad estimulada que conduzca a la participa-
cion responsable de los individuos y bajo la responsabilidad del propio
Estado, [concluyendo entonces en el dltimo objetivo hacia el] cubri-

miento de toda la poblacién.®

establecio el Instituto Colombiano de Seguros Sociales, la financiacion de la seguridad
social se bas6 en un sistema tripartito, es decir que las cotizaciones estaban a cargo del
trabajador, del empleador y del Estado. Ante el incumplimiento de este dltimo, y frente
a la necesidad de hacer ajustes financieros, se acogi6 la férmula de una financiacion
bipartita, es decir, a cargo del trabajador y del empleador, teniendo como base el salario
devengado por el empleado. Esta tltima férmula se ha mantenido hasta el dia de hoy.

24 Asociaciéon de abogados laboralistas al servicio de los trabajadores (1990),
Asamblea Constituyente y derecho del trabajo, p. 15.

25 Escuela Superior de Administraciéon Publica (Esap) (1991), Propuestas presentadas
a la mesa de trabajo convocada en la Esap para la Asamblea Nacional Constitwyente, pp. 168-169.
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o

Al pasar de la asistencia publica al reconocimiento de la seguridad

social se dejo atras la etapa de caridad y limosna®

, ¥ se hizo evidente,
entonces, un claro interés por la consagraciéon expresa del derecho a
la seguridad social?. Ya iniciadas las labores de la Asamblea Nacional
Constituyente de 1991, en sus discusiones se vislumbraba, sin duda,
una intenciéon similar. Para muchos de los delegatarios era necesaria
la intervencion y restructuracion de la seguridad social para asi poder
luchar contra los factores de discriminacion existentes.

Y aunque los proyectos varian, en tanto que unos son mas o menos
generales y otros mas especificos, si tienen un eje comun en la con-
ceptualizacion de los cambios: era necesario replantear la seguridad
social, habia que “intervenirla”, con un interés de crear esquemas de
proteccién y apoyo para la colectividad, pues la existente mostraba
grandes falencias. En palabras del delegatario Diego Uribe Vargas,
la creacion de los “derechos de solidaridad” debe entenderse como
“la modalidad mas avanzada en el campo del reconocimiento de las

prerrogativas individuales”®

, aunque vale decir que la propuesta de la
referencia no contenia aspectos propios de la seguridad social, pues
se referia a asuntos mds generales. Entonces hay una diferencia en las
formasy los procedimientos, pero no en el resultado final: la busqueda
de la consagracion del derecho.

Dada la diversidad de las propuestas y, por ende, las diferentes
aproximaciones que se podrian hacer para este analisis en particular,
proponemos esta division para agruparlas: (1) aquellas que se referian
de manera directa a la asistencia publica, y proponian una regulacién
partiendo de esta figura constitucional ya existente; (2) propuestas
que se referfan especificamente a la seguridad social como un dere-
cho de los trabajadores, manteniendo asi la linea bismarckiana desa-
rrollada por el seguro social; y (3) aquellas propuestas dirigidas a la

26 Ibidem, pp. 163-166.

27 Aunque claramente, tal y como lo sefialaremos, la via para este logro y sus
alcances varia de acuerdo con las propuestas. Presidencia de la Republica de Colombia,
op. cit., Una Constituyente de todos los colombianos (1990), p. 76.

28 Asamblea Nacional Constituyente [en adelante, ANc], Gaceta Constitucionaln. 7
del 18 de febrero de 1991, p. 15.
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consagracion de la seguridad social como un derecho independiente,
esto es, no “laboralizado”, sino como derecho ciudadano.

Vale anotar que la propuesta inicial del Gobierno abogaba por
un estado intermedio entre las categorias senaladas, es decir, entre la
asistencia publica y la seguridad social, esto es, entre la primera y la
tercera categoria que hemos construido. Asi, el Gobierno proponia “el
desarrollo de un sistema de seguridad social que garantice proteccion
en los casos de muerte, vejez, enfermedad, maternidad, accidentes de

729 ademads de la

trabajo, invalidez y demas riesgos que senale la ley
proteccion ya existente, la asistencia publica.

De manera independiente, la Asamblea proponia la discusion
sobre la proteccién especial a los ancianos, garantizando “su seguridad
econdmica, el acceso a la seguridad social y su participacion en la vida
comunitaria”; igualmente, una politica de “prevision, tratamiento,

rehabilitacién e integracién”®

, ¥, en general, una atencion a los dismi-
nuidos fisicos, sensoriales y psiquicos™.

En lo que tiene que ver con el primer tipo de propuestas, es decir,
aquellas que partian de la regulacién constitucional ya existente, es
importante recordar que la asistencia publica, tanto en su definicién
constitucional como conceptual, tiene un espacio de desarrollo limi-
tado; en este sentido, por mucho que se buscara ampliar la asistencia
publica, esta nunca lograria los niveles propios de la seguridad social,
de tal manera que las iniciativas resultaban restringidas. Es probable
que con este tipo de propuestas los constituyentes hubieran pretendido
iniciar la discusion y construir sobre lo ya consagrado, complemen-
tando asi la figura de la asistencia publica. Sin embargo, consideramos
que la estrategia resultaba desde el principio condicionada y restric-
tiva. Se ha insistido en que la asistencia publica es un estadio basico de
proteccion, en tanto que la seguridad social va mas alld en términos
de definicion y cobertura, por esto, hacer que la discusion estuviera

29  En la propuesta corresponde al articulo 46. ANC, Gaceta Constitucional n.® 5 del
15 de febrero de 1991, p. 6.

30 Articulo 49 de la propuesta. Ibidem.
31 Articulo 50 de la propuesta. Ibidem.
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dirigida por la asistencia publica implicaba partir de un nivel de pro-
teccion diferente y menor que la seguridad social®.

Respecto de la segunda forma de abordar el cambio constitucio-
nal, esto es, como un derecho propio de los trabajadores, su argu-
mentacién iniciaba con las condiciones laborales en Colombia y la
necesidad de reivindicar al trabajo no solo como una obligacién social
sino también “como un derecho que el Estado debe garantizar y pro-
teger™?. Concluyendo que, dada la situacién social (en particular la
de los desempleados y de quienes viven de las “rentas del trabajo”),
debia pensarse en la posibilidad de “aprobar como cldusula transitoria
de la nueva Constitucion Politica nacional, un plan minimo de emer-
gencia y alivio social, correspondiendo asi a la iniciativa de la Iglesia
catblica que, con motivo de cumplirse en 1991 el primer centenario
de la enciclica Rerum Novarum de Leén xim*, ha proclamado éste
como el ‘Ano de la Justicia Social’”®. Esta tendencia se mantuvo en los
constituyentes y es evidente en la ponencia presentada por Guillermo
Guerrero Figueroa, Angelino Garzéon, Tulio Cuevas, Jaime Benitez,
Guillermo Perry Rubio e Ivin Marulanda, quienes presentaron una
ponencia-informe sobre seguridad social integral, con el objetivo de
“proteger al trabajador de los riesgos y contingencias que se pueden
presentar por causa o por ocasion del trabajo. Este principio incluye y
ampara normas como las que regulan las indemnizaciones por enfer-
medades profesionales, accidentes de trabajo, jubilacién, pension de
vejez y otras™®. Es decir que se trataria de un derecho en funcion de la
calidad de trabajador, manteniendo asi la linea del modelo aleman®.

32 En este sentido, bien lo senala Arenas Monsalve, la seguridad social implica la
superacion del modelo asistencialista existente bajo la anterior Constituciéon Nacional
de 1886. Véase Arenas Monsalve, G. (1992), El trabajo y la seguridad social en la Constitucion
de 1991, p. 47.

33 ANC, Gacela Constitucionaln.® 11 del 27 de febrero de 1991, p-11.

34  Recuérdese que esta enciclica esta dirigida fundamentalmente a reivindicar los
derechos de los trabajadores.

35 ANC, Gaceta Constitucionaln.® 11 del 27 de febrero de 1991, p. 11.
36  Ibidem.

37 De hecho, se acude como antecedente a la Constitucién de Weimar. Ibidem.
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Consideraron los constituyentes que “el problema de ahora, para un
constitucionalista ajustado al ritmo acelerado de los tiempos, consiste en
hacer posible y realizable un régimen juridico y social adecuado en el cual
el trabajo sea una exigencia moral no solo econémica, sino condicién pri-

mordial para la dignidad de la vida humana”*

, ¥V, para esto, desarrollaron
los conceptos basicos del trabajo como derecho y deber, la capacitacion
y adiestramiento, el derecho al empleo, la igualdad de oportunidades, la
limitacién de la jornada, los descansos y vacaciones periédicas, la segu-
ridad social, la proteccion a la maternidad y al menor y la seguridad e
higiene en el trabajo. Resulta importante resaltar que en este tipo de pro-
puestas no se renuncia a la asistencia, sino que se considera como parte
del sistema integral, como un primer paso de proteccion para seguir con
otro nivel, que seria el desarrollado por la seguridad social. Sin embargo,
bajo esta perspectiva, el derecho se plantea a partir de la biisqueda del
funcionamiento de lo ya existente, y aunque hay un intento por llamar la
atencion sobre la importancia y la necesidad de una seguridad social mds
amplia, las propuestas se mantienen en el campo del derecho de los traba-
jadores y se trata como una prestaciéon mds, derivada del vinculo laboral.
Ahora bien, la dltima clasificaciéon a la que hemos hecho referen-
cia implica propuestas que van mds alld de las prestaciones laborales
y, en este sentido, dan un salto de gran importancia, y es el punto que
hemos tratado de desarrollar. La seguridad social deja de ser un dere-
cho de los trabajadores para convertirse en un elemento de proteccion
de todos los ciudadanos; y aunque para esto se recurra en su argumen-
tacion inicial al modelo laboral, no por eso debe perderse de vista que
es precisamente este uno de los elementos de mayor importancia en
la Constituciéon de 1991. En el proyecto integral de reforma constitu-
cional ndmero 113 presentado por Alfredo Vasquez Carrizosa y Aida
Abella Esquivel (de la Unién Patridtica), la seguridad social adquiere
la categoria de derecho humano fundamental y, por ende, resulta obli-
gacion de las autoridades publicas su proteccion®. De tal manera, en el

38 ANC, Gaceta Constitucionaln.® 45 del 13 de abril de 1991, p. 5.

39  Elarticulo 11 senala: “OBLIGACIONES DE LAS AUTORIDADES PUBLICAS. Las autori-
dades de la Republica estan instituidas para proteger a todas las personas residentes en
Colombia con la garantia de los derechos Humanos Fundamentales de los colombianos
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articulado se proponia una consagraciéon particular del derecho al tra-
bajo con los principios propios de la legislacion laboral, otra diferente
para el derecho de asociacion sindical, de huelga y, por supuesto, un
articulo separado para la seguridad social.

El proyecto senala que la seguridad social se trata de un servicio
publico a cargo del Estado sin contemplar de manera expresa la posi-
bilidad de intervencién de los particulares, aunque parecia que existia
claridad en que “su administracién y financiacién seran compartidos en
forma equitativa, por el Gobierno, los trabajadores y los empleadores™.

Hoy valdria la pena preguntarse si esta férmula amplia habria dado
para diversas interpretaciones que derivaran en dificultades adminis-
trativas, pues no es claro cémo operaria esta financiacion, y si, por el
contrario, lo que se estaba haciendo era volver al esquema tripartito
fallido en Colombia.

Asi mismo, llama la atencién que en la propuesta se senala la obli-
gacion de establecer en el presupuesto general una partida para el pago
de la cuota del Estado, reiteramos, esquema de financiacién no solo
superado muchos anos antes de la década de los noventa sino fracasado.

Esta propuesta de seguridad social seria una funcién prioritaria
del Estado, que se haria efectiva con: (1) asistencia médica y hospitala-
ria gratuita para todos los habitantes; (2) proteccion a la maternidad
y a la infancia; (2) proteccion adecuada a toda persona impedida por
enfermedad, invalidez, edad o tiempo de servicios; (3) atencién espe-
cializada para los ancianos; y (4) vivienda digna.

Del informe-ponencia para primer debate en plenaria sobre la
finalidad social del Estado*, los ponentes manifestaron que “nuestra
opcioén es por un Estado Social, en sentido estricto, y que como tal no
actia obedeciendo los dictados de la beneficencia y de la caridad sino

que son los siguientes: [...] 10) derecho a la seguridad social y a la protecciéon del
Estado”. ANc, Gaceta Constitucionaln.® 27 del 26 de marzo de 1991, p. 6.

40 Ibidem, p. 7.

41 Presentado por Jaime Benitez Tobo6n, Tulio Cuevas Romero, Angelino Garzon,
Guillermo Guerrero Figueroa, Ivan Marulanda Gémez, Guillermo Perry Rubio, Oscar
Hoyos Naranjo, Carlos Lemos Simmonds, Rodrigo Lloreda Caicedo, Ignacio Molina
Giraldo, Carlos Ossa Escobar y Miguel Antonio Yepes Parra. aNc, Gaceta Constitucional
n.° 78 del 21 de mayo de 1991, p. 2.
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como respuesta a los mas elementales derechos de los ciudadanos. Un
Estado como agente de justicia social”*, y, en este sentido, la “gestién
social” implicaria tres categorias de atencion, a saber, la salud, la previ-
sién social y la seguridad social®’; esta tltima considerada como “un ele-
mento indispensable para posibilitar unas condiciones de vida dignas”.

Se considera, ademads, que esta gestion social debia desarrollarse
bajo los principios de universalidad*, uniformidad*® y solidaridad*. La
propuesta acoge en primer lugar una concepcién amplia de la seguri-
dad social, es decir que se diferencia de la prevision social propia de
los sistemas de proteccion de los trabajadores, pues incluye, ademads, la
recreacion, vivienda y atencion al desempleo “y otros derechos indis-
pensables a la dignidad del ser humano™’.

Llama la atencién que, junto con este amplio alcance y el inte-
rés por lograr una cobertura universal, se reconoce como un derecho
limitado por las condiciones del pais, que no permiten un esquema
amplio. Se plantea pues, desde su propia concepcion, el “debate” que
enmarca hoy al derecho a la seguridad social: se trata de un derecho
irrenunciable en un contexto con grandes limitaciones econémicas.

Concluye el informe que “la seguridad social es un servicio publico
solidario, coordinado en sus politicas, descentralizado en su ejecucion,
y con participacion ciudadana en sus 6rganos de gestion y control. En
otras palabras, este ideal lo construimos todos. Nos hacemos todos res-

ponsables de su éxito o de su fracaso™.

42 Ibidem.

43  La prevision social entendida como aquella proteccion para los trabajadores en
tanto que la seguridad social se propone como una vision mas amplia y generalizada,
como un derecho de la poblacion. En el informe-ponencia se muestra dicha diferencia.
Ibidem.

44  Entendida como un derecho al que deben acceder todos los ciudadanos. Ibidem, p. 3.

45 Uniformidad en los beneficios, es decir que la prestacion de los servicios sea la
misma para todos sin que existan grupos privilegiados. Ibidem.

46 Como “el concurso de toda la sociedad en el propésito de buscar el bienestar
colectivo, favoreciendo social y econémicamente a las personas, grupos o regiones histo-
ricamente discriminadas o en condicion de pobreza”. Ibidem.

47 Ibidem.

48 Ibidem.
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Aunque puede parecer una declaracion retorica, en realidad es
un asunto de vital importancia, pues se trata de un reconocimiento
del papel del ciudadano frente al Estado; significa reconocer la nece-
sidad de un Estado con orientacién social, pero del cual no se debe
esperar la solucién a todos los riesgos y necesidades. Es decir que no
es un Estado paternalista, por el contrario, en este nuevo esquema se
requiere la participacién activa de los ciudadanos para el logro de la
seguridad social. Participacion que va desde la supervision y control en
los aspectos institucionales, hasta el reconocimiento de las obligacio-
nes financieras y de toda indole para beneficio propio y social.

Retomando, entonces, tenemos que la ponencia constituyente
hizo un diagnéstico de la situacion del momento, considerando que
las acciones frente a la seguridad social debian estar dirigidas a solu-
cionar los siguientes problemas: baja cobertura, multiplicidad de regi-
menes, atenciéon a los desequilibrios y busqueda de la equidad. Asi
mismo, se senal6 la necesidad de eliminar excesos* del sistema, como
la ineficiencia administrativa, buscando una planificacién centrali-
zada, una organizacién que no se limitara al “biologismo” y “curati-

295()

vismo”, y resaltando la necesidad de medidas para contrarrestar la
deficiente calidad de la atencion.

Resulta diciente que, de acuerdo con la exposicién de motivos de
muchas de las ponencias, se reconocian tanto los problemas como las
dificultades que conllevaria cualquier implementacion.

Ademas de las multiples opciones técnicas con que se cuenta para
la estructuracion de un sistema de seguridad social, no debe olvidarse
que estas también responden a diferentes politicas econémicas. Asi, en
este caso, se “enfrentaron tres corrientes: los viejos intervencionistas,

partidarios de la regulacion estatal; los liberales radicales, que oscilaban

49 Aunque, como hemos senalado, para la década de los ochenta, los excesos se
referian a pensiones privilegiadas, con altos montos y altamente subsidiadas, la ponencia
especificamente se refiere a los casos de empresas publicas en que los trabajadores se
pensionan a edades bajas (40 anos), afectando al sistema en conjunto. bidem, p. 4.

50 La ponencia hacia énfasis en que la atencion en salud existente se refiere basi-
camente a la atencion de la enfermedad, a buscar su cura, en lugar de enfocarse en la
prevencion de la misma y en la promocion de la salud. Zbidem.
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entre la sociedad de mercado y la economia de mercado; y los que
defendian posiciones socialdemocratas, cercanas a la idea de ‘todo el
mercado posible con toda la intervencién necesaria’'.

Se consider6 que entrar a definir los elementos técnicos y preci-
sos de la seguridad social en este amplio y especial espacio democra-
tico no parecia resultar oportuno®, razén por la cual se creyé que,
si la Constitucion establecia un marco general frente a la seguridad
social, se abonaba el camino futuro. Bastaba pues la declaracion, el
reconocimiento del derecho, del resto se encargaria el Congreso de
la Republica. Esquema que garantizaria, entonces, los propésitos del
Constituyente dentro del funcionamiento del Estado.

Vale senalar que existieron escépticos de esta férmula pues, a su
juicio, “muchas veces el principio y la letra final constitucional se han
quedado escritas esperando su desarrollo legal, sin que este llegue
jamas”, y consideraban mejor que, “con un tema tan vital para el por-
venir del pais, [...] contrariando un poco la técnica tradicional pro-
ponemos que sea en la Constitucién donde se dejen establecidas, de
una vez, las reglas del juego propias de la finalidad social del Estado™.

El 14 de junio de 1991 se aprob6 en primer debate el articulo refe-
rente a la seguridad social, con las siguientes caracteristicas. Se trataria de

un servicio publico, de caracter obligatorio® que se presta bajo la
direccién, coordinacién y control del Estado, cinéndose a los princi-

pios de eficiencia, universalidad y solidaridad™ en los términos que

51 De estas corrientes ninguna se impuso, sino que en el articulo respectivo, y en
la Constitucion misma, hay una amalgama y convivencia de las diferentes vertientes. En
Arévalo, D. (2006), op. cit., “La proteccion al adulto mayor: Entre la dadiva y el derecho”,
en Le Boniec, Y. y Rodriguez Salazar, O. (edits.), Crecimiento, equidad y ciudadania. Hacia
un nuevo sistema de proteccion social, p. 301.

52 Recuérdese que habia una limitante en términos de tiempo, y lograr un acuerdo
en un tema tan complejo era dificil, entonces se busco la mejor estrategia posible.

53 ANC, Gaceta Constitucional n.® 78 del 21 de mayo de 1991, p-4

54  En principio, del texto constitucional no es posible determinar cudles son las
consecuencias de este caracter de servicio publico obligatorio.

55 Ninguno de estos principios encuentra desarrollo en el texto constitucional,
solo la referencia que se hizo a estos en la ponencia previamente senalada.
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establezca la ley. Se garantiza a todos los habitantes el derecho irre-

nunciable a la Seguridad Social.

El Estado, con la participacion de los particulares, ampliard progresi-
vamente la cobertura de la Seguridad Social e incluira la prestacion de

los servicios en la forma que lo determine la ley.

La Seguridad Social podra ser prestada por entidades publicas o priva-

das de conformidad con la ley y bajo la vigilancia y control del Estado.

No se podran destinar, ni utilizar los recursos de las instituciones de la

Seguridad Social en fines diferentes a ésta.*

En segundo debate® se le dio un manejo dual al derecho de segu-
ridad social: por un lado, se mantuvo como garantia de los trabajado-
resy, por el otro, se separ6 de todo el régimen de trabajo que se habia
contemplado, creando un articulo especial con total independenciay
autonomia, dirigido a la poblacién en general®™.

Es decir, la seguridad social se establece como un derecho de los
trabajadores (en el articulo que contemplaba el régimen de los tra-
bajadores) tal y como venia sucediendo, pero su alcance se ampli6 al
contemplarlo como derecho de la ciudadania.

Llama la atencién que lo que buscaba el legislador de los anos
cuarenta solo lo obtuvo el constituyente cincuenta anos después; por
eso es diciente lo senalado por Del Hierro en 1961, cuando se echaba
de menos la implementacion del riesgo de invalidez, vejez y muerte
por parte del seguro social, en el sentido que “la orientacién que lleva
el Estado colombiano es la de realizar la seguridad social integral, por-
que es éste el tinico sistema racional para que la sociedad lleve a todos

56  ANC, Gaceta Constitucional n.® 78 del 21 de mayo de 1991, p. 7.

57 ANc, Gaceta Constitucionaln.® 113 del 5 de julio de 1991, p. 4.

58 Para la aprobacién final, el articulo se voté por partes. Véase ANc, Gacela
Constitucional n.° 136 del 11 de noviembre, que da cuenta de la sesion plenaria del 14
de junio de 1991, p. 5. Después se voto el texto completo, que de manera predecible
obtuvo 60 votos afirmativos, sin votos negativos y ninguna abstencién. En todo caso, en
las votaciones del articulo por partes, las negaciones no eran superiores a tres y la mayor
abstencion que se produjo fue de nueve votos.
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sus integrantes el amparo a que tienen derecho mediante la aplicaciéon
del concepto de solidaridad humana y para que los trabajadores ten-
gan una participacion directa en las utilidades de las empresas™.
Sobre el articulo 48 de la Constituciéon de 1991 podrian hacerse
diversos andlisis®, sin embargo, solo haremos mencion a algunas carac-
teristicas de la consagracion constitucional. Inicialmente, es posible
afirmar que se trata de una consagracion abierta, es decir, no se ofrece
una definicién de lo que es la seguridad social ni los riesgos que ella
pretende cubrir, atendiendo a que su funcién fue basicamente orien-
tadora, nunca especificamente regulatoria en los aspectos técnicos y
propios de la seguridad social; aunque, como se verd, esta guia general
fue “tecnificada” y especializada por la posterior reforma constitucio-
nal. A pesar de las limitaciones que podrian surgir por haber tomado

esta opcion de consagracion, nos resulta adecuado entender que

el aporte de la Constitucion de 1991 en materia de seguridad social
fue desprenderla del limitado ambito de la relacion salarial y hacerla
extensiva a los ciudadanos: en esta direccion podria decirse que se
inicia el camino hacia la formacién de una ciudadania plena, es decir,
esta articulada no sélo a los derechos politicos y civiles, sino también

a los sociales.5!

Reconoce la Constitucion Nacional que se trata de un derecho
irrenunciable para todos los habitantes y por esto se lo consagra como

59 Del Hierro, J. E. (1961), Conferencia (27 de octubre), en Arriaga Andrade, A.y
otros, La reforma laboral, p. 112.

60 Véase, por ejemplo, Arenas Monsalve, G. (1992b), “Los nuevos conceptos cons-
titucionales sobre la seguridad social”, apéndice en La seguridad social en la Constitucion
colombiana; Cardenas Rivera, M. E. (1992), La seguridad social en la Constitucion colom-
biana; Iguaran Arana, M. (2003), “Constitucion y seguridad social. Accion de tutela”, en
Carrasco, E. (coord.), Diez anos del sistema de seguridad social colombiano: evaluacion y pers-
pectivas; o Rodriguez Salazar, O. (1992c), “El preambulo a la seguridad social integral”,
en Rodriguez, O.; Arévalo, D.; Ayala, U. y Arévalo, E. 1., Estructura y crisis de la seguridad
social en Colombia (1946-1992).

61 Arévalo, D. (2006), op. cit., “La proteccion al adulto mayor: Entre la dadiva y el
derecho”, en Le Boniec, Y. y Rodriguez Salazar, O. (edits.), Crecimiento, equidad y ciuda-
dania. Hacia un nuevo sistema de proteccion social, p. 301.
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un servicio publico de cardcter obligatorio. Asi mismo, dentro del
mismo articulo se genera una aparente tension en el sentido que es un
derecho irrenunciable pero, al mismo tiempo, se establece su amplia-
cioén progresiva, pues reconoce los costos econémicos que conlleva y,
por ende, la imposibilidad de su efectividad inmediata. Sin embargo,
creemos que esta tension resulta aparente puesto que no se excluyen
entre si el derecho y la progresividad. Asi, el derecho otorga la pro-
teccion en cabeza de todos los ciudadanos, pero su exigibilidad ira
ampliandose poco a poco segun los recursos del sistema.

Los aspectos de la garantia del derecho, su alcance irrenunciable
y la progresividad ocuparon parte importante de las deliberaciones
tanto en la Comisiéon v como en la Plenaria de la Asamblea Nacional
Constituyente.

A pesar de las objeciones que en su momento se hicieron®, el
delegatario Angelino Garzén, apoyado por el delegatario Guerrero
Figueroa, consideraron que el Estado debia garantizar el derecho irre-
nunciable a la seguridad social, pues “en pleno siglo xx existen algunas
prdcticas todavia en unas pequenas empresas o en algunas empresas
donde se presiona mucho al trabajador a que renuncie a determina-
dos derechos en materia de salud a cambio de alguin tipo de beneficio
econdémico, es por eso que es un derecho que por Constituciéon no se
puede renunciar”®.

Es nuestro interés llamar la atencién en el caracter de la seguri-
dad social como derecho irrenunciable y en su establecimiento pro-
gresivo. Respecto del primer tema, la Constitucion busca demostrar su
importancia y relevancia dentro del sistema politico, social y juridico
del pais, y asi “darles una mayor proteccion, [a los ciudadanos] no
siendo posible su modificaciéon por medio de simples leyes”®. Si bien

62 Que hoy se mantienen, pues, para algunos, la Carta Politica no es el lugar para
establecer este tipo de “derechos explicitos”. Véase, por ejemplo, Castillo Cadena, F.
(2006), Los principios de progresividad en la cobertura y de sostenibilidad financiera de la segu-
ridad social en el derecho constitucional, una perspectiva desde el analisis economico, pp. 121y ss.

63 aNc, Gaceta Constitucionaln.® 107 del 24 de junio de 1991, p. 18.

64 Arango Rivadeneira, R. (2005), op. cit., El concepto de derechos sociales fundamen-
tales, p. 33.
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es cierto que el legislador cuenta con un amplio espectro de creaciéon
y modificacién frente a la seguridad social, no puede hacerlo descono-
ciendo los preceptos y principios generales y particulares del articulo
48, todos ellos contemplados en la Constitucién®. Y este es uno de
los elementos a tener en cuenta en el analisis de la progresividad nor-
mativa, por lo que no resulta contradictorio el derecho irrenunciable
progresivo.

No debe olvidarse que Colombia se definié en 1991 como un
Estado Social de Derecho y, aunque el asunto tiene un fondo com-
plejo, nos interesa llamar la atenciéon en que “esta nueva concepcion
del Estado ha requerido del respaldo de una jurisprudencia consti-
tucional mas comprometida con la cultura de la democracia y de los
derechos humanos, que la que habia primado en la Corte Suprema de
Justicia, que era la que tenia el control constitucional hasta 19907,
que implica cambiar el concepto de Estado y redefinir la protecciéon
en oposicion al modelo de beneficencia, caridad y paternalismo.

Ademads de esto, la Constitucién es portadora de valores y princi-
pios materiales, siendo la base axiolégica la dignidad de la persona en
el marco de un Estado Social de Derecho, de tal manera que la parte
organica de la Constitucién solo adquiere sentido y razén de ser como
aplicacion y puesta en obra de los principios y derechos; “las normas que
son expedidas con el objeto de llevar a la practica un valor, un principio,
un derecho o una institucion, deben ser instrumentos de realizacion del
derecho y por lo tanto deben mantener el hilo conductor del propésito

constitucional. En ningin modo desvirtuarlo o destruirlo”.

65 Aunque, en este sentido, el espiritu optimista del momento no consideré el
modelo econémico ni el espacio de transicion que requeria la consagracion de estos
derechos, entre ellos el de la seguridad social. Véase Garay Salamanca, L. J. (2002),
op. cit., “Estrategias, dilemas y desafios en la transicion al Estado Social de derecho en
Colombia”, en Garay, L. J. (dir.), Ossa Escobar C., Colombia: entre la exclusion y el desarrollo.
Propuestas para la transicion al Estado Social de Derecho, p. xxi.

66 En Orjuela Escobar, L. J. (2005), op. cit., La sociedad colombiana en los anios noventa:
fragmentacion, legitimidad y eficiencia, p. 166.

67 Sentencia de la Corte Constitucional C-546 de 1992, m.p.: Ciro Angarita Barén
y Alejandro Martinez Caballero. La sentencia se dict6 con ocasiéon de la demanda de
constitucionalidad de la Ley 38 de 1989 referente al presupuesto general de la nacion.
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Frente a la seguridad social, en particular, puede recordarse que
“al pueblo colombiano le ha tocado vivir una época de marginamiento
de la seguridad social [...] entendida esta como la obligacién por parte
del Estado para garantizar a todos los habitantes los servicios médicos
necesarios, asi como asegurarle la subsistencia en caso de pérdida o
reducciéon importante de los medios de vida causados por cualquier
motivo o circunstancia”®,

De esta manera, dentro de los fines de la seguridad social se reco-
noce: “l. Salvaguardar la salud (capacidad laboral), 2. Ayudar al tra-
bajador y su familia en calamidades como accidentes, enfermedades y
muerte, 3. En estados de invalidez, vejez y desempleo y muerte”, pues
“cada ser humano debe contar con medios suficientes para satisfacer
sus necesidades en niveles adecuados con su dignidad”®.

Esta posicion lleva a concluir que la seguridad social “no es privi-
legio de la clase trabajadora sino derecho inmanente de la persona”, y
“es por lo tanto uno de los medios mas completos dentro de las socie-
dades organizadas, para mejorar el sistema de vida de la comunidad,
por lo que a través de ella, se genera el bienestar social del hombre en
su entorno circundante y familiar”; dado que brinda proteccién, con-
fianza y seguridad, es, entonces, un presupuesto basico para lograr el
bienestar social de la poblacién7°. Asi, “para que la vida del hombre sea
digna de principio a fin, es obligatorio asegurarles a las personas de
la tercera edad el derecho a la seguridad social””'. Hay, entonces, una
unioén, un estrecho lazo entre la proteccién del derecho a la seguridad

68 Sentencia de la Corte Constitucional T-471 de 1992, m.p.: Simén Rodriguez
R. En esta ocasion, la Corte se pronuncié ante un caso de solicitud de inclusién en
la némina de pensionados y el pago correspondiente de las mesadas pensionales del
accionante.

69  Ibidem.

70 Sentencia de la Corte Constitucional C-012 de 1994, m.p.: Antonio Barrera
Carbonell. El pronunciamiento se dio con ocasién de la demanda contra el articulo 7.°
de la Ley 71 de 1988, que se refiere a los requisitos de pensién en entidades de previsién
social.

71 Sentencia de la Corte Constitucional T-011 de 1993, m.p.: Alejandro Martinez
Caballero. La accionante es una senora de 81 anos que, después de 24 anos de trabajo,
no se le ha contestado su solicitud pensional a la espera de un documento.
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social y los fines del Estado Social de Derecho: hay una superposicion,
una aplicacién para promover la prosperidad general y la garantia de
la efectividad de los principios constitucionales, como son la dignidad,
igualdad y solidaridad™.

Siguiendo lo anunciado, hemos de referirnos al alcance que ha
tenido el derecho irrenunciable a la seguridad social y a la pension
de vejez. Sobre este aspecto vale advertir que ha sido la jurisprudencia
constitucional quien lo ha desarrollado mas profusamente; la jurisdic-
cién ordinaria y la de lo contencioso administrativo, por su mismo
alcance, se han ocupado de la seguridad social y del tema de pensiones
en controversias fundamentalmente de aplicacioén de la ley y en casos
con claro tinte laboral. Sin embargo, no podemos desconocer su desa-
rrollo cada vez mas renovador.

Desde que se promulgé la Constitucién de 1991, las solicitudes de
amparo del derecho a la seguridad social estaban fundamentalmente
soportadas en la estrecha relacion de esta™ con otros derechos funda-
mentales™. Era por conexidad, entonces, que se daba la proteccién y
exigencia del derecho a la seguridad social, pues al principio se con-
ceptud que se trataba de un derecho no consagrado explicitamente
como fundamental. Y adquiria este cardcter cuando su no reconoci-
miento afectaba o ponia en peligro otros derechos fundamentales,
como la vida, la dignidad humana, la integridad fisica y moral y/o el
libre desarrollo de la personalidad, todos estos en la tercera edad™.

Esta posicion fue atenuandose pues en ocasiones era claro que la

72  Sentencia de la Corte Constitucional T-806 del 2011, m.p.: Maria Victoria Calle
Correa. El caso en discusion era una pension de sobrevivientes y sus beneficiarios en el
régimen especial de los militares.

73 Sobre el derecho a la seguridad social puede verse, para 1996, el andlisis en
Cepeda, M. J., Jaramillo, I. C. y Rodriguez Garavito, C. (2001), La Corte Constitucional.
El ano de la consolidacion, pp. 137 y ss.; para 1999, en Barreto Rozo, A. y Cepeda, M. J.
(1999), Derecho constitucional. Perspectivas criticas, pp. 317 y ss.

74 Sobre el alcance y las discusiones sobre el cardcter o no de derecho funda-
mental en esta época, véase, por ejemplo, Chinchilla, T. E. (1999), ; Qué son y cudles son
los derechos fundamentales?

75 Sentencia de la Corte Constitucional T-426 de 1992, m.pr.: Eduardo Cifuentes
Munoz. La tutela fue interpuesta por el conyuge de una pensionada al que Cajanal no le
responde la correspondiente peticion.
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seguridad social compartia la naturaleza de fundamental “por deriva-
cion directa e inmediata del derecho al trabajo”™.

Senal6 la Corte Constitucional que el no reconocimiento de la
pension, su pago inoportuno o suspension del mismo atentaba contra
el derecho a la seguridad social y a la pension de vejez”. Este alcance
fue variando en la medida en que se consider6 que el hecho de ser un
servicio publico implicaba que este debia ser permanente e inmediato,
sobre todo en los casos en que el accionante fuera de la tercera edad™,
para concluir que “el monto de la pension de vejez o jubilacion, es
una garantia irrenunciable a favor del pensionado, que no puede ser
desconocido en ningin régimen pensional”™.

De este modo empieza a cambiar el enfoque para dar cabida a uno
en el que, tratindose de casos de personas pertenecientes al grupo de la
tercera edad, la seguridad social adquiria el caracter de fundamental®.

76 Sentencia de la Corte Constitucional T-356 de 1993, m.p.: Hernando Herrera
Vergara. A pesar de existir reconocimiento pensional, a la accionante no se la incluy6 en
la nomina de pensionados y, por ende, no disfrutaba del pago de la prestacion. En igual
sentido, para un caso similar, véase sentencia de la Corte Constitucional T-516 de 1993,
M.p.: Hernando Herrera Vergara.

77 Sentencia de la Corte Constitucional T-347 de 1994, m.p.: Antonio Barrera
Carbonell. El accionante senalaba que si bien se le habia reconocido el derecho a la
pension, este no se habia hecho efectivo por la interposicion de recursos contra la deci-
sion administrativa, que implicaron demoras en la respectiva respuesta.

78 Sentencia de la Corte Constitucional T-406 de 1993, m.p.: Alejandro Martinez
Caballero. La accionante interpuso la accién de tutela al suspendérsele los servicios
médicos por el no pago de aportes por parte de la entidad empleadora. Puede verse
también en la sentencia de la Corte Constitucional T-456 de 1994, m.p.: Alejandro
Martinez Caballero. En esta oportunidad el analisis gir6 en torno de una solicitud de
reajuste pensional de acuerdo con la Ley 4." de 1992.

79 Sentencia de la Corte Constitucional C-089 de 1997, m.p.: Jorge Arango Mejia.
La Corte estudio el paragrafo del articulo 33 de la Ley 100 de 1993, que se refiere a los
topes maximos de pension en los regimenes especiales.

80 Sentencia de la Corte Constitucional T-135 de 1993, m.p.: Alejandro Martinez
Caballero. Puede verse también la sentencia de la Corte Constitucional T-287 de 1995,
M.P.: Eduardo Cifuentes Munoz (se niega la pension por la omision en el pago de
aportes por parte del empleador); T-076 de 1996, M.P.: Jorge Arango Mejia (en este caso,
181 pensionados presentaron tutela reclamando el pago de sus mesadas pensionales por
parte de la entidad empleadora); T-299 de 1997, m.p.: Eduardo Cifuentes Munoz (una
empresa sometida a concordato venia cancelando con retraso las mesadas pensionales);
C-230 de 1998, m.r.: Hernando Herrera Vergara (analisis de constitucionalidad del
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Ya no era necesario hacer el vinculo por conexidad con otros derechos
calificados como fundamentales, sino que la busqueda de la protec-
cién se podia dar directamente, pues “la seguridad social es un dere-
cho fundamental cuando se trata de personas de la tercera edad, que
ven afectado su minimo vital”®', ademas de ser un elemento importante
de justicia material que no podia quedarse en una simple promesa for-
mal®?. Asi, se protege la seguridad social como un servicio publico y un

articulo 2. de la Ley 116 de 1928 sobre la prescripcion de la solicitud pensional); T-014
de 1999, m.p.: Alejandro Martinez Caballero (varios trabajadores contra la empresa
Colcurtidos requirieron la intervenciéon del Ministerio del Trabajo y del Instituto de
Seguros Sociales a fin de lograr la conmutacion pensional); T-1000 del 2002, m.p.: Jaime
Cordoba Trivino (el caso se refiere al analisis de la aplicacion del régimen de transi-
cion); T-762 del 2011, m.p.: Maria Victoria Calle Correa (se refiriere a un caso de pres-
cripcion de la reclamacion pensional).

81 Empieza entonces a relacionarse de manera estrecha el concepto del minimo
vital y la mesada pensional, al considerarse que esta es el medio de sobrevivencia de los
pensionados. Véase, por ejemplo, las sentencias de la Corte Constitucional T-374 de
1998, m.p.: José Gregorio Hernandez Galindo (se refiere a un caso sobre una solicitud
pensional extralegal); SU-62 de 1999, m.p.: Vladimiro Naranjo Mesa (se refiere a un caso
de una empleada doméstica a la que nunca le hicieron aportes pensionales); T-092 del
2000, m.p.: Antonio Barrera Carbonell (se refiere a un caso de una trabajadora domés-
tica y de actividades agricolas a quien nunca se le afili6 ni se le pagaron los correspon-
dientes aportes pensionales); T-1205 del 2000, m.p.: Alejandro Martinez Caballero (se
refiere a un caso de mora en la cancelacion de las mesadas pensionales por parte de la
Universidad del Atlantico); T-453 del 2009, m.p.: Juan Carlos Henao Pérez (se referia al
pago de la mesada pensional reconocida); Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo Seccién Primera, radicado 2008-00504-01 del 10 de septiembre del
2009, m.p.: Marco Antonio Velilla Moreno (con ocasion del andlisis de unos descuentos
sobre la mesada pensional). Véase también el analisis jurisprudencial en este sentido en
Arango Rivadeneira, R. (2001), “El minimo vital como indice de justicia entre particu-
lares”, en Barreto Rozo, A. (coord.), (2001), Derecho constitucional. Perspectivas criticas.

82 La accion de tutela se refiere al caso de los pensionados de la Flota Mercante
Grancolombiana que no estuvieron afiliados al sistema: son pensionados directos de
la empresa y para el pago de sus mesadas la empresa constituyé un patrimonio auto-
nomo. Senala la sentencia que, por el caracter del servicio publico, la seguridad social
se convierte en un derecho irrenunciable para quien lo recibe, resaltando el papel del
Estado en el control, direccion y coordinacion de la seguridad social. Sentencia de la
Corte Constitucional T-339 de 1997, m.p.: Alejandro Martinez Caballero. Véase el andlisis
del desarrollo jurisprudencial en el pais en Barreto Rozo, A. (1999), “Amparo constitu-
cional de los derechos sociales. A propésito del caracter social de la accion de tutela”, en
Barreto Rozo, A. y Cepeda, M. J. (1999), Derecho constitucional. Perspectivas criticas.
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derecho fundamental irrenunciable®, que en el caso de la tercera edad
exhibe una clara relacién y exigibilidad en términos de minimo vital y
vida probable®.

Coincide asi el caracter pretendido por los constituyentes y el que
se encuentra en el desarrollo jurisprudencial. Creemos que hay una
congruencia entre ellos, aunque también reconocemos las dificultades
presupuestales y administrativas que podrian significar.

Pero ademas de declaracién constitucional, el hecho de que la
seguridad social sea un derecho constitucional hace que se convierta
en derecho legitimo para exigir®, pues “tener un derecho segun la
Constitucion de 1991, no es disfrutar de una expectativa o de una aspi-
racién que tiene rango constitucional. Tampoco es ser beneficiario de
una declaracion de ideales o buenos propésitos. Tener un derecho,
segun la Constitucion de 1991, es tener poder. Asi, con esa palabra”®.

Por esto no extrana que, de la mano de la creacién del derecho, la
accion de tutela se haya convertido en un escenario de reivindicaciéon
y discusion de aspectos propios de la seguridad social. Asi con la

politizacion creciente de las (sic) actores sociales no s6lo por los temas
que cada vez mas debaten en escenarios publicos —derechos huma-
nos, politicas publicas, autoridades—, sino por la forma en que estos
reclamos y otros como la denuncia de incumplimientos o los dere-

chos humanos encaran cada vez mas al Estado en sus distintos niveles.

83 Sentencia de la Corte Constitucional T-539 del 2009, m.p.: Humberto Sierra
Porto, refiriéndose a un caso de solicitud de indemnizacion sustitutiva.

84 Véanse, por ejemplo, las sentencias T-56 de 1994, m.p.: Eduardo Cifuentes
Munoz; T-456 de 1994, m.p.: Alejandro Martinez Caballero; T-295 de 1999, m.p.:
Alejandro Martinez Caballero; T-827 de 1999, m.p.: Alejandro Martinez Caballero; T-
1116 del 2000, m.p.: Alejandro Martinez Caballero; T-849 del 2009, m.p.: Jorge Ignacio
Pretelt Chaljub, entre otras.

85 Las “peticiones que antes eran expresion de anhelos o intereses son hoy
también demandas para hacer cumplir la Constitucién: los derechos a la salud, a la
seguridad social [...] se han legitimado intereses con el ropaje juridico de los derechos”.
En Cepeda, M. J. (1993), op. cit., Introduccion a la Constitucion de 1991. Hacia un nuevo
constitucionalismo, pp. 37y 38.

86 Prologo de César Gaviria Trujillo en Cepeda, M. J. (1993), op. cit., Introduccion a
la Constitucion de 1991. Hacia un nuevo constitucionalismo, p. 18.
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Las carencias materiales no desaparecen, pero se formulan de modo

diferente: como derechos exigibles ante el Estado.®

Son muy dicientes los datos en el sentido que en el periodo com-
prendido entre 1996 y 2001, “el 1ss y Cajanal sean responsables del

26 % de las tutelas que se originan en el pais”®®; ademas de esto,
q g p

en la clasificacion global de los grupos demandados, el 34 % de las
acciones de tutela se dirigen contra el sistema de seguridad social®,
siendo, entonces, un derecho de alta presencia en las reclamaciones
judiciales™.

Se trata de un aspecto claramente controversial en la medida en
que para algunos la accién de tutela no es ni juridica ni financiera-
mente el medio adecuado para la discusion de los aspectos propios del
desarrollo de la seguridad social. Sin embargo, de momento queremos
indicar que la consagracion del derecho ha sido elemento de apro-
piacién y de conminacién para hacer efectiva la seguridad social®,
aunque, como veremos, todavia con problemas para dejar de lado su
concepcion laboral.

87 Archila Neira, M. (2008), “Los movimientos sociales (1958-2006)”, en Ocampo,
J. F. (edit.), Historia de las ideas politicas en Colombia, p. 356.

88 El 1ss cuenta con una participacion porcentual del 16,918 % y Cajanal del
8,874 %. Véase Lopez S., H. (2001), “Datos cuantitativos sobre la tutela: cuanto, ante
quiénes, quiénes y donde (2996-2001)”, en Barreto Rozo, A. (coord.), Derecho constitu-
cional. Perspectivas criticas, p. 276.

89 En el estudio se catalogdé como “seguridad social y asistencia”, por lo que vale
anotar que en estos indicadores estan sin discriminar peticiones propias del sistema de
salud y del sistema de pensiones. Pero no por esto pierde significancia el valor del dato en
el sentido de demostrar la necesidad de proteccion de los ciudadanos en aspectos propios
de la seguridad social, entre ellos el tema pensional-vejez. Véase ibidem, pp. 278 y 279.

90 Uprimny, R.; Rodriguez G., C. y Garcia V., M. (2006), “Las cifras de la justicia”,
en Uprimny, R.; Rodriguez G., C. y Garcia V., M. (2006), ;Justicia para todos? Sistema
Judicial, derechos sociales y democracia en Colombia, p. 359.

91 Sobre la discusion de la accion de tutela y los poderes de la Corte Constitucional
en temas presupuestales y de seguridad social puede verse, por ejemplo, Clavijo Vergara,
S. (2001), Fallos y fallas economicas de la Corte Constitucional: el caso colombiano 1991-2000,
o Uprimny, R. (2006), “Legitimidad y conveniencia del control constitucional a la
economia”, en Uprimny, R.; Rodriguez G., C. y Garcia V., M. (2006b), ; Justicia para todos?
Sistema judicial, derechos sociales y democracia en Colombia.
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Es asi como la definicién del derecho irrenunciable general no
parece ser del todo consecuente con la definicién del caracter de la
pension. En este aspecto particular ha sido mas estrecha la jurispru-
dencia, pues “el pago de las pensiones, como todo pago de orden labo-
ral, se funda en la idea de retribucién por el trabajo de que tratan los
articulos 25y 53 de la Constitucion [...] el pago de una pensién no es
una dadiva subita de la nacion, sino el simple reintegro que del ahorro
constante durante largos anos, es debido al trabajador”?.

Es decir que, bajo esta concepcion, se trata de un pago laboral
al que tienen derecho aquellos vinculados por una relacién laboral,
excluyendo a la ciudadania en general, aunque esto no se dice en
estos términos. Bajo este criterio, “las pensiones no son un privilegio
o premio que recibe el trabajador que ha dedicado parte de su vida al
servicio de una persona natural o juridica, publica o privada, sino una
prestacion social basica que opera como compensacion al esfuerzo dia-
rio de muchos anos, para percibir la mesada que constituira su ingreso
mensual® (es, pues, un derecho laboral minimo irrenunciable)”.

Supone, entonces, que la pension de vejez “no es ya la remunera-
cién por su trabajo inmediato, sino el reconocimiento a su trayectoria
laboral de largo plazo, y su garantia al minimo vital”, estando “ligada
inescindiblemente a las protecciones constitucionales del derecho al
trabajo”, y por esto su cardcter de irrenunciable, por tratarse de un
“derecho laboral minimo”®.

Es mas, ante la discusion sobre la viabilidad de recibir simultanea-
mente pension de vejez e invalidez se senal6 que estas tienen la misma

92 Sentencia de la Corte Constitucional C-546 de 1992, m.p.: Ciro Angarita Barén y
Alejandro Martinez Caballero.

93 Sentencia de la Corte Constitucional T-278 de 1997, m.p.: Vladimiro Naranjo
Mesa. El estudio se refiere a una accion interpuesta por varios pensionados convencio-
nales que no han recibido el pago de sus correspondientes mesadas por encontrarse la
entidad en liquidacion y en la creacién del correspondiente fondo de pasivo pensional.

94 Sentencia de la Corte Constitucional T-350 del 2000, m.p.: José Gregorio
Hernandez Galindo.

95  Sentencia de la Corte Constitucional T-138 del 2010, m.p.: Mauricio Gonzalez
Cuervo, con ocasion de varias acciones contra distintas entidades por solicitudes pensio-
nales y de indemnizacion sustitutiva.
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finalidad, que no es otra que “facilitarle un modus vivendi de caracter
econ6émico a quienes ya no estan en condiciones de proporcionarselo
por su propia actividad personal; pensiéon cuyo objeto es compensar
la disminucién o pérdida de capacidad de ganancia”, y aunque tienen
causas diferentes, las dos tienen como origen el trabajo y las respecti-
vas cotizaciones a favor de una misma persona®.

Y el problema no estd en que se reconozca el derecho para los
trabajadores, pues recuérdese que el articulo 53 de la Constitucién
Nacional reconoce a la seguridad social como un derecho de los tra-
bajadores; creemos que la limitacion se encuentra en que esta no es
la inica forma de su realizaciéon pues, como hemos senalado, se trata
de un derecho para toda la poblacién, y es aqui donde esta el cambio
constitucional que no se ha revelado en su totalidad en la interpreta-
cién judicial®’.

Aunque vale advertir que existen herramientas judiciales, y ahora
propuestas normativas, que podrian abrir esta opcion. Pero para esto
es necesaria la voluntad politica, el interés del Estado en poner en
practica medidas que logren ampliar la cobertura, no limitarse a pres-
taciones de cardcter asistencial, y asi hacer realidad la universalizaciéon
de la seguridad social, tratandose de la proteccion a la vejez.

En este sentido, respecto de las herramientas legales valdria la
pena distinguir dos momentos, el primero de ellos referido a la con-
cepcioén inicial de la Ley 100 de 1993 y el segundo a la reglamentacion
dada a estas normas generales.

ElLibro Cuarto de laLey 100 de 1993 consagralos “Servicio Sociales
Complementarios”, y en el articulo 257 de esta normatividad se esta-
blece un programa de auxilios para ancianos indigentes, considerando

96 Sentencia de la Corte Suprema de Justicia, Sala de Casaciéon Laboral, radicado
12961 del 2 de febrero del 2000, Mm.P.: German Valdés Sanchez, al tratar el caso de un
senor a quien se le reconocié pension de invalidez con origen profesional y solicito
pension por vejez cuando llego a la edad de 60 anos.

97 Sobre este punto hemos senalado que la pension se encuentra todavia dentro
de la cultura laboral y es en este punto en el que debe empezarse a romper la cultura
existente. Véase Munoz Segura, A. M. (2012), op. cit., “La seguridad social: un nuevo
derecho ciudadano con bases laborales”, en Yepes Arcila, H. y Suelt Cock, V. (edit.
acad.), La Constitucion 20 anos después. Visiones desde la teoria y la practica constitucional.



LLAS TENSIONES ACTUALES EN LA CONSTRUCCION DE LA SEGURIDAD SOCIAL 173

como requisitos el ser colombiano, mayor de 65 anos (aunque para
indigenas que vivan en sus comunidades es de 50 anos®™), con resi-
dencia en el territorio nacional y carecer de rentas e ingresos”. Asi,
el Fondo de Solidaridad Pensional sera el encargado de administrar
estos servicios a través de una subcuenta de solidaridad y una de sub-
sistencia, otorgando un subsidio econémico directo de hasta el 50 %
del valor del salario minimo legal vigente para aquellos ancianos que
no vivan en entidades de bienestar del adulto mayor y un subsidio eco-
némico indirecto de igual valor para quienes vivan en estos centros.

Lo que podria haber sido “sencillo” fue haciéndose cada vez
mas complejo, no solo por la reglamentaciéon propia del Fondo de
Solidaridad Pensional'”, sino porque, ademas de esta diferencia del
subsidio, se aclara que este podria comprender dinero, servicios socia-
les basicos y servicios complementarios. Asi se incluyeron prestaciones
como medicamentos, servicios, educacion, etc.

Incluso, en gracia de discusién, asumiendo que estos asuntos admi-
nistrativos fueran realmente necesarios, los mecanismos redistributi-
vos —como es el caso de la garantia de pensién minima— del Fondo
de Solidaridad Pensional, de los servicios sociales complementarios o
del acceso a programas subsidiados de salud y programas especiales'®
tienen diversos problemas en su aplicacion'®, pues la “finalidad [que]

98 Podria pensarse que se trata de una vision occidental en la medida que, en
muchas comunidades indigenas, quienes tienen mayor valor cultural precisamente son
los ancianos y por esto no siempre se encontrarian en situacion de debilidad, como si
ocurre con el resto de la sociedad.

99  Hay un requisito adicional que implica vivir en instituciones para la atencion de
ancianos indigentes, pero después se regula el caso de quienes no vivan en estos lugares.
Ademas, se impone en cabeza de estas instituciones el pago proporcional de la corres-
pondiente pension, entonces valdria preguntarse si esto es posible dadas las precarias
condiciones de estas instituciones (paragrafo del articulo 257).

100 Véanse, por ejemplo, los decretos 1127 y 1135 de 1994; 1387 de 1995; 2681 del
2003; 4112 y 569 del 2004; 3771 del 2007; 589 del 2010, 4048 del 2010, entre otros.

101 Acosta, O. L. (2007), “Hacia un nuevo sistema de proteccion en Colombia”, en
Herrera Vergara, J. R. (edit.), Globalizacion laboral y de la seguridad social, p. 148.

102 Arévalo, D. (2006), op. cit., “La proteccion al adulto mayor: Entre la dadiva y el
derecho”, en Le Boniec, Y. y Rodriguez Salazar, O. (edits.), Crecimiento, equidad y ciuda-
dania. Hacia un nuevo sistema de proteccion social, pp. 310y ss.
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era otorgar subsidios parciales y temporales, [...] ha sido utilizado

para cubrir categorias ocupacionales desprovistas de seguridad social

2103

en forma permanente”'””, como fue el caso del pago proporcional del

aporte en el caso de las madres comunitarias del Instituto Colombiano
de Bienestar Familiar.

Es decir que la idea inicial de un paquete de prestaciones para
aquellos que realmente no tenian acceso a una pension se ha ido des-
dibujando para dar lugar a un “complemento contributivo”. Con el
agravante que la “focalizacion del gasto aplicada al sistema pensional,
que conduce a fortalecer la idea de que la protecciéon para la vejez
debe ser un asunto individual y no social, y genera una dualidad res-
pecto a los preceptos constitucionales [...] al privilegiar el mérito de
la pobreza como mecanismo para acceder a los subsidios, sitia la pro-
teccion al nivel de la gracia y no del derecho™.

Asi las cosas, cuenta con un bajo impacto en materia de cobertura,
recayendo todo el peso de su ampliacion en el régimen contributivo,
con las limitaciones que esto implica en complejos sistemas de trabajo
informal, de pequenas empresas y demas particularidades propias de
la realidad colombiana'®.

103 Uribe Mallarino, C. (2004), op. cit., “La reforma de pensiones en Colombia y la
equidad de género”, en Marco Navarro, F. (coord.), (2004), Los sistemas de pensiones en
América Latina, un andlisis de género, p. 201.

104 Arévalo, D. (2006), op. cit., “La proteccion al adulto mayor: Entre la dadiva y el
derecho”, en Le Boniec, Y. y Rodriguez Salazar, O. (edits.), Crecimiento, equidad y ciuda-
dania. Hacia un nuevo sistema de proteccion social, p. 311.

105 Hay, pues, una relacién inversa entre informalidad y cobertura. En Colombia, el
sector informal representaba el 42,9 % de la poblacion econémicamente activa para el
2006, siendo un problema su medicién pues puede verse subestimada o sobreestimada.
Rodriguez Salazar senala una cobertura similar a la de 1923, en Rodriguez Salazar, O.
(2006), op. cit., “Del patronato al aseguramiento en el sistema de proteccién social en
Colombia: Asistencia, identificacion y legitimidad”, en Le Boniec, Y. y Rodriguez Salazar,
O. (edits.), Crecimiento, equidad y ciudadania. Hacia un nuevo sistema de proteccion social, p. 266.
Véase también Arévalo, D. (2006), op. cit., “La proteccion al adulto mayor: Entre la dadiva
y el derecho”, en Le Boniec, Y. y Rodriguez Salazar, O. (edits.), Crecimiento, equidad y ciuda-
dania. Hacia un nuevo sistema de proteccion social, pp. 303 y 352; Martinez Martin, F. L. (2006),
“sSubsidios o seguridad social? El no pago de la porcion social del salario”, en Le Boniec,
Y. y Rodriguez Salazar, O. (edits.), Crecimiento, equidad y ciudadania. Hacia un nuevo sistema
de proteccion social; Mesa-Lago, C. (2010), op. cit., Presente y futuro de los sistemas de pensiones
publicos y privados frente a la crisis mundial, p. 12. Véanse otros indicadores en Observatorio
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Ahora bien, y aunque resulte un aspecto puramente formal y deno-
minativo, adquiere importancia reflexionar en el sentido que los servicios
sociales complementarios tengan su regulacion en el Libro Cuarto, al final
del Sistema General de Pensiones de la Ley 100 de 1993, pero ¢no deberia
ser este un nivel basico de proteccién sobre el cual empezar a construir
las pensiones contributivas y voluntarias? Entonces, :no deberia estar en
el Libro Primero, es decir, al inicio de los esquemas de proteccion?, y mds
que servicios complementarios ¢no deberian ser servicios basicos?

Podria considerarse que, a pesar de tratarse de un derecho gene-
ral, este empieza con los trabajadores y se ira procediendo a su gene-
ralizacion de manera progresiva. Siendo oportuno aqui referirnos al
segundo aspecto que hemos enunciado, esto es la progresividad'® con
que la Constitucién Nacional pretendié la ampliacién de la seguridad
social para el logro de una cobertura ciudadana completa.

Es importante senalar que el articulo constitucional no define ni
va mas alla de los alcances de dicha progresividad, solo se entiende que
el Estado, de la mano de los particulares, buscara la ampliacion de la
cobertura de las prestaciones en los términos senalados por la ley. Por
esto nos referiremos'’” a la progresividad relacionada con el analisis de
su desarrollo jurisprudencial. Hemos de advertir que de la mano del
principio de progresividad se encuentra el analisis de la regresividad'®,

del Mercado de Trabajo y la Seguridad Social de la Universidad Externado de Colombia
(2005), op. cit., Mitos y realidades de la reforma laboral colombiana: la Ley 789 dos arios después.

106 Nos referimos a un concepto creado por la jurisdicciéon nacional, aunque también
puede verse en el caso de los “Cinco pensionistas” adelantado en la Corte Interamericana
de Derechos Humanos en el 2003, p. 64.

107 Con anterioridad, y desde enfoques diferentes, el tema lo hemos abordado en
Castillo Cadena, F. (2006), op. cit., Los principios de progresividad en la cobertura y de soste-
nibilidad financiera de la seguridad social en el derecho constitucional, una perspectiva desde
el analisis economico, y Munoz Segura, A. M. (2010c), El principio de progresividad en la
Jurisprudencia constitucional colombiana. Un propésito con cardcter de justiciabilidad. Véase
también Centro de Investigaciones Laborales (crLa) (2012), Progresividad en asuntos de
seguridad social y laborales: aproximacion a la doctrina y la jurisprudencia constitucional.

108 Courtis, C. (2006), op. cit., “La prohibicion de regresividad en materia de dere-
chos sociales: apuntes introductorios”, en Courtis, C. (comp.), La prohibicion de regresi-
vidad en materia de derechos sociales, p. 29.
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por lo que es necesario referirse a los dos conceptos como complemen-
tarios el uno del otro'™.

Tomemos un ejemplo. Una demanda ante la Corte Constitucional
que, aunque se refiere a la diferenciacion de los vidticos senalada en
el articulo 130 del Cédigo Sustantivo del Trabajo, para los efectos del
analisis de la progresividad nos resulta oportuna. En esta ocasion, la
Corte reconocio6 la potestad del legislador de definir y diferenciar dis-
tintas instituciones juridicas (en este caso se referia a la diferencia entre
los vidticos permanentes de los transitorios con sus correspondientes
consecuencias). Sin embargo, a la par de este reconocimiento, hizo la
aclaracion en el sentido que las definiciones legislativas deben respetar
y ser congruentes con los principios constitucionales'’. Asi, el legislador
tiene el deber de realizar progresivamente la efectividad de los derechos
econdémicos, sociales y culturales, y para esto tiene el deber de adoptar

111

medidas posibles y acciones concretas de satisfaccion'''. De tal manera

que, ante cualquier cambio y transito legislativo, deben consultarse
parametros de justicia y equidad, razonabilidad y proporcionalidad!*2.
De manera particular, en materia de seguridad social, el Tribunal
Constitucional reconocié que la cobertura integral y general no era
una tarea que se pudiera lograr de manera inmediata, pero no por

esto bastaba con su simple enunciacién, pues exigia un tratamiento

109 Sepiilveda, M. (2006), “La interpretacion del comité de derechos econémicos,
sociales y culturales de la expresion ‘progresivamente’, en Courtis, C. (comp.), La prohi-
bicion de regresividad en materia de derechos sociales. Para el caso colombiano, véase Arango,
R. (2006), “La prohibicién de retroceso en Colombia”, en Courtis, C. (comp.), La prohi-
bicion de regresividad en materia de derechos sociales, o Castillo Cadena, F. (2006), op. cit., Los
principios de progresividad en la cobertura y de sostenibilidad financiera de la seguridad social en
el derecho constitucional, una perspectiva desde el andlisis economico.

110 Sentencia de la Corte Constitucional C-081 de 1996, m.p.: Alejandro Martinez
Caballero. Criterio reiterado en la sentencia de la Corte Constitucional C-427 del 2000,
M.p.: Vladimiro Naranjo Mesa (sobre la autonomia legislativa en materia tributaria);
C-1489 del 2000, m.p.: Alejandro Martinez Caballero, en sentencia sobre el régimen subsi-
diado de salud (articulos 215y 216 de la Ley 100 de 1993); T-1752 del 2000, m.p.: Cristina
Pardo Schlesinger (sobre la aplicacion del régimen especial para la rama judicial).

111 Sentencia de la Corte Constitucional C-251 de 1997, m.p.: Alejandro Martinez
Caballero, en el examen a la ley que aprueba el protocolo de San Salvador.

112 Sentencia de la Corte Constitucional C-789 del 2002, m.p.: Rodrigo Escobar Gil,
en el analisis del articulo 36 de la Ley 100 de 1993 sobre el régimen de transicion.
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progresivo en el tiempo y en el espacio, requiriéndose asi una meta
por alcanzar, que obligaba a hacer apropiaciones para que no se gene-

rara una disminucion en la proteccién'.

Asi, el mandato de progresividad se constituye como un dispositivo
que cuenta con la “flexibilidad necesaria que refleje las realidades del
mundo real, y las dificultades que implica para cada pais el asegurar
la plena efectividad de los derechos econémicos, sociales y culturales
[en el que se establece] una obligacién de proceder lo mds expedito
y eficazmente posible” con miras a lograr el objetivo del cubrimiento

completo y universal para la poblacién.!**

Esto, ademas, excluye y no puede verse desde la racionalidad del
interés individual''®. Es decir, la clausula de progresividad no puede
ser un simple anhelo de mejoras hacia el futuro, sino que se trata de
un desarrollo concreto del derecho a la seguridad social, que implica
que cualquier decision legislativa que se tome en el futuro debe tener
la intencién de mejorar o, por lo menos, dejar en igualdad los grados
de proteccién existentes. Implica una gradualidad y no reversibilidad
de la actuacién del Estado''®.

113 Sentencia de la Corte Constitucional C-1165 del 2000, m.p.: Alfredo Beltran
Sierra, referente al examen de la Ley 344 de 1996 sobre racionalizacion del gasto publico.

114 Sentencia de la Corte Constitucional G428 del 2009, m.pr.: Mauricio Gonzalez
Cuervo, sobre la Ley 860 del 2003.

115 Sentencia de la Corte Suprema de Justicia, Sala de Casacion Laboral, radicado
38915 del 26 de octubre del 2010, m.p.: Eduardo Loépez Villegas, pronunciamiento con
ocasion de la aplicacion de una normativa en pension de sobrevivencia atendiendo el
principio de la condicion mas beneficiosa. Por ejemplo, sobre el andlisis de la norma
que establece el no derecho al subsidio monetario del subsidio familiar de los desem-
pleados establecido en la Ley 789 del 2003, la Corte Constitucional consideré que no
era regresivo pues implica un acceso a una prestacion por el vinculo laboral; y aunque
resulta deseable hacia el futuro que se reconozca el subsidio familiar por igual a todos
los ciudadanos, los beneficiarios pueden ser determinados por la ley (C-440 del 2011,
M.P.: Gabriel Eduardo Mendoza Martelo).

116 Sentencia de la Corte Constitucional C-556 del 2009, m.p.: Nilson Pinilla Pinilla.
La sentencia declara la inexequibilidad de los requisitos diferenciados para acceder a la
pension de sobrevivencia segun el origen del riesgo por enfermedad o accidente.
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Hay que advertir que este postulado general no implica que no sea
posible el cambio normativo, sino que “supone la demostracion por
parte del Estado de: a) la existencia de un interés estatal calificado;
b) el cardcter imperioso de la medida; y c) la inexistencia de cursos
de accion alternativos menos restrictivos del derecho en cuestion”™"’.
Y es aqui donde entra el concepto de no regresividad. Asi, el cam-
bio normativo que genere una disminucién en los grados de protec-
cion existente al momento de la modificacion tendra una “nocién de
inconstitucionalidad prima facie”: habrd, pues, una prohibicion inicial
para el legislador de establecer medidas que resulten regresivas, y solo
sera posible el cambio si las nuevas exigencias resultan razonables, pro-
porcionales y se encuentran justificadas; si se tuvieron en cuenta varias
alternativas y se escogi6 la menos lesiva.

Como ejemplo de la argumentacion se recurre al incremento en
la tasa de cotizacién, que no se considera un retroceso porque no dis-
minuye las protecciones ya alcanzadas por la poblacién'®. Aunque
podria, en principio, objetarse esta posicion en la medida que, en mer-
cados de trabajo como el colombiano, con altas tasas de informalidad,
el aumento en la cotizaciéon implica una restricciéon del acceso al sis-
tema de seguridad social, que podria generar una disminucién en el
namero de aportantes y, por ende, en la protecciéon brindada hasta el
momento. Sin embargo, un aumento en la tasa de cotizacion es nece-
sario en términos de sostenibilidad del sistema y de ajustes frente a
variables sociales y econémicas, y no disminuye la proteccion existente,

por el contrario, al ampliar los recursos pueden ofrecerse mejoras

117 Courtis, C. (2006), op. cit., “La prohibicién de regresividad en materia de dere-
chos sociales: apuntes introductorios”, en Courtis, C. (comp.), La prohibicion de regresi-
vidad en materia de derechos sociales, p. 37.

118 Sentencia de la Corte Constitucional T-221 del 2006, m.p.: Rodrigo Escobar
Gil. El caso se refiere a la aplicacion de la Ley 860 del 2003 en materia de pension
de invalidez. En igual sentido puede verse, por ejemplo, las sentencias de la Corte
Constitucional T-080 del 2008, m.p.: Rodrigo Escobar Gil; y T-590 del 2008, M.p.: Jaime
Cordoba Trivino. La Ley 860 del 2003 gener6 un buen nimero de sentencias que deba-
tieron el alcance del principio de progresividad, entre ellas la sentencia C-428 del 2009,
M.P.: Mauricio Gonzalez Cuervo, que declar6 la inexequibilidad de la misma.
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en las prestaciones y los afiliados pueden acceder a las prestaciones ya
sea por via de regimenes contributivos o subsidiados.

Para la Corte Constitucional, por su parte, las reformas laborales
que disminuyen beneficios resultan contrarias al principio de pro-
gresividad y, por ende, se incurre en la prohibicion de regresion. En
consecuencia, el margen del legislador se encuentra limitado en la
medida en que: (1) no puede desconocer derechos adquiridos; (2)
debe estarse a los principios constitucionales laborales; y (3) las medi-
das deben estar justificadas y resultar proporcionales.

Ademas de esto se imponen dos clases de deberes para las autori-
dades. En primer lugar, el de adoptar medidas positivas, y, en segundo
lugar, abstenerse de adelantar, promover o ejecutar medidas regresi-
vas, esto es, aquellas que agravan la situacion de injusticia, exclusién o
marginacién que justamente se pretende corregir'®®.

Asi las cosas, para cumplir con la progresividad y no caer en medi-
das de caracter regresivo, en materia de seguridad social esta prohibido
establecer politicas que impliquen no avanzar en la materializacion
del derecho'®, esto es, una vez alcanzado un nivel de proteccién, la
facultad del legislador se ve restringida, pues la regresividad no tiene
justificacion en la medida que la garantia de viabilidad del sistema no
puede desconocer el fin dltimo de la pension.

Cuando se establece un obstdculo creciente que aleja la posibilidad
de acceder a la prestacion, el control judicial es mas estricto cuando
el costo es mayor que el beneficio que reporta la medida, se afecta el
nucleo esencial del derecho social® y, por ende, se atenta contra
el principio de progresividad de la seguridad social'®. Como este
principio no implica inamovilidad del régimen juridico, el legislador

119 Sentencia de la Corte Constitucional C-727 del 2008, m.p.: Maria Victoria Calle
Correa, con ocasion del estudio de constitucionalidad del articulo 39 de la Ley 100 de 1993.

120 Sentencia de la Corte Constitucional T-1036 del 2008, m.p.: Manuel José Cepeda
Espinosa, en el andlisis de una negaciéon de pension de sobrevivencia por no existir el
requisito de fidelidad al sistema.

121 Sentencia de la Corte Constitucional C-556 del 2009, m.p.: Nilson Pinilla Pinilla.

122 Véanse también sentencias de la Corte Constitucional C-225 de 1998, m.p.:
Eduardo Cifuentes Munoz (refiriéndose a la obligatoriedad de ofrecer el servicio de
vacunacion en el caso de los ninos); C-38 del 2004, m.p. Eduardo Montealegre Lynett; y
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debe demostrar la imperiosa necesidad y las razones para que el paso
regresivo se dé, hay una necesidad de establecer prestaciones concre-
tas, garantias que se puedan posicionar de manera general como un
punto sobre el cual avanzar y un punto de no retorno'#. De tal manera
que el legislador no puede desmejorar los beneficios sin que existan
razones suficientes y constitucionalmente validas para ello'.

La progresividad, y con ella la no regresividad, son absolutamente
compatibles con el derecho irrenunciable a la pensién, en un prin-
cipio con limitaciones que deberdn irse superando poco a poco. Es,
pues, una apuesta real y concreta por mejoras hacia el futuro, para no
caer en la pardlisis de la resignacion, al sabernos un pais con recur-
sos limitados que tiene muchas necesidades insatisfechas y por eso no
puede lograr nada distinto a los espacios de protecciéon que ya tiene,
asi resulten precarios e incipientes.

Volviendo nuevamente al articulo 48 de la Constitucion Nacional,
y dado que este es abierto y general, ademas de la consagracién del
derecho, la Carta Politica desarrollé un articulo transitorio que orde-
naba formar una comisién especial compuesta por diferentes actores
sociales que debian presentar una propuesta para desarrollar el recién
consagrado derecho a la seguridad social. Y aunque la historia demos-
tré que esta comisiéon no fue lo que en su momento esperaban los
constituyentes, de este proceso se derivo la expedicion de la Ley 100
de 199311, Promulgacién que no puede tomarse como una simple

C- 247 del 2001, m.p.: Eduardo Montealegre Lynett, con ocasién del estudio de constitu-
cionalidad de la Ley 789 del 2002.

123 Sentencia de la Corte Constitucional C-727 del 2008, m.p.: Maria Victoria Calle
Correa.

124 Sentencia de la Corte Constitucional C-428 del 2009, m.p.: Mauricio Gonzalez
Cuervo. A pesar de este desarrollo jurisprudencial, algunos consideran que “una politica
mas creible, mas sana para el Estado y los contribuyentes, en paises con baja cobertura
es otorgar unos derechos minimos de seguridad social a toda la poblacion hasta lograr
la cobertura universal. Cuando dicha cobertura se logre, podria pensarse en ampliar el
grado existente de cobertura por nivel de servicio”. En Castillo Cadena, F. (2006), op.
cit., Los principios de progresividad en la cobertura y de sostenibilidad financiera de la seguridad
social en el derecho constitucional, una perspectiva desde el andlisis economico, pp. 127 y ss.

125 Sobre el proceso y las discusiones que se dieron alrededor de la Ley 100 de 1993
nos referiremos a continuacion, por ello dejaremos el punto simplemente enunciado
para continuar con el desarrollo constitucional de la seguridad social.



LLAS TENSIONES ACTUALES EN LA CONSTRUCCION DE LA SEGURIDAD SOCIAL 181

consecuencia del proceso constitucional, pues, aunque este incidio,
no puede perderse de vista el papel que jugé el ambiente reformista
de la década del ochenta y noventa. Es decir, la Ley 100 de 1993 fue
el resultado de distintos procesos ideolégicos que convergieron en el

pais en un momento particular.

126

En relacién con las reformas'*® en materia pensional es importante

mencionar que, en la década de los ochenta en América Latina, los
esquemas de reparto existentes estaban cuestionados en lo concep-

126 Andlisis sobre las reformas pueden encontrarse, por ejemplo, en Academia
Iberoamericana de Derecho del Trabajo y de la Seguridad Social (a1a)-Organizacién
Iberoamericana de Seguridad Social (o1ss) (1998), Las reformas de la seguridad social en
Iberoamérica; Arenas de Mesa, A. (2001), op. cit., Reforma a los sistemas de pensiones y los
desafios de la dimension de género; Bertin, H. D. y Perrotto, A. M. (1997), Los nuevos sistemas
de pensiones en América Latina; Bonilla Garcia, A. y Conte-Grand, A. H. (comp.), (1998),
Pensiones en América Latina. Dos décadas de reformas; Bonilla Garcia, A. y Conte-Grand, A.
H., (1998), “Las reformas de los regimenes de pensiones en América Latina: Crénicas
y reflexiones”, en Bonilla Garcia, A. y Conte-Grand, A. H. (comp.), (1998), Pensiones en
América Latina. Dos décadas de reformas; Diamond, P. A. y Orszag P. R. (2005), Saving Social
Security. A Balanced Approach; Durnbeck, T. y otros (1996), La seguridad social en América
Latina: seis experiencias diferentes; Errazuriz, G. A. (2004), “Reformas a las pensiones:
Experiencias en América Latina”, en Acto de conmemoracién de los 10 anos de la Ley
100 de 1993 en diciembre del 2003, Seguridad Social en Colombia, p. 39, Gill, 1.; Packard, T.
y Yermo, J. (2005), op. cit., Keeping the Promise of Social Security in Latin America, o la version
en espanol (2005), El futuro de la seguridad social en América Latina, p. 53; Gonzalez Roaro,
B. (2003), La seguridad social en el mundo; Jiménez, L. F. y Cuadros J. (2003), op. cit.,
Evaluacion de las reformas a los sistemas de pensiones: cualro aspectos criticos y sugerencias de
politicas; Mesa-lLago, C. (1991), Social Security and Prospects for Equity in Latin America;
Mesa-Lago, C.y White, L. (1992), Regimenes pensionales en el Cono Sury en la Region Andina:
panorama, problemas, propuestas; Mesa-Lago, C. (1993), op. cit., “Aspectos econémico-
financieros de la seguridad social en América Latina y el Caribe: tendencias, problemas
y alternativas para el ano 2000”7, en Mesa-Lago, C. y otros, Regimenes pensionales; Mesa-
Lago (1998), La reforma estructural de pensiones en América Latina: tipologia, comprobacion
de presupuestos y ensenanzas; Mesa-Lago, C. (2004), op. cil., Las reformas de pensiones en
América Latina y su impacto en los principios de la seguridad social, pp. 27 y ss.; Mesa-Lago, C.
(2010), op. cit., Presente y futuro de los sistemas de pensiones piiblicos y privados frente a la crisis
mundial; Organizacion de los Estados Americanos (ora) (1982), op. cit., La seguridad
social en América Latina; Organizacion de las Naciones Unidas, Comision Econémica
para América Latina (Cepal) (2000), La politica fiscal en América Latina: una seleccion de
temas y experiencias de fines y comienzos de siglo; Pautassi, L. C. (2002), op. cit., Legislacion
provisional y equidad de género en América Latina; Queisser, M. (1998), The Second-generation
Pension Reforms in Latin America; Yermo, J. (2010), “El papel ineludible de las pensiones
privadas en los sistemas de ingresos de jubilacion”, en Fuentes, E.; Garcia Herrero, A. y
Escriva, J. L. (edits.), Las reformas de los sistemas de pensiones en Latinoamérica.
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tual y desfinanciados. Discusiones sobre el otorgamiento de pensiones
generosas frente a pequenos pagos por cotizaciones, la corrupcion,
la ineficiencia y la politiqueria que rodeaba la administracion de los
sistemas de seguridad social iban acompanados del bajo cubrimiento
de proteccién a la poblacion'?, situacion que hacia propicio el espacio
para un cambio. Y si las propuestas de cambio eran drasticas, adqui-
rian un apoyo cada vez mayor.

Aligual que en Colombia, en los paises de Latinoamérica, durante
muchos anos, se crearon instituciones que no siempre contaron con
los respectivos andlisis actuariales, o estos no se actualizaban opor-
tunamente, de tal manera que eran evidentes las tensiones entre las
exigencias financieras, la poca capacidad de los paises para hacer
frente a los problemas y la necesidad de establecer una politica de
proteccion social y aseguramiento'®. De esta manera, “el marco de
las reformas tomadas en América Latina se inscriben tanto en la expe-

riencia chilena como en los analisis de los economistas agrupados en

127 Sobre la situacién general de los sistemas y sus problemas asi como las tenden-
cias discutidas en la década de los ochenta, puede verse Baeza, S. y Manubens, R.
(edits.), (1988), op. cit., Sistema privado de pensiones en Chile; Bonadona Cossio, A. (2008),
op. cit., Geénero y sistema de pensiones en Bolivia; Cheyre Valenzuela, H. (1991), op. cit., La
prevision en Chile ayer y hoy: impacto de una reforma; Draibe, S. M.; Guimaraes de Castro, M.
H. y Azeredo, B. (1995), op. cit., The System of Social Protection in Brazil; Etala, C. A. (2007),
op. cit., Derecho de la seguridad social; Frediani, R. O. (1989), op. cit., La seguridad social en
Latinoamérica: Un estudio comparativo del seguro social en Argentina y Colombia; 1glesias, A.y
Acuna, R. (1991), op. cit., Chile: una experiencia con un régimen de capitalizacion 1981-1991;
Mesa-Lago, C.y White, L. (1992), op. cil., “Regimenes pensionales en el Cono Sury en la
Region Andina: panorama, problemas, propuestas”, en Mesa-Lago, C. y otros, Regimenes
pensionales; Organizacion de los Estados Americanos (0OeA) (1979), La seguridad social en
los paises del Grupo Andino: documentos ocasionales. Estudio comparativo, version preliminar,
y también de la ora (1982), op. cit., La seguridad social en América Latina; Taddei, P. J.
M.; Mongiardino, C. J. y Naccarato, R. (2007), op. cit., Manual de la seguridad social, y
Thullen, P. (1986), “El financiamiento de las pensiones de la seguridad social: princi-
pios, problemas actuales y tendencias”, en Mesa-Lago, C. (selec.), La crisis de la seguridad
social y la atencion en salud, p. 192, con indicadores demogrificos y econémicos, pp. 195,
asi como el analisis particular de Brasil, p. 198, México, p. 203, y Panama, p. 211.

128 Titelman, D. y Uthoff, A. (2003), Incertidumbre economica, seguros sociales, solida-
ridad y responsabilidad fiscal, p. 7. Las reformas debian superar los desafios histéricos,
lograr universalizar el amparo, disminuir las inequidades y mejorar la rentabilidad social
de los recursos, pp. 8y 9.
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torno al Banco Mundial”'®. Las reformas en Chile'” respondieron no

131

solo a factores econémicos sino también a ideologias'*' imperantes en

el momento y sus ajustes posteriores'®, que se vieron respaldadas e
impulsadas en las décadas de los ochenta y noventa del siglo xx por el

Banco Mundial*®®, como ocurrié, por ejemplo, con la publicacién de

su informe Envejecimiento sin crisis'®.

En este se indican las tres funciones de la seguridad social, a saber,
la redistribucion, el ahorro y su calidad de seguro; concluyendo que,

129 Rodriguez Salazar, O. (2002b), op. cit., “Reformas promercados y Seguridad
Social”, en Rodriguez Salazar, O. (edit.), Hacia una reforma del sistema de seguridad social:
salud, pensiones y riesgos profesionales, p. 51.

130 Una buena aproximacion a la reforma puede verse en Arellano M., J. P. (1988),
“Una mirada critica a la reforma previsional de 1981”, en Baeza, S. y Manubens, R.
(edits.), Sistema privado de pensiones en Chile; Arenas de Mesa, A. y Gana Cornejo, P. (2003),
“Proteccion social, pensiones y género en Chile”, en Bertranou, F. y Arenas de Mesa,
A. (edits.), Proteccion social, pensiones y género en Argentina, Brasil y Chile, o Bustamante
Jeraldo, J. (1998), “17 anos del sistema chileno de pensiones”, en Bonilla Garcia, A. y
Conte-Grand, A. H. (comp.), Pensiones en América Latina. Dos décadas de reformas.

131 De hecho, en otras latitudes y para reformas con un cardcter menos transfor-
mador, estas politicas de pensiones implican una “ofensiva ideolégica”, una opcién
neoconservadora en la que la relevancia estd en la optimizacion econémica y finan-
ciera. En Monereo Pérez, J. L. (1996), op. cit., “La politica de pensiones entre Estado y
mercado”, en Torres Lopez, J., Pensiones publicas: ;y mariana qué?, pp. 23, 26, 37, 39 y 49.

132 Por ejemplo, la Ley 20255 de marzo del 2008, que estableci6 una pension basica
solidaria ante los resultados del sistema de capitalizacién individual. Véase Hormazabal,
S. (2010), “Reformas al sistema de pensiones en Chile”, en Escriva, L., Las reformas de los
sistemas de pensiones en Latinoamérica. Avances y lemas pendientes; Rivera Urrutia, E. (2010),
op. cit., “El impacto de la crisis financiera global en el sistema chileno de capitaliza-
ci6én individual: lecciones respecto de los desafios regulatorios”, en Prado A. y Sojo, A.,
Envejecimiento en América Latina. Sistemas de pensiones y proteccion social integral, o Uthoff,
B. A. (2010), op. cit., “La trayectoria de la reforma previsional en Chile y el incremento
de la solidaridad”, en Prado A. y Sojo, A., Envejecimiento en América Latina. Sistemas de
pensiones y proteccion social integral.

133 Sobre el apoyo del Banco Mundial a las reformas pensionales, véase Holzmann,
R. (2006), op. cil., Soporte del ingreso economico en la vejez en el siglo xxi. Una perspectiva
internacional de los sistemas de pensiones y de sus reformas, p. 71, u Orenstein, M. A. (2008),
Privatizing Pensions the Transnational Compaign for Social Security Reform. Asi mismo exis-
tieron propuestas en igual sentido, véanse, por ejemplo, Lindbeck, A. y otros (1994),
Turning Sweeden Around, o Mortensen, J. (1993), Retirement Provision of the Future, Now and
in the Future.

134 Banco Mundial (1994), op. cit., Envejecimiento sin crisis.



184 LA PENSION DE VEJEZ EN COLOMBIA

aunque estas labores las cumple cualquier entidad, “se ha comprobado
que los sistemas publicos que combinan estas funciones son proble-
maticos, en lo que respecta tanto a la eficiencia como a la distribu-
135

ci6n”', ademads que “un pilar puablico de reparto dominante también

obstaculiza el desarrollo del mercado de capital”** y dificulta el finan-
ciamiento de bienes publicos, que a su vez frenan el crecimiento!?’.
De manera que la primera gran conclusion del momento era que las
falencias en la administraciéon de los sistemas publicos generaban un
circulo vicioso que afectaba otros espacios. Esto llevo, entonces, a que
se recomendara separar la funcién de ahorro de la de redistribucion,
proponiendo un plan de seguridad social basado en tres pilares: uno
publico con el objetivo de aliviar la pobreza, un segundo pilar comple-
tamente financiado y que estuviera administrado por el sector privado,
y un tercer pilar dedicado a planes de ahorro voluntario, ocupaciona-
les o personales'®.

Los tres pilares, ademas, definirian las prioridades de la sociedad
en crisis, delimitarian las fuentes de financiacion, asi como su adminis-

tracién. De esta manera,

un sistema de seguridad econémica en la vejez de pilares multiples
reduce estas presiones politicas adversas. La funcién de ahorro y parte
de la funcién de seguro se puede traspasar a un sistema obligatorio
competitivo, financiado y administrado por el sector privado, en el
cual los beneficios estén vinculados directamente con los aportes,
a fin de reducir los incentivos a la evasion y las oportunidades de

manipulacién.'?

Aunque podria ser el esquema lo suficientemente flexible, com-
plementario y alternativo, no es posible desconocer que habia un claro

135 Ibidem, p. 14.

136 Ibidem, p. 15.

137 Ibidem, p. 16.

138 Ibidem, pp. 17y ss.
139 Ibidem, p. 187.
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interés en el sentido de asegurar que la administraciéon privada era el
mejor camino, pues “casi todos estos planes de administracién publica,
conocidos también con el nombre de fondos de previsién, han tenido
resultados muy deficientes”'". Asi, “la conclusién final es que si un
plan de pensiones totalmente financiado se lo administra bien tiene
decididas ventajas en relaciéon con un plan de reparto, en la esfera del
ahorro y en los mercados de capitales”'*’.

El informe del Banco Mundial era contundente: la intervencion
de las entidades privadas generaria competencia que beneficiaria a los
afiliados y, ademas, haria que el sistema fuera sostenible y eficiente.
Aunque el informe reconoce que las comprobaciones empiricas del
momento podrian resultar limitadas, pues las reformas ya implemen-
tadas (sobre todo la chilena) todavia no presentaban resultados con-
tundentes, en todo caso esto no parecia necesario pues se acudié a
simulaciones que solo respaldaron la posicién presentada'*.

Las criticas generales no se hicieron esperar, y en respuesta se escri-
bieron los estudios “Un nuevo analisis de la reforma de las pensiones:

17143

diez mitos sobre los sistemas de seguridad socia y “Una estrategia

riesgosa: reflexiones acerca del informe del Banco Mundial titulado

Envejecimiento sin crisis™**

, entre otros.

El primero de ellos analiza la propuesta del Banco Mundial y senala
la existencia de diez mitos existentes en su desarrollo, diferenciando-
los entre los efectos macroeconémicos, la eficiencia microeconémica
y los aspectos de la economia politica. Con independencia de la posi-
cion frente a uno y otro analisis, “el rechazo de un extremo no es la

afirmacién del otro, y el péndulo parece haberse inclinado demasiado

140 Ibidem, p. 20. En igual sentido puede verse el analisis sobre los planes publicos
de pensiones, p. 115.

141 Ibidem, p. 108.

142 Banco Mundial (1994), op. cit., Envejecimiento sin crisis, pp. 288 'y 289.

143 Orszag, P. R.y Stiglitz, J. E. (1999), Un nuevo andlisis de la reforma de las pensiones:
diez mitos sobre los sistemas de seguridad social.

144 Beattie, R. y McGillivray, W. (1995), Una estrategia riesgosa: reflexiones acerca del
informe del Banco Mundial titulado Envejecimiento sin crisis.
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»145

en la otra direccion”'®, sin desarrollar realmente el asunto de por qué

los problemas “se resuelven mediante recortes en el sistema, y no por
la via de incrementos de los recursos de seguridad social”'*. Incluso
Orzag y Stiglitz reconocieron que, “en principio, los “tres pilares” deli-
neados en Envejecimiento sin crisis son lo suficientemente amplios como

para reflejar cualquier combinacién potencial de medidas de politi-

»147

cas”'", pero se privilegi6 el pilar privado, y “desgraciadamente, como

sucede a menudo, las sugerencias han sido interpretadas en forma

limitada centrando su atencién en un segundo pilar restringido a un

plan privado, no redistributivo, de aporte definido”'*.

El andlisis de Beattie y McGillivray también se opuso al modelo
del Banco Mundial, pues “muchas de las criticas en contra de los regi-

menes publicos pueden aplicarse con la misma contundencia, y en

ciertos casos mas categéricamente todavia, a los privados”'*, situacién

que se agrava en los regimenes de ahorro individual, pues los afiliados
asumen muchos riesgos, llegando incluso a que “tal vez las reformas ni
siquiera cumplan el objetivo primordial de proveer pensiones adecua-
das a la poblacion de personas de edad”".

Mas alla de la posicion ideolégica, era claro que la discusion frente
a las reformas no contemplaba las eventuales fallas desde el punto de

145 Orszag, P. R. y Stiglitz, J. E. (1999), op. cit., Un nuevo analisis de la reforma de las
pensiones: diez mitos sobre los sistemas de seguridad social, p. 1. En este mismo sentido es
necesario cuidarse de aquellas “tnicas respuestas” para todo el planeta, pues la idea de
un patrén basico es ahistorica, nociva y contraria a la democracia, en Ocampo Gaviria,
J- A, (2005), op. cit., “Economia y democracia”, en Kliksberg, B. (comp.), La agenda ética
pendiente de América Latina, p. 103.

146 Ploug, N. (1995), “:La liquidacién del Estado benefactor?”, p. 79. Este mismo
autor considera que los ajustes de prestaciones monetarias no pueden considerarse
como modificaciones al Estado benefactor como tal, sino simplemente ajustes, p. 68.

147 Orszag, P. R. y Stiglitz, J. E. (1999), op. cit., Un nuevo andlisis de la reforma de las
pensiones: diez milos sobre los sistemas de seguridad social, p. 2.

148 Ibidem, p. 32.

149 Beattie, R. y McGillivray, W. (1995), op. cit., “Una estrategia riesgosa: reflexiones
acerca del informe del Banco Mundial titulado Envejecimiento sin crisis”, p. 9.

150 Singh, A. (1996), Reforma de las pensiones, mercado de valores, formacion de capital y
crecimiento econémico: un comentario critico sobve las propuestas del Banco Mundial, p. 29. En
este sentido, véase el analisis que se hace sobre el caso chileno, p. 31.
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vista social, llegando a que “no proteja a los ancianos, ni acelere el
crecimiento econémico. Al contrario; tal vez contribuya a minar el cre-

cimiento y también a exponer a los jubilados a riesgos mucho mayores

en lo que respecta a la cuantia y al valor real de sus pensiones”'*".

A pesar de las diferencias, en Latinoamérica se impuso el nuevo
régimen de ahorro individual que lograria, a juicio de sus partidarios,
que los paises dejaran de preocuparse por la deuda de los sistemas de
reparto, pues estos se extinguirian de un solo tajo o de manera progre-
siva'™, dependiendo de si se acogia la sustitucion o la simultaneidad

de los sistemas. A juicio de los opositores, este es un punto que admite

critica'™, pues es imposible que el Estado se “libre” de este tipo de
obligaciones, en estos asuntos no cabe hacer la ficcion de tabula rasa

y empezar de cero'™.

151 Ibidem, p. 49.

152 Larazon es que un sistema de capitalizacion individual nunca serd desfinanciado
pues “los modelos puros de capitalizacion resultan siempre financieramente viables ya
que los pensionistas perciben tnicamente el valor capitalizado de las aportaciones reali-
zadas por los mismos antes de causar el derecho a la pensién”, en De la Fuente Lavin,
M. (2010), “Reparto y capitalizacién en la financiacion de las pensiones (Espana en el
contexto europeo)”, en Monereo Pérez, J. L. (direc.), La politica de pensiones en el Estado
Social en transformacion: aspectos criticos, p. 39.

153 Asi, la “ilusion individualista se encuentra en el centro del discurso neoliberal
sobre las pensiones, que tiende a hacer creer que la pension de cada persona depende
exclusivamente de sus propias opciones, tanto en relacion con la duracion de su esfuerzo
contributivo como del importe de las cotizaciones o primas que abone, asimilando las
mismas a un ahorro que permite constituir un capital, del que la pension constituiria la
recuperacion, aumentada con los intereses acumulados”, en ibidem, p. 32.

154 En este sentido, véase, por ejemplo, Coronado, J. L., Fullerton, D. y Glass, T.
(1999), Distributional Impacts of Proposed Changes to the Social Security System; Cuadro, J.
y Jiménez L. F. (2004), op. cit., Insercion laboral desventajosa y desigualdades de cobertura
previsional: la situacion de las mujeres; Holzmann, R. (1997), On Economic Benefits and Fiscal
Requirements of Moving from Unfunded Pensions; Jackson, H. E. (1998), Regulatory Problems
in Privatizing Social Security; Jiménez, L. F. y Cuadros J. (2003), op. cit., Evaluacion de las
reformas a los sistemas de pensiones: cuatro aspectos criticos y sugerencias de politicas; Jiménez
Fernandez, A. (2008), op. cit., “Una panoramica de las reformas del sistema de pensiones”,
en Monereo Pérez, J. L.; Molina Navarrete, C. y Moreno Vida, M. N. (coords.), La segu-
ridad social a la luz de sus reformas pasadas, presentes y futuras; Rodriguez Herrera, A. 'y
Duran Valverde, F. (2000b), Los costos de la transicion en un régimen de beneficio definido;
Singh, A. (1996), op. cit., Reforma de las pensiones, mercado de valores, formacion de capital
Y crecimiento economico: un comentario critico sobre las propuestas del Banco Mundial, p. 31;
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Mais alla de las reformas que se impusieron, sus calculos y asun-
tos econ6émicos, hay un telén de teoria politica y econémica que hace
parte de las discusiones sociales. No es posible admitir que las tinicas
razones que lleven a una reforma sean los ingresos y egresos del sis-

tema, cuando cualquier respuesta que se admita crea incentivos, ideas

155

sociales, desarrollo de valores, entre otros'®. Tal vez la solucion esta

en buscar una alternativa abierta a mercados libres y eficientes, sin
desconocer, prever y atender sus consecuencias sociales, dejando de
lado que la argumentacién y la discusion de la seguridad social solo

se logre llamando a los aspectos econémicos y financieros, al “funda-

2156

mentalismo de mercado” y al “fetichismo de las reformas”'*. Los ajus-

tes normativos produjeron en los sistemas pensionales'®” que aspectos
como la eficiencia y la sostenibilidad financiera fueran los relevantes
y, en consecuencia, la proteccion a la vejez ya no es la seguridad en la
vejez per s¢'*®, olvidando que a estos aspectos de mercado'™ los deben

Sojo, A. (1999), “La politica social en la encrucijada: ¢opciones o disyuntivas?”, en
Carpio, J. y Novacovsky, 1. (comps.), De igual a igual. El desafio del Estado ante los nuevos
problemas sociales; Titelman, D. y Uthoff, A. (2003), op. cit., Incertidumbre econémica, seguros
sociales, solidaridad y responsabilidad fiscal; Uthoff, A. y Bravo, J. (1999), Transitional Fiscal
Costs and Demographic Factors in Shifting form Unfunded to Funded Pension in Latin American.

155 Esto se aplica tanto para ajustes puramente econémicos como para desarrollo
de programas puramente de bienestar.

156 Ocampo Gaviria, J. A. (2005), op. cit., “Economia y democracia”, en Kliksberg, B.
(comp.), La agenda ética pendiente de América Latina, p. 102.

157 De hecho, hay quienes sostienen que “las reformas previsionales en América
Latina no constituyen simples modificaciones dentro del ‘rango de posibilidades’ que
ofrecen los principios de organizacion de los sistemas de seguridad social antes vigentes.
Significan, mads bien, la imposiciéon de un nuevo modelo”, en Pautassi, L. C. (2004),
op. cil., “Legislacion previsional y equidad de género en América Latina”, en Marco
Navarro, F. (coord.), Los sistemas de pensiones en América Latina, un andlisis de género, p. 61.

158 La pregunta es si resulta adecuado o no ese cambio: pues “todo puede comer-
cializarse [...] y no hay nada que influya de manera significativa en nuestro bienestar
que no pase por el mercado. Sin embargo, en realidad algunos de los bienes que mas
contribuyen a las capacidades humanas pueden ser dificiles de vender exclusivamente
a una persona cada vez. Es el caso sobre todo de los llamados bienes publicos, que no
son consumidos por separado sino conjuntamente por todos los individuos”, en Sen, A.
(2000), op. cit., Desarrollo y libertad, p. 161.

159 “Quienes tiendan a considerar que el mecanismo del mercado es la mejor solu-
cion para resolver todos los problemas econémicos, quizas deban preguntarse cuales son
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acompanar consideraciones politicas, juridicas, constitucionales vy,
sobre todo, éticas'®; pues “la economia también depende de la liber-
tad y se justifica por crear una buena sociedad”, haciendo referencia a
una ciudadania econémica, pues no es posible “ser su propio sefior en
lo politico cuando se es vasallo en lo econémico, es, en realidad, impo-
sible”’®!, aludiendo a la necesidad y complementariedad de derechos
politicos con los sociales.

Asi, la expedicion de la Ley 100 de 1993 reformé el Sistema
General de Pensiones siguiendo la idea de la intervencién privada
como elemento de eficiencia, pero sin renunciar a la coexistencia con
el régimen de prima media administrado por la entidad publica, modi-
ficando de manera importante lo que hasta el momento existia. No
obstante, para algunos, no se modificaron los elementos estructurales
pues se mantuvo la concepcién de la sociedad salarial'®, y si bien la
situacion ya no se presentaba tan dramadtica, pues los cambios habian

los limites de ese mecanismo”, en Sen, A. (2000), op. cit., Desarrollo y libertad, p. 161. De
manera concreta, considerar subordinar el cumplimiento de la seguridad social “a la
disponibilidad de recursos financieros. Este argumento, cuando se aplica, es discrimina-
torio y afecta a las mujeres como colectivo”, véase Montano, S. (2004), op. cil., “La agenda
feminista y las reformas de los sistemas de pensiones en América Latina”, en Marco
Navarro, F. (coord.), Los sistemas de pensiones en América Latina, un andlisis de género, p. 25.

160 Sobre el fuerte papel que ocupa el razonamiento econémico en las discusiones
pensionales, véase, por ejemplo, Alvarenga, J. (2002), op. cit., A cinco aios de la reforma
de pensiones en El Salvador y su impacto en la equidad de género, p. 28; Arenas de Mesa, A.
(2001), op. cit., Reforma a los sistemas de pensiones y los desafios de la dimension de género, p. 7;
Bertocino, C.y Flanagan, K. (2000), “Los regimenes de pensiones para el sector publico:
la razon de ser de su centralizacion y unificacién y la experiencia internacional al
respecto”, en Organizacion de las Naciones Unidas, Comision Econémica para América
Latina y el Caribe (Cepal), La politica fiscal en América Latina: una seleccion de temas y expe-
riencias de fines y comienzos de siglo, p. 376; Gill, L: Packard, T. y Yermo, J. (2005), op. cit., El
Juturo de la seguridad social en América Latina, p. 6; Giménez, D. M. (2003), op. cit., Género,
prevision y ciudadania social en América Latina, pp. 10y 11; Millan Pereira, J. L. (1996), “La
‘crisis financiera’ de las pensiones publicas: La rebelion de los argumentos”, en Torres
Lopez, ]., Pensiones piiblicas: ¢y manana qué?, p. 80,y Uthoff, A. y Szalachman, R. (edits.),
(1991), Sistema de pensiones en América Latina, diagnéstico y alternativas de reforma, p. 23.

161 Cortina, A. (2009), op. cit., FEltica de la razén cordial. Educar en la ciudadania en el
siglo xxxxi, pp. 13y 29.

162 Arévalo, D. (2006), op. cit., “La proteccion al adulto mayor: Entre la dadiva y el
derecho”, en Le Boniec, Y. y Rodriguez Salazar, O. (edits.), Crecimiento, equidad y ciuda-
dania. Hacia un nuevo sistema de proteccion social, p. 301.
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163 era necesario hacer unos

demostrado algunos buenos resultados
nuevos ajustes, que a juicio de otros eran fundamentalmente financie-
ros y, por ende, debia procederse a remediar las situaciones que no
habian funcionado.

La Ley 100 de 1993 no fue, entonces, la solucion de todos los pro-
blemas existentes, y si bien es cierto que mejoré algunos de ellos, el
desarrollo de la misma fue demostrando la persistencia o apariciéon
de otros. Diez anos después, el Gobierno de Uribe Vélez intent6 de
diversas formas llevar a cabo los cambios y aunque se promulgaron
varias reformas puntuales en materia pensional (por ejemplo, las leyes
797 y 806 del 2003), para nuestro interés merece la atencién la expe-
dicion del Acto Legislativo n.° 1 del 2005. Es necesario advertir que,
previamente a su expedicion, varios cambios se intentaron a través del
referendo convocado en el 2003 por el mismo Gobierno Uribe Vélez.

Asi, en sus antecedentes se senalé que,

con dolorosa frecuencia sacuden a la opinién nacional las recurren-
tes noticias sobre pensiones de cuantia estrafalaria y de origen mas
que dudoso. Mientras la enorme mayoria de nuestros conciudada-
nos apenas puede disponer de una pension que acompane su vejez
con algun decoro, las desigualdades conmueven y sublevan. De ahi
la necesaria disposicion constitucional para que en el futuro no se
decrete pension alguna que valga mas de 20 salarios minimos mensua-
les. Por la igualdad efectiva que promete la Constitucién y por la paz
de la conciencia publica, esta disposicion serd acogida con beneplacito
y refrendada en las urnas con entusiasmo. Al mismo efecto apunta la
reduccion de los salarios de los altos servidores del Estado, empezando
por el del Presidente de la Republica. Sera un sacrificio que se exija

a quienes en estas horas de tan honda crisis econémica y fiscal estan

163 Aunque no existe unanimidad sobre los buenos resultados, puede verse
Fundacion Friedrich Ebert de Colombia (Fescol) y Viva la Ciudadania (2002), La reforma
pensional que Colombia necesita. Mesa de trabajo de la sociedad civil sobre reforma pensional;
Carrasco, E. (coord.), (2003), Diez arios del sistema de seguridad social colombiano: evaluacion
y perspectivas; y Jaramillo Pérez, 1. (2004), op. cit., 10 anos de seguridad social en Colombia.
Andalisis legislativo, normativo y estadistico de los 10 anos de la Ley 100 de 1993, entre otros.
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mas obligados a dar ejemplo de desprendimiento y de buena voluntad

para con el pais y para con sus causas mas urgentes.'®

De esta manera, la pregunta nimero ocho proponia:

A partir de la vigencia de la presente reforma constitucional, la per-
sona que adquiera el derecho a pensionarse no podra recibir con
cargo a recursos de naturaleza publica, una pensién superior a veinti-
cinco (25) salarios minimos mensuales legales vigentes. Se exceptiian
quienes tengan derechos adquiridos y quienes estén amparados por
los regimenes pensionales exceptuados y especiales. La vigencia de
los regimenes pensionales exceptuados, especiales, o provenientes de
normas y acuerdos entre nacionales de cualquier naturaleza, expirara
el 31 de diciembre de 2007, con excepcion del régimen pensional de
los Presidentes de la Republica que tendra eficacia desde la fecha de
entrada de la presente reforma constitucional. El régimen de transi-
cion sera reglamentado por la ley del Sistema General de Pensiones.
Los requisitos y beneficios pensionales para todas las personas, a partir
de la vigencia de la presente reforma constitucional, con las excepcio-
nes temporales anteriores, seran los establecidos en la ley del Sistema
General de Pensiones. No podra dictarse disposicion alguna o invo-
carse acuerdos entre nacionales, de ninguna naturaleza, para apar-
tarse de lo alli establecido. Con las excepciones previstas en la ley del
Sistema General de Pensiones, a partir de la vigencia de la presente
reforma constitucional, no podran reconocerse pensiones de vejez o
jubilacién a personas con menos de 55 anos de edad. La Ley General
de Pensiones ordenara la revision de las pensiones decretadas sin el
cumplimiento de los requisitos legales, o con abuso del derecho. A
partir del 1.° de enero del anno 2005, y hasta diciembre de 2006, no se
incrementaran los salarios y pensiones de los servidores ptiblicos, o de
aquellas personas cuyos salarios y pensiones se paguen con recursos

publicos, en ambos casos cuando devenguen mas de veinticinco (25)

164 Antecedentes de la discusion del Proyecto de Acto Legislativo 034-2004 Camara
de Representantes.
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salarios minimos mensuales legales vigentes. Se excluye de esta

disposicién el régimen legal para los miembros de la Fuerza Publica.'®

Dados los resultados adversos del referendo se intenté desmontar el
régimen de transicién de manera particular mediante las leyes 797 y 860
del 2003, que no fueron constitucionalmente respaldadas por la Corte
Constitucional en sentencias C-1056 del 20031'%1 y C-754 del 20041°7,

Aun cuando el contenido de dicha reforma constitucional no
modific6 el derecho en sus postulados generales, si incluyoé nuevos
desarrollos e incluso trajo algunos que ya estaban dispuestos en la
misma Ley 100 de 1993. Con los cambios constitucionales, al lado del
derecho, en los términos antes explicados, la Constituciéon empez6 a
regular aspectos técnicos llevando la discusion institucional y especia-
lista al nicleo del derecho y a nivel constitucional.

Este cambio se presenté como necesario pues,

las medidas tomadas con la Ley 100 de 1993 no fueron suficientes para
solucionar los grandes desequilibrios que ya en ese momento se pre-
sentaban en el sistema, como eran el proceso demografico y la madura-
cion del Régimen de Prima Media. A esto se sumoé un factor adicional
en contra de la estabilidad financiera del 1ss y del Sistema General, la
fase recesiva experimentada en la economia colombiana en la segunda

mitad de los anos noventa y comienzos del presente siglo.'®

También se refiri6 a los regimenes especiales y excluidos, inclu-
yendo los obtenidos por convenciones y acuerdos colectivos de trabajo.

En el proyecto de ley respectivo se senal6 la necesidad de incluir la

165 Ley 796 del 2003, en http://centromemoria.gov.co/wp-content/uploads/2016/
03/LEY-796-DE-2003-REFERENDO.pdf_(fecha de consulta enero del 2011).

166 m.p.: Alfredo Beltran Sierra.
167 m.p.: Alvaro Tafur Galvis.
168 Proyecto de Acto Legislativo 034-2004 Camara de Representantes.
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equidad y la sostenibilidad financiera como elementos “perfectamente
armonicos con lo que dispuso el articulo 48 de la Constitucion”'%.

Con esto, la primera parte del derecho se mantuvo, sin embargo,
el articulo se extendi6 en razén de aspectos técnicos, que considera-
mos le eran propios al legislador y que fue precisamente lo que en su
momento traté de evitar el Constituyente de 1991. Ejemplo de esto es
la afirmacién del entonces ministro de Trabajo, Francisco Posada de
la Pena, cuando cuestion6 “si conviene o no que una Constitucion sea
prolija en detalles y eso concierne a la propia Asamblea porque en un
determinado momento, la propuesta del Gobierno, llena de disposi-
ciones y reglamentaciones, llegé a ser calificada de ‘mamotreto’ 7.

A la consagracion del derecho a la seguridad social se le incluyé,
entre otras muchas cosas, el principio de sostenibilidad financiera;
principio que para algunos es un aspecto importante pero puramente
procedimental del sistema y, por ende, no hace parte del fundamento
del derecho mismo. Entonces, al reconocimiento constitucional, que
se obtendria de manera progresiva, se pretendié combinarlo con el
nuevo principio de sostenibilidad financiera. Vale preguntarse si
con esta inclusion se buscé darle mayor prevalencia al asunto finan-
ciero sobre el reconocimiento del derecho. ¢:No seria otra forma de
mantener el espiritu econémico y financiero puro sobre el objeto
social del sistema?

Aunque la Corte Constitucional ha reconocido la importancia del
soporte financiero para la efectividad de la seguridad social'”!, este no
es el factor mds importante del derecho'”; en igual sentido hay quie-
nes consideran que la adicion constitucional no orden6 la autososte-

169 Ibidem.

170 ANc, Gaceta Constitucionaln.® 60 del 26 de abril de 1991, p- 2.

171 Sentencia de la Corte Constitucional C-895 del 2009, Mm.p.: Jorge Ivan Palacio
Palacio, con ocasion del analisis de constitucionalidad de la Ley 1066 del 2006, referente
a la normalizacion de la cartera publica.

172 En varias oportunidades, la Corte Constitucional ha sefialado que la cuota (tasa
de cotizacion) que se paga no debe corresponder de manera directa a la prestacion,
no hay necesariamente una relacion directa cotizacion-prestacion, pues el concepto de
la seguridad social atiende a algo mds que una compensacion econémica. Véanse, por
ejemplo, las sentencias de la Corte Constitucional C-086 del 2002, m.p.: Clara Inés Vargas
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nibilidad del sistema, sino una equivalencia y busqueda de la cultura
de aportacion, de tal manera que resulta potestativo el financiamiento
del déficit pensional. Entonces, el Congreso cuenta con diferentes
herramientas, que ademds dependen de decisiones politicas y de las
determinaciones propias del gasto del Estado, lo que genera una sub-
jetividad del principio. Sera asi “el juego politico el que determina si
existe o no viabilidad financiera; lo que hace que el postulado consti-
tucional de sostenibilidad no sea sino otro mas de los retéricos, que no
conducen per se a una ordenacién real del gasto publico””.

A pesar de lo contundentes que parecieran las justificaciones, nos
preguntamos si resultaba necesaria una reforma constitucional o bas-
taba con la intervencion legal. Esta pregunta adquiere mayor relevan-
cia si tenemos en cuenta que, adicionalmente, reiteramos, la reforma
constitucional desarrollé aspectos técnicos que ya habia desarrollado
el legislador en la Ley 100 de 1993. Tal es el caso del respeto de los
derechos adquiridos, la imposibilidad de descuentos, deducciones y
embargo a las pensiones, entre otros. Y como si esto fuera poco, el
articulo constitucional regula las condiciones para adquirir el derecho
a la pension de vejez y la liquidacién de las pensiones, las pensiones
por actividades de alto riesgo, hasta llegar a establecer los regimenes

174 175

exceptuados'™ y ocuparse del régimen de transicion. Al respecto'”,

¢tales cambios a nivel constitucional resultaban en realidad necesa-
rios? ¢Cambié la aproximacién al derecho de la seguridad social con

Hernandez; C-789 del 2002, m.p.: Rodrigo Escobar Gil, y T-1291 del 2005, m.p.: Clara
Inés Vargas Hernandez, entre otras.

173 Analisis sobre este principio puede verse en Castillo Cadena, F. (2006), op. cit.,
Los principios de progresividad en la cobertura y de sostenibilidad financiera de la seguridad social
en el derecho constitucional, una perspectiva desde el analisis economico, pp. 130y ss.

174 El articulo admite como regimenes exceptuados los de la Fuerza Publica y del
presidente de la Republica; incluso prohibe su establecimiento a través de acuerdos
colectivos de regimenes especiales, lo cual se convierte en un tema de especial analisis,
pero que excede el propésito general del presente escrito.

175 Andlisis sobre la reforma constitucional puede verse en Castillo Cadena, F.
(2005), op. cit., Constitucion y legislacion: evolucion y estado actual, p. 123, o Castillo Cadena,
F. (2006), op. cit., Los principios de progresividad en la cobertura y de sostenibilidad financiera de
la seguridad social en el derecho constitucional, una perspectiva desde el analisis economico, pp.
113 yss.
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la reforma del 20052 Si muchos de los cambios incluidos en el 2005 ya
estaban en la ley, ;por qué el interés de “constitucionalizarlos”?'”, :no
resulta desgastante en términos politicos, en el sentido que cuando sea
necesaria una reforma debera acudirse a una reforma constitucional?

Si consideramos que tal vez los cambios mads notables estan en fun-
cién del principio de sostenibilidad financiera, la vigencia del régi-
men de transicion y la posibilidad de poder convenir o acordar entre
trabajadores y empleadores un sistema pensional particular'”’, enton-
ces, ¢por qué incluir una “misceldnea detallada de variados aspectos”?
¢Esto no conduciria a restarle importancia al derecho? :No se “vulga-
riza” el derecho convirtiéndolo en una definicion de ajustes técnicos
nada mas? ¢Esa era la intencion final? ¢Resultaba conveniente imbri-
car lo técnico al postulado constitucional? :No se perdi6 el interés en
el postulado original del Constituyente del 91 para abordar aspectos
técnicos que debian estar en cabeza del legislador? En todo caso, con-
sideramos que estos interrogantes no implican una debilidad en el
derecho a la seguridad social como “provisién principal del bienestar

»178

social”'”® o como ideal social significativo que da “contenido al dere-

cho de igualdad”'™, o como “garantia constitucional [que es expre-

sada en su], inviolabilidad por parte de las leyes y al mismo tiempo, en

el sometimiento a ellos del legislador™'®.

De hecho, con ocasién de la inclusién del principio de sostenibi-
lidad fiscal (similar al de sostenibilidad financiera propio del sistema

176 Sobre el alcance de la reforma pensional, véase Farné, S. (2005), op. cit., De la Ley
797 del 2003 al Acto Legislativo n.” 1 del 2005. Una reforma pensional inconclusa.

177 Al respecto véanse, por ejemplo, las sentencias de la Corte Suprema de Justicia,
Sala de Casacion Laboral, radicado 10630 del 18 de agosto de 1998, m.p.: Rafael
Méndez Arango y Jorge Ivan Palacio Palacio; Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo Seccién Segunda Subseccion A, radicado 0293-2004 del 29 de abril
del 2010, m.p.: Alfonso Vargas Rincon, o Corte Suprema de Justicia, Sala de Casacion
Laboral, radicado 37931 del 16 de junio del 2010, m.p.: Eduardo Lépez Villegas; radi-
cado 39797 del 24 de abril del 2012, m.p.: Carlos Ernesto Molina Monsalve, entre otras.

178 Monereo Pérez, J. L. (1996), op. cil., “La politica de pensiones entre Estado y
mercado”, en Torres Lopez, J., Pensiones publicas:;y manana qué?, p. 45.

179 Grosman, L. S. (2008), op. cit., Escasez e igualdad. Los derechos sociales en la
Constitucion, pp. 66-67.

180 Ferrajoli, L. (1999), op. cit., Derechos y garantias. La ley del mas débil, p. 113.
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pensional), la Corte Constitucional fue clara en senalar que por
esta inclusién no hay modificaciéon de la clausula del Estado Social
de Derecho ni de los fines esenciales del Estado. Esto se fundamenta
en el hecho de que la constitucion econdémica tiene un caracter ins-
trumental, no un fin en si misma, y por esto la sostenibilidad fiscal
muestra una identidad instrumental, es una herramienta y no un fin
constitucional. Se trata de un medio para la consecucion de los obje-
tivos esenciales del Estado Social de Derecho mas no redirecciona los
fines del Estado'™. Por esto se debe interpretar conforme al principio
de progresividad y la naturaleza indivisible e interdependiente de los
derechos, esto es, no se trata de una medida regresiva, pues no es un
instrumento para negar la proteccién efectiva de derechos constitucio-
nales. Asi, el gasto publico social prioritario no puede ser pospuesto
por concepto de la sostenibilidad fiscal, ni el impacto fiscal puede afec-
tar el nicleo esencial de los derechos fundamentales'®.

En este orden de ideas, la sostenibilidad del sistema pensional tam-
poco puede ser un argumento constitucionalmente valido para negar
el acceso a la proteccion por vejez, asi se trate de una prestaciéon por
un régimen contributivo o subsidiado. De tal manera, se privilegia el
derecho sobre el mecanismo o la herramienta de financiacién. Y aun-
que el ideal seria contar con un sistema totalmente financiado, en su
busqueda no puede sacrificarse el acceso general a la protecciéon de
la vejez.

LaLey 100 de 1993, con sus reformas posterioresy el nuevo articulo
48 de la Constitucion Nacional, demuestran la permanencia del dis-
curso “eficientista” y econémico o de “sostenibilidad financiera”, que
encuentra su mayor tension con los desarrollos legales y jurispruden-
ciales del derecho y la proteccién a las distintas contingencias, entre

181 Sentencia de la Corte Constitucional C-288 del 2012, m.p.: Luis Ernesto Vargas Silva.

182 Sentencia de la Corte Constitucional C-288 del 2012, M.p.: Luis Ernesto Vargas
Silva con ocasion del estudio de constitucionalidad del Acto Legislativo 3 del 2011, que
contempla el principio de sostenibilidad fiscal. La sentencia tiene salvamento de voto
de Humberto Antonio Sierra Porto, quien considera que el principio si pone en tela de
juicio el caracter juridico de las decisiones; ademas de aclaracion de voto de Mauricio
Gonzilez Cuervo y Nilson Pinilla Pinilla, quienes consideran la existencia de vicios de
forma y competencia de la reforma.
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ellas la vejez. Y aunque esta es una tirantez propia de la seguridad
social, en nuestro pais se ha hecho cada vez mas evidente, en ocasiones
al descubierto y en otras de manera invisible.

Colombia y su amalgama de seguridad social
y proteccion social

En Colombia, el concepto y uso de la proteccion social ha tenido
tltimamente una importante recepcion y aceptacion, advirtiendo que
encontrar una definicién propia no es tarea facil, pues esta se mueve
entre precisiones de sus alcances, en tanto que, en algunas ocasiones,
se hace referencia a esta como un concepto general y amplio'™. Asi,
algunos autores, como Canén Ortegon, senalan el desarrollo de las
instituciones de proteccion social en los anos cuarenta y cincuenta
haciendo referencia al seguro social, la proteccién patronal, el subsi-
dio familiar, la asistencia publica y el bienestar familiar'®, o como la
medida ante la insuficiencia de recursos monetarios que afecta al con-
junto de la sociedad!'®. Para algunos doctrinantes, en la definicién de
proteccién social hay dos componentes, uno el aseguramiento y otro
la procura de dar ayuda a los mas pobres, es decir, el elemento asisten-
cial'®, considerando asi que alli existe una relacién de complementa-
riedad'”. Sin embargo, hemos de senalar que se trata de una mirada
desde el punto de vista de la técnica del aseguramiento, pero que no
da cuenta de los alcances de la proteccién social. Ademas, estos dos

183 Ademas de la ley encontramos la referencia permanente a la instituciona-
lidad nacional incluyendo todo esquema de proteccion o atenciéon de necesidades,
sin embargo, esta aproximacion excede los aspectos juridicos y por eso solo se hara
mencion a ella. Véase, por ejemplo, Nunez, J. y Espinosa, S. (2005), Pobreza y proteccion
social en Colombia.

184 Canoén Ortegoén, L. (2003), op. cit., “Evoluciéon de los conceptos de seguridad
social y sistema de seguridad social en Colombia”, pp. 20 y 21.

185 Arévalo, D.; Ciro, E. y Gutiérrez, M. T. (2006b), op. cit., “Contribuciones de la
historiografia al estudio de la proteccion social en Colombia. Invitaciéon a un dialogo
interdisciplinario”, en Le Boniec, Y. y Rodriguez Salazar, O. (edits.), Crecimiento, equidad
y ciudadania. Hacia un nuevo sistema de proteccion social, p. 192.

186 Guerrero, R. (s. f.), El concepto de la proteccion social, p. 7.

187 Ibidem, p. 13.
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factores también pueden formar parte de la seguridad social, siendo
entonces irrelevante la diferencia entre las dos instituciones.

Concluir que “lo que hace la seguridad social, entonces, no es mas
que proteger a los trabajadores frente a las consecuencias econ6mi-
cas adversas de eventos asociados a la salud, el empleo y la vejez”'®,
resulta insatisfactorio en la medida en que ese es el inicio histérico
del modelo aleman, pero la tendencia posterior hacia la generalidad
desvirtiia dicha aproximacion, presentandose asi una clara restricciéon
conceptual. Ademads, denota que la construccion doctrinaria de la pro-
teccion social sigue circulando alrededor de la seguridad social, por
esto valdria la pena preguntarse si resulta necesaria su “creacion” e
“institucionalizacién”.

Otros autores consideran que el camino hacia la proteccién social
se da por el paso de la caridad a la asistencia social, de esta a los seguros
sociales, y después a la seguridad social, para terminar en ella'®. Sin
embargo, esta vision incluye el esquema de funcionamiento y finan-
ciamiento del seguro social con el alcance conceptual de la seguridad
social, como si la técnica fuera superada por el concepto, cuando el
primero puede estar incluido en la segunda; ademas de considerar el
transito como una simple “evolucién” y mejoramiento de una figura
sobre otra, en este caso de la protecciéon sobre la seguridad social,
dejando de lado las complejidades del transito historico y social de la
segunda.

Por otro lado, en la construccion histérica de la proteccién social
se acude a las collegia, 1a ley de pobres, el Social Security Acty los mode-

los aleman e inglés ya mencionados'®

, lo que evidencia que el con-
cepto de la proteccion social sigue sustentado en el de la seguridad
social, es decir que la primera justifica su nacimiento en la segunda, que
se pretende mostrar como un hecho o instituciéon superada. Bajo esta
corriente doctrinal, al establecer los principios de la proteccion social

se hace uso del articulo 48 de la Constitucion Nacional colombiana,

188 Ibidem, p. 8.
189 Cortés Gonzilez, J. C. (2009), Derecho de la proteccion social, p. 18.
190 Ibidem, pp. 26y ss.
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que especificamente se refiere a la seguridad social'', 1o que demues-
tra la dificil diferencia entre unay otra.

Finalmente, incluir en el concepto de proteccién social, ademads
del sistema pensional, de salud y de riesgos laborales, aquellos dedi-
cados a las prestaciones familiares y desempleo'®? es una mirada con-
tempordnea de la seguridad social, pero no la convierte en protecciéon
social porque no contempla otros esquemas de inclusion diferentes
a la proteccion del ingreso. Aunque hay un intento por ampliar los
alcances de la proteccién social en el sentido de “la gestiéon individual
y familiar del bienestar”'®, bajo esta concepcion su desarrollo se ve
corto y es mas bien un rebautizo de la seguridad social con pretensio-
nes de novedad.

Considerar que “situar el aseguramiento social en la perspectiva
de la proteccién social implica reconocer que su estudio desborda el
tema de la sostenibilidad financiera y se ubica en el terreno de la poli-
tica, pues se trata de determinar la manera como la sociedad quiere
restaurar el tejido social y hacer permanentes los lazos de solidaridad

»194

que la sustentan”'™, es también aplicable a la seguridad social, desde

su concepciéon mas alla de las discusiones técnicas de financiamiento
y estructuracion.

Ahora bien, la proteccion social también se ha intentado definir a
partir de su consagracién legal. En este sentido, para algunos, el ori-
gen especifico de la proteccion social se encuentra en los proyectos de
Ley 056 Senado y 55 Camara y 057 Senado y 56 Camara del 2002, que
se refieren a la empleabilidad y desarrollo de la proteccién social, con
los objetivos de reducir la vulnerabilidad, mejorar la calidad de vida

19 Estas iniciativas

y establecer y regular las nuevas formas de trabajo

191 Ibidem, pp. 229 y ss.

192 Ibidem, p. 43, capitulo vii1 pp. 253 y ss.

193 Ibidem, p. 56.

194 “En el aseguramiento social en pensiones: ¢una forma de proteccion econéomica
para la vejez?”, Rodriguez Salazar, O. (2015), pp. 173217, en Rodriguez Jiménez P. y
Bejarano Alvarado F. (2015), Envejecer en Colombia, p. 177.

195 Carrasco Gonzilez, E. A. (2003), “El sistema de proteccion social colombiano,
y el sistema de seguridad social”, en Carrasco, E. A. (coord.), Diez arios del sistema de segu-
ridad social colombiano: evaluacion y perspectivas, pp. 49, 57 y 58.
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legales se tradujeron en la expedicién de la Ley 789 del 2002, “por la
cual se dictan normas para apoyar el empleo y ampliar la protecciéon
y se modifican algunos articulos del Cédigo Sustantivo de Trabajo”'%.

Si bien es cierto que hay un interés amplio de proteccién y cubri-
miento, pues se trata de una legislaciéon que pretendia—o por lo menos
asi lo planteaba— reducir la vulnerabilidad de los habitantes, mejorar
la calidad de vida, disminuir el riesgo en la poblacién de choques eco-
noémicos y brindar ayuda a los pobres para enfrentarlos, no es posible
desconocer que muchos de los cambios se hicieron desde el punto de
vista de las condiciones laborales existentes para el momento, esto es,
con un alcance mas cercano a la prevision social.

Asi, esta proteccion social implica la suma de esquemas y progra-
mas propios de la seguridad social, la prevision social y la asistencia
social'”’. Consideramos que la denominacién legal no puede ser per
se el contenido de la proteccién social, ademads que desde el fondo
encontramos aqui una serie de problemas. El hecho de que la nor-
matividad desarrolle de manera importante los aspectos del mercado
de trabajo formal, que si bien es cierto que estan incluidos, no son el
unico aspecto de la proteccion social, es mds, es todo lo que esta por
fuera de este lo que requiere mayor intervencion de proteccion social,
de lo contrario se estaria volteando la mirada a los esquemas “labora-
lizados” que se han intentado superar. Por otro lado, si la protecciéon
social es la suma de mecanismos ya existentes, ;dénde esta la novedad?
¢Cual es el avance o intervencion diferente que pretende hacer?

De la mano de esta norma, la Ley 790 del 2002, dentro del pro-
grama de renovacién de la administracién publica, ordené la fusion
de los existentes Ministerio de Trabajo y Seguridad Social y el de Salud,
para dar lugar al Ministerio de la Protecciéon Social, que tendria a

196 Mas alla del nombre asignado a la ley, esta se refiere a aspectos tradicionalmente
laborales e incluso se ha llamado como “reforma laboral”, o que desvirtia, por lo menos
desde la recepcion publica, el alcance de proteccion social.

197 Dentro del concepto de proteccién social estarian los programas de benefi-
cios monetarios, la vivienda otorgada a través del Inurbe, el Instituto Colombiano de
Bienestar Familiar (1cBF) o el Programa de Empleo y Familias en Accién. Véase Nunez,
J. y Espinosa, S. (2005), op. cit., Pobreza y proteccion social en Colombia, p. 51.
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cargo “la formulacion, adopcién, direccién, coordinacién, ejecucion,
control y seguimiento de la proteccion social”. Anos después, esta ini-
ciativa —que resultaba interesante'®®*— demostré sus falencias y llevo a
la escision del Ministerio de la Proteccion Social, para dar lugar nueva-
mente a los ministerios del Trabajo, y de Salud y Proteccién Social'®.
Notese que la proteccion social, desde esta vision, incluy6 los asuntos
laborales, de salud y seguridad social, pero nunca otros aspectos de
integracion y de alcance mas amplio, como la educacion, la recreacion
o los servicios sociales adicionales, entre otros.

No creemos, ademas, que la proteccion social exista en el pais con
la expedicion de la normativa senalada, pues el querer de ampliacion,
los ideales de universalidad no se traducen solamente con la gene-
raciéon legal, maxime cuando el interés politico (legal) se encuentra
desarrollado en supuestos puramente laborales. Hay, pues, una limita-
cién en su construccion legal, que se potencia si a esto le sumamos que
las politicas de atencion social en Colombia se encuentran disgregadas,
sin que puedan encontrarse los componentes de integracion e inclu-
sion. Razoén se encuentra en que “hoy no se cuenta con una politica
social que funcione como un sistema integral de proteccién asisten-
cial y asegurada, para el cabal cumplimiento, de manera sistémica, de
principios, de universalidad, solidaridad, progresividad y eficiencia”,
dirigida por politicas no distributivas sino de caracter asistencialista®”.

Refuerza esta postura el hecho de que la Constitucién Nacional, en
su articulo 48, consagré el derecho a la seguridad social, es decir que
la institucionalidad con relevancia constitucional es esta y no la de la

198 Garay Salamanca (2002), “Estrategias, dilemas y desafios en la transicién al
Estado Social de Derecho en Colombia”, en Garay Salamanca, L. J. (dir.), Ossa Escobar
C., Colombia: entre la exclusion y el desarrollo. Propuestas para la transicion al Estado Social de
Derecho, pp. XXX y ss.

199 En este sentido hemos senalado las razones de la iniciativa y sus debilidades, asi
como los retos de la nueva conformacion, en Munoz Segura, A. M. (2011b), “El nuevo
Ministerio del Trabajo, entre la esperanza y la incredulidad”, y en una version mas larga
en (2013), “¢Se perdio6 la seguridad social en el Ministerio del Trabajo?”.

200 Betancourt, C. E. (2002), “El Sistema Integral de Proteccion y Seguridad Social”,
en Garay Salamanca, L. J. (dir.), Colombia: entre la exclusion y el desarrollo. Propuestas para la
transicion al Estado Social de Derecho, p. 47.
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proteccién social®”'; admitiendo que lo que podria tener cabida acep-
tar bajo el sistema actual es que la constitucionalizacién de derechos
como la seguridad social, salud, vivienda y educacioén cre6 un amplio
sistema de proteccién e integracién social?®?, que abre la puerta a poli-
ticas de verdadera proteccién social.

En el caso colombiano, mas alla de las referencias ya senaladas,
no existe ni doctrinaria ni jurisprudencialmente la proteccién social
en términos que vayan mas alla de los lugares comunes ya aborda-
dos por la seguridad social y que se asemejan mads a visiones como la
europea. Por las razones antes descritas, no consideramos que la pro-
teccion social sea una respuesta mas amplia que la seguridad social ni
una superacion de la primera sobre la segunda, pues el contenido de
esta ultima puede incluir cuantos y tantos riesgos como las decisiones
politicas y econémicas lo permitan. Asi, no es posible superar lo que
de suyo puede resultar amplio e indefinido. De hecho, para algunos
autores, con los que coincidimos, el esquema de seguridad social es el
“modelo de politica social, el predominio de la relacién de ciudadania
universal, en la medida en que los beneficios sociales son asegurados,
como derechos, de forma universalizada a todos aquellos que los nece-
siten”?”. Adicionalmente, no consideramos que sea necesario crear un
nuevo concepto para superar las limitaciones facticas de la seguridad
social, cuando en el contenido de esta se pueden abarcar todas las

necesidades clasicas y también las nuevas®*.

201 Aunque se insiste en que muchos de los desarrollos constitucionales podrian
incluirse en un concepto amplio de proteccion social.

202 La Constitucion colombiana de 1991 consagré una diversidad de derechos
sociales, econémicos y culturales tales como la familia (articulo 42), la igualdad entre
hombres y mujeres y el apoyo particular a la mujer cabeza de familia (articulo 43), los
derechos de los ninos (articulo 44), la participacion de los adolescentes (articulo 45), la
integracion a los disminuidos fisicos, sensoriales y siquicos (articulo 47), el derecho a la
salud (articulo 49), la vivienda digna (articulo 51), el derecho a la recreacion y el apro-
vechamiento del tiempo libre (articulo 52), los derechos de los trabajadores (articulos
53, 54, 55, 56 y 57), el derecho a la propiedad privada (articulo 58) y a la educacion
(articulo 67).

203 Fleury, S. y Molina C. G. (2002), op. cit., Modelos de proteccion social, p. 9.

204 De hecho, el articulo 1.” de la Ley 100 de 1993 determina la creacién del
Sistema Integral de Seguridad Social con el fin de garantizar los derechos irrenunciables
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Por tanto, el problema de universalizacion, de cobertura y de pro-
gresividad no se resuelve con una nueva institucion juridica o politica
sino con la implementacién de la ya existente, como lo es la seguridad
social.

Finalmente, reconocemos que la proteccion social sea entendida
como una politica amplia de insercion y atencion del Estado a diversas
y multiples necesidades, con el fin de ofrecer bienestar a todos los
ciudadanos; en tanto que la seguridad social tiene un alcance dife-
rente, es una forma de aseguramiento especial, pero no por esta carac-
teristica pierde vigencia en las discusiones actuales, reconociendo que
este concepto tiene espacio y momento especificos, que no puede ser
Unico y absoluto y requiere una movilidad que le permita adaptarse y
lograr sus objetivos. Pero la proteccién del ingreso ante el riesgo de la
vejez?” se encuentra fundamentalmente en la seguridad social, en la
que deberian dejarse atras de manera progresiva los esquemas asisten-
ciales y residuales.

Las reformas y sus planteamientos pendientes

Tal y como lo hemos senalado, las dltimas décadas del siglo xx, en
materia de seguridad social-pensiones, empieza con la evidencia de la
crisis arrastrada por los anos pasados, con la consecuente necesidad
de reformar. Por ejemplo, con el fin de mejorar los indicadores de
la seguridad social, en la década de los ochenta se discuti6 la posibi-
lidad de racionalizar la edad minima para la vejez y elevarla propor-
cionalmente, igualarla entre hombres y mujeres, reconocer el trabajo
en el hogar, resolver el tema pensional en caso de divorcio, lograr una

de la persona y la comunidad, para obtener la calidad de vida acorde con la dignidad
humana, y asi se protegen las contingencias que la afecten. En este sentido, entre los
principios que senala el articulo 2.° se encuentra la integralidad de coberturas, en la que
se incluyen no solo los riesgos tradicionales sino también los servicios complementarios.

205 Por el momento nos referimos a la proteccion de la vejez en general, sin
embargo, reconocemos que habra programas de bienestar hacia la vejez que estarian
inmersos en el concepto de proteccion social al que se ha hecho referencia. De esta
manera, es posible encontrar programas de bienestar, vivienda y educacion especiales
para la tercera edad, pero la preocupacion principal del presente trabajo se encuentra
frente a la pension de vejez.
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extension gradual y progresiva a otros sectores, unificar prestaciones
publicas y privadas, crear un sistema de pensiones complementarias
asi como de pensiones no contributivas, sustituir la clasificacion de
salarios existente, reformar la institucionalidad técnica y administra-
tiva, entre otros*®. Cambios que no solo debian referirse a aspectos
puntuales administrativos y financieros sino también a la propia filo-
sofia de la seguridad social, pues esta debia cambiar y no “limitarse a
amparar los trabajadores en una fase de su ciclo [en su fase salarial]
sino que debe cobijarlos en su ciclo laboral completo [en sus fases
asalariada y no asalariada]. Bajo la condicién de este reconocimiento
previo, las modalidades de proteccion y de financiacion de la seguri-
dad social podrian asi ser replanteadas radicalmente””.

Hasta esta llamada época de fractura de la seguridad social, el
sistema colombiano era mas bien de “prevision”, pues los recaudos
del momento eran invertidos con rentabilidad para el cubrimiento
de pensiones del futuro®®, y su poblacién objetivo era fundamental-
mente la de los trabajadores. Y a pesar de las preocupaciones de los
anos ochenta, no se logré una reforma importante en ese momento.
Fue solo en los anos siguientes que se dieron unas variables que esti-
mularon los cambios, pues en un “marco de una reforma sistémica del
Estado que conllevé la aplicaciéon de medidas econémicas que propi-
ciaban la apertura al mercado externo mediante rebajas de arance-
les y tarifas de importacion”” se produjeron una serie de cambios en
aspectos laborales, financieros y de administracién publica.

206 Véase Fundacion Friedrich Ebert de Colombia (Fescol) (1983), op. cit., Analisis
del desarrollo, situacion actual y perspectivas de los seguros sociales de invalidez, vejez y muerte'y de
accidentes del trabajo y enfermedades profesionales. Lineamientos para la reestructuracion integral
del sistema colombiano de seguridad social, p. 42.

207 Lopez Castanio, H. (1990), op. cit., Trabajadores urbanos independientes, ciclo de vida
laboral y seguridad social en Colombia, p. 34.

208 Gomez Buendia, H.; Cifuentes Moyes, A. y Rangel Suarez, A. (1989), op. cit., La
mayoria silenciosa: como se hace la politica laboral en Colombia, p. 100.

209 Uribe Mallarino, C. (2004), op. cit., “La reforma de pensiones en Colombia y la
equidad de género”, en Marco Navarro, F. (coord.), (2004), Los sistemas de pensiones en
América Latina, un andlisis de género, p. 191.
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Ademas, con la expedicién de Ia nueva Constitucion Nacional en
1991 se abri6 el debate del papel del Estado en relacién con la segu-
ridad social, la situaciéon del pais, su cobertura, cultura previsional,
etc.?’’. Y aunque ninguna reforma es igual®", pues las prioridades y
definiciones legales varian de un pais a otro, Latinoamérica mostré6
una tendencia a la reforma pensional y Colombia entr6 en la “ola
reformista” de la seguridad social iniciada por Chile en 1981.

Ya mencionamos que después de la conformacién de la comision
ordenada por el articulo transitorio de la Constitucién Nacional, esta
no ofrecié mayores resultados. En septiembre de 1992, el Gobierno
presento6 el Proyecto de Ley n.” 155 (PL 155/92) Senado que consi-
deraba tinicamente una reforma pensional, excluyendo otros asuntos,
como el sistema de salud. La referencia exclusiva al tema pensional
como parte de lo que se considera la seguridad social hizo que el pro-
yecto no fuera bien recibido por el Congreso, pues el mandato consti-
tucional se referfa a una reforma integral de la seguridad social.

El conocido Proyecto de Hato Grande del 16 de noviembre de
1992, que fue liderado por Juan Luis Londono, adicioné al proyecto
el titulo XX sobre salud; sin embargo, este no tuvo aceptacién nueva-
mente, razén por la que en marzo de 1993 fue retirada la propuesta
y perfeccionada por una comisiéon que lideraba el entonces congre-
sista Alvaro Uribe Vélez, la cual sirvié de base para la discusién en el
Congreso y dio como resultado la expedicion de la Ley 100 en diciem-
bre de 1993.

210 Lopez, C. (1992), “Elementos para un debate sobre la reforma a la seguridad
social en Colombia”, en Mesa-Lago, C. y otros, Regimenes pensionales, pp. 194, 195y 196.

211 Bonilla Garcia, A. y Conte-Grand, A. H. (comp.), (1998), op. cit., Pensiones en
América Latina. Dos décadas de reformas, p. 137. Con otra aproximacion, se ha senalado
que “A estos se suman factores propios de la realidad nacional, que pueden determinar
variaciones tanto en cuanto al tipo de efectos como a su magnitud, [...] Por ejemplo, se
puede observar que el sistema de pensiones de Colombia presenta exclusiones derivadas
de la estructura del mercado de trabajo que son comunes a otros paises, pero que a ellos
se agregan las originadas por los desplazamientos que provocan los conflictos armados”.
En Marco Navarro, F. (2004), op. cit., “Rasgos generales de los sistemas previsionales
de capitalizacion individual y de sus contextos laborales y demograficos”, en Marco
Navarro, F. (coord.), Los sistemas de pensiones en América Latina, un andlisis de género, p. 35.
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Laidea inicial y fundamental del Gobierno era estimular el ahorro
a través de un régimen complementario administrado por los fondos
privados. Se consideraba, asi, que se habia “disenado un ambicioso
proyecto de pensiones con alternativas nuevas y opcionales para los
trabajadores colombianos, a fin de garantizar el pago oportuno y
cierto de las pensiones...”*'2.

En la propuesta, el sistema pensional basico estaria apoyado en
un sistema de capitalizacién individual, que se complementaria con el
seguro para los riesgos de invalidez y muerte (a través de un seguro).
Ademas, el sistema contaria con “garantias estatales para asegurar
pensiones basicas, proteger los ahorros y sustentar una rentabilidad
minima de los mismos y pagar las pensiones contratadas, en caso de
incumplimiento de las aseguradoras”®". También se proponian unas
reglas particulares si se trataba de un afiliado joven que estuviera vin-
culado a los dos sistemas o si se trataba de un afiliado mayor que no
obtendria beneficio alguno del nuevo esquema.

El sistema tendria un solo fondo publico a cargo de la nacién, los
pasivos de los regimenes existentes estarian fondeados y se contaria
con subsidios para la tercera edad®’. La propuesta estaba sustentada
en que existia un sistema que “no es financieramente viable y produce
un impacto econémico desfavorable, es fundamentalmente inequita-
tivo y de imposible expansion para ampliar la cobertura”. Se trataba de
un proceso que implicaba una transicién, y en todo caso era necesario

212 Ministerio del Trabajo y la Seguridad Social (1992), Exposicion de motivos del
proyecto de ley por el cual se crea el sistema de ahorro pensional y se dictan otras disposiciones sobre
seguridad social, p. 3. Sobre los alcances de la propuesta en el marco de la reforma puede
verse Gaviria Trujillo, C. (1992), op. cit., Economia. Discursos, en particular pp. 13, 19, 91,
104142y ss., 201 y ss., 325 y ss.

213 Ministerio del Trabajo y la Seguridad Social (1992), op. cit., Exposicion de motivos
del proyecto de ley por el cual se crea el sistema de ahorro pensional y se dictan otras disposiciones
sobre seguridad social, p. 5.

214 Ibidem. Véase también Edwards, S.y Steiner, R. (2007), op. cit., La revolucion incom-
pleta: las reformas de Gaviria, pp. 183-185. Sobre el tramite del proyecto puede verse Corsi
Otalora. C. (1994), “Debate en el Congreso”, en Canén Ortegoén, L. y otros, Seguridad
social: derecho fundamental y base para el bien comin, u Ocampo de Herran, M. C. (1994),
“El tramite del proyecto de ley”, en Canon Ortegén, L.y otros, Seguridad social: derecho
Jundamental y base para el bien comuin.
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imponer reformas para el sistema publico a fin de que este fuera finan-
ciable y equilibrado, ademas que “las pensiones actualmente garanti-
zadas no son sostenibles a las tasas vigentes de cotizacién”. Por altimo,
la seguridad social debia estar en concordancia con lo establecido en
la Constitucién Nacional*®.

Con base en estas consideraciones, la conclusion gubernamen-
tal era que resultaba necesaria “la sustitucion del régimen pensional
actual por otro basado en la capitalizacion individual que implica lle-
gar a abandonar por completo en el largo plazo el esquema basado
en el reparto simple en el que ha caido el 1ss, y el de aportes presu-
puestales en el sector publico”°. Nétese que esta conclusion resultaba
mucho mads enfdtica y radical que el esquema complementario plan-
teado inicialmente.

No es posible desconocer que la propuesta era revolucionaria,
radical y generaba toda suerte de posiciones a favor y en contra. En
su momento se senal6é la necesidad de analizar el proyecto de ley
PL 155/92 con ecuanimidad, para no perder de vista sus bondades ni
olvidar sus efectos macroeconémicos. Ejemplo de esto es el analisis
de la Contraloria General de la Nacién en el que muestra su preo-
cupacion frente a las fuentes de financiamiento, pues las propuestas
mantenian una estructura inequitativa, asi como los problemas que
pudiera traer la transicion, ya que se consideraba que no significaba
un ahorro real”.

Para otros era evidente la necesidad del cambio pero no veian cla-
ros los motivos que justificaban la reforma en los términos planteados
por el proyecto®®, considerando, incluso, que no se resolverian las
grandes fallas, y proponiendo, entonces, modificaciones a la reforma

215 Ministerio del Trabajo y la Seguridad Social (1992), op. cit., Exposicion de motivos
del proyecto de ley por el cual se crea el sistema de ahorro pensional y se dictan otras disposiciones
sobre seguridad social, pp. 7-9.

216 Ibidem, p. 17.

217 Contraloria General de la Nacién (1992), op. cit., La reforma a la seguridad social
en Colombia ;una aventura economica?

218 Aunque era evidente el papel de los organismos internacionales en el sentido de
la reforma. Véase Cardenas Rivera, M. E. (2004), op. cit., Justicia pensional y neoliberalismo.
Un estudio de caso sobre la relacion derecho y economia, p. 115, o Rodriguez Salazar, O. (2002),
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gubernamental?"?. Por el contrario, algunos defendian la iniciativa del
Gobierno®” o, aun mas alld, veifan claramente en la privatizacién el
camino a seguir?',

En este espacio se movian diversas posiciones. Inicialmente existio
una clara insatisfaccién por los aspectos basicos de la propuesta: elevar
el nivel de cotizacion del 12,5 % al 13,5 % implicaba un incremento en
un punto adicional a lo que habia senalado el Gobierno en su versiéon
original. Esto hacia que se incrementaran los costos laborales y, a su
vez, generaria un estancamiento del empleo formal y, con esto, una
falta de competitividad internacional. Aunque hemos de reconocer
que evidentemente existian unos temas mas sensibles que otros. La
reforma no solo debia detenerse en los aspectos propios de la financia-
ci6én sino también en el mejoramiento del cubrimiento.

Las aproximaciones podian ser unas menos radicales que otras,
como, por ejemplo, el propio Instituto de Seguros Sociales, que si bien
es cierto defendia el monopolio en su cabeza respecto de la afiliaciéon
y financiacién, consideraba oportuna la competencia en materia de
servicios*”. Coincidian en esta apreciacién el Ministerio de Hacienda
y Crédito Publico, el Departamento Nacional de Planeacién, un grupo
de actuarios y Fedesarrollo?. Por su parte, la Contraloria General de

op. cit., “Reformas promercados y Seguridad Social”, en Rodriguez, O. (edit.), Hacia una
reforma del sistema de seguridad social: salud, pensiones y riesgos profesionales, p. 49.

219 Lopez, C.; Restrepo, M. y Jaime, V. Grupo Consenso (1993), Analisis de las alter-
nativas para una reforma pensional en Colombia, y Zuleta Holguin, H. (1991), op. cit., “Las
tendencias sociales y economicas de la seguridad social en Colombia y la necesidad
de una reforma estructural”, en Molina, C. G. (edit.), La seguridad social: una reforma
pendiente, pp. 29-52.

220 Posada de la Pena, F. (1991), op. cit., “La reforma a la seguridad social: el gran
reto que debe enfrentar el Estado colombiano”, en Molina, C. G. (edit.), La seguridad
social: una reforma pendiente, pp. 11-19, o Departamento de Planeacion Nacional (DNP),
en Instituto de Seguros Sociales (1ss) (2006), op. cit. 1ss, 60 anos de seguridad social 1946-
2006, p. 81.

221 Arias Jiménez, E. (1991), “La privatizaciéon es un camino a la eficiencia”, en
Molina, C. G. (edit.), La seguridad social: una reforma pendiente, pp. 73-84.

222 Instituto de Seguros Sociales (1ss) (2006), op. cit., 1ss, 60 anos de seguridad social
1946-2006, p. 81.

223 Edwards, S. y Steiner, R. (2007), op. cit., La revolucion incompleta: las reformas de
Gaviria, pp. 185-188.
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la Nacién senal6 la necesidad de analizar el proyecto con ecuanimidad
para no producir desequilibrios macrofinancieros, asi mismo, a su jui-
cio, resultaba recomendable acoger la libertad absoluta de eleccién de
régimen por parte de los afiliados, pues era desconocer el impacto de
esta filosofia en el Estado y la sociedad®*.

Para otros, lo realmente importante era la necesidad de la socie-
dad de conciliar los intereses del crecimiento con la equidad, lla-
mando la atencion de que capitalizacion no significaba privatizacion,
dando como ejemplo de esto lo sucedido con las cajas de compensa-
cion familiar®. Algunos acudieron a una éptica mas amplia que la del
simple problema financiero, pues “los resultados del 1css —antes de la
reforma de 1993— no comprobaron que el régimen de capitalizaciéon
colectiva fuera deficiente; se corrobor6 que la falta de ajuste en las
tasas de cotizacion y la pérdida del aporte estatal erosionaron la soste-
nibilidad del sistema”®*°. De esta forma se buscaba llamar a considerar
que la jubilacién no era una “conquista laboral”, oponiéndose asi a las
afirmaciones presentadas como verdades indiscutibles®?’.

Se planteo si la propuesta implicaba devolverse en los logros obte-
nidos, abandonando la solidaridad, preguntindose si se trataba de un
sistema financiero de seguros o de un verdadero esquema de seguri-
dad social. Este fue un argumento reiterado en las discusiones de la
reforma pues, de tiempo atrds, se senalaba si era preferible que el sis-
tema existente fuera transparente pero insolidario, ya que existia “razon
para creer que el desarrollo de la seguridad social en Colombia ha
redistribuido (sic) considerablemente el poder adquisitivo de grupos
mas pobres de la clase trabajadora hacia el grupo que estd en mejores

224 Contraloria General de la Nacion (1992), La reforma a la seguridad social en
Colombia, ;una alternativa economica?, op. cit., p. 11.

225 Zuleta Holguin, H. (1992), op. cit., “El régimen pensional de Colombia: la nece-
sidad de un cambio radical”, en Mesa-Lago, C. y otros, Regimenes pensionales, pp. 199, 213,
218-219.

226 Arévalo, D. (2006), op. cit., “La proteccién al adulto mayor: Entre la dadiva y el
derecho”, en Le Boniec, Y. y Rodriguez Salazar, O. (edits.), Crecimiento, equidad y ciuda-
dania. Hacia un nuevo sistema de proteccion social, p. 319.

227 Ordoénez Plaja, A. (1991), op. cit., “El ser humano como objetivo final de la segu-
ridad social”, en Molina, C. G. (edit.), La seguridad social: una reforma pendiente.
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condiciones de esa misma clase. Logicamente este resultado no se pla-
neo asi, ni se esperaba”; asi como la distribucién adecuada de bene-
ficios, puesto que “cualquiera que sea el modelo de seguridad social
que se adopte en Colombia y las técnicas que se establezcan para la
administracién y financiacién del servicio, el fin ultimo de la seguridad
social debera ser la dignificacion del hombre colombiano en su medio
natural y con las caracteristicas propias de cada regiéon”*. Se conside-
raba importante llamar la atencién sobre las circunstancias especiales de
Colombia debido a la inestabilidad laboral y el ciclo de vida, cuyo efecto
era que muy pocos viejos se pudieran pensionar y, por ende, debia bus-
carse una politica especifica para la vejez*. El financiamiento basado en
contribuciones descontadas del salario no era compatible con el grado

de informalidad y con el nimero de pequenas y medianas empresas, asi

como con los trabajadores independientes existentes en el pais*!.

Noétese que la discusion abria, si no por primera vez, una con-
troversia que habia estado dormida por mucho tiempo, en la que se
presentaba un sinntimero de comentarios y de posturas ideologicas y
econémicas®. Los debates eran de toda indole y giraban alrededor de

228 En Restrepo Hoyos, J. (1960), op. cit., Aspectos economicos de la seguridad social en
Colombia, p. 28.

229 Canon Ortegon, L. (1993), op. cit., Seguridad social: ;un negocio o un servicio?, pp.
50, 51, 58 y 62.

230 Lopez Castano, H. (1990), op. cit., Trabajadores urbanos independientes, ciclo de vida
laboral y seguridad social en Colombia, pp. 223, 240y 257.

231 Acosta, O. L. (2007), op. cit., “Hacia un nuevo sistema de proteccién en Colombia”,
en Herrera Vergara, J. R. (edit.), Globalizacion laboral y de la seguridad social, p. 149.

232 Véase, por ejemplo, en Ayala, U. (1992), op. cit., “Un sistema pensional de capi-
talizacion individual para Colombia”, en Uthoff, A. y Szalachman, R. (edits.), Sistema de
pensiones en América Latina, diagndstico y alternativas de reforma, pp. 153 y ss.; Corporacion
sos Colombia Viva la Ciudadania (1993), Propuestas para avanzar en la construccion de la demo-
cracia n.” 9, proyecto de seguridad social: elementos de discusion, en el que se recogen comenta-
rios adicionales a los senalados. Puede verse también un recuento de los antecedentes y
discusiones de la reforma en Canén Ortegon, L. (1994b), op. cit., “Un sistema en crisis”,
en Canon Ortegon, L. y otros, Seguridad social: derecho fundamental y base para el bien comain;
Diaz Garcia, A. (1994), “El Estado: guardian del bien comun”, en Canén Ortegon, L. y
otros, Seguridad social: derecho fundamental y base para el bien comin; Escobar Herran, G. L.
(1994), “Ordenamiento social y calidad de vida”, en Canon Ortegon, L. y otros (1994),
Seguridad social: derecho fundamental y base para el bien comain; Forero de Saade, M. T. (1994),
“Administrar con justicia social”, en Canon Ortegén, L. y otros, Seguridad social: derecho
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diversos aspectos: desde los generales, sobre la opcién de privatizar o
no, mantener el Instituto de Seguros Sociales u optar por su desapa-
ricién (como ocurrié en Chile), y con esto cudl debia ser el papel de
los particulares, como debia financiarse el nuevo sistema, qué riesgos
debia cubrir; hasta aspectos puntuales tales como la edad de pensién 'y
requisitos para acceder a las diferentes prestaciones.

Y aunque algunos reconocian que el proyecto original del
Gobierno tenia el mérito de iniciar el debate, las objeciones fueron
permanentes. Ademas de las senaladas, a la iniciativa se le culpaba de
enfocarse en demasia en el Instituto de Seguros Sociales, cuando la
situacion mas grave se encontraba en el sector publico; se insistia en
que el proyecto resultaba costoso para empresas, los trabajadores y el
propio Estado, al tratar de aminorar el impacto del costo fiscal; y, sobre
todo, nuevamente aparecia el argumento segin el cual la propuesta
no presentaba féormulas para resolver el tema mds preocupante, que
era el de la cobertura®. La intervencion de los administradores priva-
dos podia ser asumida como desaconsejable en el sentido que requeria

“una fuerza laboral formal, urbana, con empleo estable, salario medio

y alto, masculina y con alta densidad de cotizacién”®*; en tanto que,

Jundamental y base para el bien comiin; Lopez, C. (1994), op. cit., “La propuesta del Gobierno,
una revision critica”, en Canén Ortegon, L. y otros, Seguridad social: derecho fundamental
y base para el bien comiin; Lleras R., J. M. (1991), “Las obligaciones de la caja nacional de
prevision social y su capacidad de respuesta”, en Molina, C. G. (edit.), La seguridad social:
una reforma pendiente; Posada de la Pena, F. (1991), op. cit., “La reforma a la seguridad social:
el gran reto que debe enfrentar el Estado colombiano”, en Molina, C. G. (edit.), La segu-
ridad social: una reforma pendiente; Rodriguez Salazar, O. (2002), “Reformas promercados y
Seguridad Social”, en Rodriguez Salazar, O. (edit.), Hacia una reforma del sistema de seguridad
social: salud, pensiones y riesgos profesionales, pp. 44y ss., y Zuleta Holguin, H. (1991), op. cit.,
“Las tendencias sociales y economicas de la seguridad social en Colombia y la necesidad de
una reforma estructural”, en Molina, C. G. (edit.), La seguridad social: una reforma pendiente.

233 Lopez Castano, H. (1993), “Comentarios al libro de Cecilia Lopez Andalisis de las
alternativas para una reforma pensional en Colombia”, en Corporacion sos Colombia Viva
la Ciudadania, Propuestas para avanzar en la construccion de la democracia n.° 9, proyecto de
seguridad social: elementos de discusion.

234 Contrario a esto, “en la region [América Latina] la mayoria de la fuerza laboral
es informal y/o rural-agricola, con empleo inestable, salario bajo y reducida densidad de
cotizacion (especialmente las mujeres), por lo cual es muy dificil extender la cobertura
del seguro social”. En Mesa-Lago, C. (2004), op. cil., Las reformas de pensiones en América
Latina y su impacto en los principios de la seguridad social, p. 101.
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para otros, este era precisamente un elemento de proteccién para evi-
tar la injerencia estatal, y sobre todo politica, que se venia viviendo
hasta el momento en materia de seguridad social?®*.

Para los representantes sindicales, lo aprobado no correspondia
con el modelo sugerido por el movimiento que proponia una bus-
queda de equidad, que se lograria con la unificacioén entre los sistemas
publicos y privados, con requisitos y beneficios similares, eliminando
los privilegios existentes hasta el momento; asi como la imperiosa
necesidad de buscar mecanismos para frenar la subcotizacién y fortale-
cer financieramente el sistema, hasta llegar a aspectos mds puntuales 'y
precisos, como repensar la reglamentacion de las inversiones de reser-
vas en el de prima media, la ineficiencia de las sanciones impuestas, el
manejo de la publicidad, entre otros®*.

Después de algo mas de un ano de intensos debates, se expidio, el
23 de diciembre de 1993, la Ley 100, que pretendi6 regular el Sistema
General de Seguridad Social en Colombia, dentro del cual se encuen-
tra el Régimen General de Pensiones y, en este, la proteccion a la vejez.
Con la expedicion de la norma, los problemas y las distintas visiones
no quedaron superados.

Asi, mientras para algunos la reforma generd6 transparencia en el
sistema pensional y aclar6 la discusiéon sobre la sostenibilidad finan-
ciera, para otros lo unico que hizo fue revelar o hacer explicita la
deuda, asi como el costo de la transicion®’, sin hacer nada distinto a
revelar tales datos. Es mas, hay quienes consideraron que la reforma
implicé una reduccién de la carga fiscal insignificante®®, con limita-

239

ciones e incertidumbre de los pasivos fiscales del Gobierno*’. De otro

235 Ibidem, p. 33.

236 Nieto, E. (1993), “Evaluacion preliminar del régimen pensional (sugerencias
para un pliego de modificaciones)”, en Corporaciéon sos Colombia Viva la Ciudadania,
Propuestas para avanzar en la construccion de la democracia n.° 9, proyecto de seguridad social:
elementos de discusion.

237 Mesa-Lago, C. (2004), op. cit., Las reformas de pensiones en América Latina y su
impacto en los principios de la seguridad social, p. 32.

238 Gill, I; Packard, T. y Yermo, J. (2005), op. cit., Keeping the Promise of Social Security
in Latin America, p. 36.

239 Ibidem, p. 39.
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lado, desde sus inicios se consider6 que la nueva ley presentaba graves
problemas de técnica legislativa que repercutian en su ejecucién pos-
terior. Asi,

no es una ley clara, abundan los vacios legales y las imprecisiones,
asi como imprecisiones terminolégicas. Es por ello que, en base a la
casuistica particular que se va produciendo al amparo de la Ley, los
distintos 6rganos administrativos con facultades para dictar normas
de desarrollo estan produciendo una enorme cantidad de reglamen-
tos, que por su abundancia, especificidad y la falta de rigor juridico
abocan a una confusion legislativa que no favorece en nada la correcta
administracion de los regimenes contemplados, incidiendo inevitable-

mente en la situaciéon financiera de los mismos.?*’

Problemas que hoy se han hecho evidentes, y a los que debe
sumarse la cantidad de cambios legislativos, administrativos y jurispru-
denciales, haciendo de la seguridad social un espeso bosque de tecni-
cismos a los que pocos tienen acceso.

A juicio de algunos, el gran problema se encuentra en que la sus-
titucion del sistema no resolvi6 —porque tal vez no era la forma—
la crisis que atravesaba la seguridad social*!. De hecho, hay quienes
consideran que en “la creacién del sistema dual de seguridad social
—publico y privado—, fue clara la intencién de los diferentes gobier-
nos de debilitar el publico, con el propésito de pasar la administra-
cion del sistema a los intermediarios financieros privados” fue pues
una competencia desleal, ya que era necesario hacer una reorganiza-

cion del Instituto de Seguros Sociales y su posterior fortalecimiento,

240 Organizacion Internacional del Trabajo (1998), Valuacion actuarial de los regi-
menes de seguridad social contenidos en la Ley 100 de 1993, administrados por el Instituto de
Seguros Sociales, p. 6.

241 Castillo Cadena, F. (2005), op. cit., Constitucion y legislacion: evolucion y estado
actual, pp. 122, y Mesa-Lago, C. (2004), op. cit., Las reformas de pensiones en América Latina
y su impacto en los principios de la seguridad social, p. 114.

242 Arévalo, D. (2006), op. cit., “La proteccion al adulto mayor: Entre la dadiva y el
derecho”, en Le Boniec, Y. y Rodriguez Salazar, O. (edits.), Crecimiento, equidad y ciuda-
dania. Hacia un nuevo sistema de proteccion social, p. 351.
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con costos iniciales para el Gobierno?¥, creandose asi mas incentivos

al traslado al nuevo régimen de ahorro individual, sobre todo en la

244

poblacién mas joven y con mejores ingresos**, y generando una selec-

ci6én adversa en cabeza del Instituto de Seguros Sociales.
Al final, la Ley 100 de 1993 “constituyé mds un compromiso politi-

camente viable que el resultado de un proceso de analisis, evaluacién

2”245

y obtencién de consenso”™*, y hay quienes consideran que “modifico

el sistema de seguridad social para ampliar su cobertura, pero también
para privatizarlo e introducirle mecanismos de mercado en el ofreci-
miento de los servicios de pensiones de jubilacion y de salud”?*. Asi,
como con la profundizacién de la apertura econémica en el Gobierno
Gaviria, la legislacién laboral pasé de ser un instrumento de protec-
ci6én al trabajador para pasar a ser un mecanismo de regulacién labo-
ral y el sindicalismo dej6 de ser un interlocutor védlido ante el Estado y
los empresarios. Otros ven en la nueva norma el intento de “plasmar
el principio de que la Republica de Colombia estd instituida como un
Estado Social de Derecho y por tanto, da via a una nueva concepcion
de la ciudadania, articulada no sélo a los derechos politicos y civiles
sino también al ejercicio de los derechos sociales. Junto con el acceso

a la educacion, la seguridad social se convierte en un elemento central

para disfrutar estos nuevos derechos”.

243 Lopez, C.; Restrepo, M. y Jaime, V. Grupo Consenso (1993), en Corporacion
sos Colombia Viva la Ciudadania, op. cit., Propuestas para avanzar en la construccion de la
democracia n.° 9, proyecto de seguridad social: elementos de discusion. Puede verse también el
desarrollo de estos argumentos en Lopez M., C. y otros (1993), op. cit., Analisis de las
alternativas para una reforma pensional en Colombia.

244 Castillo Cadena, F. (2005), op. cit., Constitucion y legislacion: evolucion y estado
actual, p. 127.

245 Organizacion Internacional del Trabajo (1998), op. cit., Valuacion actuarial de los
regimenes de seguridad social contenidos en la Ley 100 de 1993, administrados por el Instituto de
Seguros Sociales, p. 5.

246 Orjuela Escobar, L. J. (2005), op. cit., La sociedad colombiana en los arios noventa: frag-
mentacion, legitimidad y eficiencia, p. 144. Véanse también Uribe Mallarino, C. (2004), op.
cit., “La reforma de pensiones en Colombia y la equidad de género”, en Marco Navarro, F.
(coord.), (2004), Los sistemas de pensiones en América Latina, un andlisis de género, pp. 187-190;
Yepes Parra, A. (1995), Hacia una utopia. Por la defensa de la seguridad social priblica en Colombia.

247 Rodriguez Salazar, O. (2006), op. cit., “Del patronato al aseguramiento en el
sistema de proteccion social en Colombia: Asistencia, identificacion y legitimidad”, en Le
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Con sus defectos y virtudes, no es posible desconocer la revolucién
que implico la Ley 100 de 1993. Y reconociendo las tensiones y contradic-
ciones que existen en su desarrollo, nétese que el nuevo Sistema Integral
de Seguridad Social se encuentra dentro del marco y del camino senalado

por el derecho constitucional —se trata de un derecho irrenunciable diri-

248_

gido a todos los ciudadanos , en la medida que contempla “la cober-

tura integral de las contingencias, especialmente las que menoscaban
la salud y la capacidad econémica, [...] con el fin de lograr el bienestar
individual y la integracién de la comunidad”®*, para todos los habitantes,
garantizando “los derechos irrenunciables de la persona y la comunidad
para obtener la calidad de vida acorde con la dignidad humana, mediante
la proteccion de las contingencias que la afecten”®’. Es decir que la “espe-
cie legal” no es directamente contraria al “género constitucional”®".
Ahora, las dificultades de integrar estos propoésitos con un finan-
ciamiento y funcionamiento puramente contributivo hacen evidente la
contradiccion entre los postulados y declaraciones, que no difieren entre

ellos, pero si lo hacen las cifras. Al igual que muchas de las reformas

252

latinoamericanas®?, “no han logrado incrementar la cobertura, salvo

en Bolivia”®?; “las reformas reprodujeron las diferencias del mercado

Boniec, Y. y Rodriguez Salazar, O. (edits.), Crecimiento, equidad y ciudadania. Hacia un nuevo
sistema de proteccion social, p. 262.

248 Dicho alcance encuentra desarrollo especifico en el articulo 3.° de la Ley 100 de
1993, que determina: “El Estado garantiza a todos los habitantes del territorio nacional,
el derecho irrenunciable a la seguridad social.

Este servicio serd prestado por el Sistema de Seguridad Social Integral, en orden
a la ampliacién progresiva de la cobertura a todos los sectores de la poblacion, en los
términos establecidos por la presente ley”.

249 Preambulo de la Ley 100 de 1993.

250 Articulo 1.% de la Ley 100 de 1993.

251 Courtis, C. (2006), op. cit., “La prohibicion de regresividad en materia de dere-
chos sociales: apuntes introductorios”, en Courtis, C. (comp.), La prohibicion de regresi-
vidad en maleria de derechos sociales, p. 25.

252 Sobre el impacto de las reformas en los principios, véase Mesa-Lago, C. (2004), op.
cit., Las reformas de pensiones en América Latina y su impacto en los principios de la seguridad social.

253 Montano, S. (2004), op. cit., “La agenda feminista y las reformas de los sistemas
de pensiones en América Latina”, en Marco Navarro, F. (coord.), (2004), Los sistemas de
pensiones en América Latina, un andlisis de género, p. 21.
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laboral”®*; y “las “reformas” de las instituciones de proteccion social en

el sentido liberal del término, que usualmente equivale a “privatizacio-

nes”, fueron muy excluyentes, especialmente en cuanto a pensiones”®,

Las inquietudes que podria presentar la Ley 100 de 1993 en sus
origenes se revivieron en los anos siguientes pues, si bien es cierto
que tuvo impactos positivos, los resultados no fueron los esperados.
Muestra de esto se encuentra en el analisis sobre los problemas presen-
tes y futuros del pais, entre los cuales se encuentran la concentracién
de riqueza e ingresos, el déficit fiscal y la inseguridad de la seguridad
social®®, con la correspondiente insostenibilidad financiera del sis-
tema®’. Si se trataba de un sistema de seguridad social que pretendia
llegar a toda la poblacién, pero las cifras muestran su cardcter limi-
tado, es claro que los resultados de la Ley 100 no fueron suficientes®®;

254 Marco Navarro, F. (2004), op. cit., “Rasgos generales de los sistemas previsio-
nales de capitalizacion individual y de sus contextos laborales y demograficos”, en Marco
Navarro, F. (coord.), Los sistemas de pensiones en América Latina, un andlisis de género, p. 32.

255 Lautier, B. (2006), op. cit., “Las condiciones politicas para la universalizacion de
la proteccion social en América Latina”, en Le Boniec, Y. y Rodriguez Salazar, O. (edits.),
Crecimiento, equidad y ciudadania. Hacia un nuevo sistema de proteccion social, pp. 677-678.
Sobre los efectos de la Ley 100 de 1993, para Uribe Mallarino, “ocho anos después de
iniciada la reforma del sistema de pensiones puede decirse que los dos grandes objetivos
para los cuales fue realizada no se han cumplido”. En Uribe Mallarino, C. (2004), op.
cit., “La reforma de pensiones en Colombia y la equidad de género”, en Marco Navarro,
F. (coord.), Los sistemas de pensiones en América Latina, un andlisis de género, p. 194. Véase
también Pautassi, L. C. (2004), op. cit., “Legislacion previsional y equidad de género en
América Latina”, en Marco Navarro, F. (coord.), Los sistemas de pensiones en América Latina,
un andlisis de género, pp. 84-87; Schmidt-Hebbel, K. (1995), op. cit., Colombia’s Pension
Reform: Fiscal and Macroeconomic Effects, o (1995b), op. cit., La reforma pensional colombiana:
efectos fiscales y macroeconomicos, o VVAA (1994), La politica social en los 90. Analisis desde la
Universidad, pp. 13-77.

256 Amaya Pulido, P. J. (2000), Colombia, un pais por construir: problemas y retos presentes
y futuros. Una propuesta para el analisis, la controversia y la concertacion, pp. 20y 150.

257 Florez Garzén, B. L. (2000), “La inseguridad de la seguridad social en Colombia”,
en Amaya Pulido, P. J., Colombia, un pais por construir: problemas y retos presentes y futuros.
Una propuesta para el analisis, la controversia y la concertacion.

258 Amaya Pulido, P. J. (2000), op. cit., Colombia, un pais por construir: problemas y retos
presentes y futuros. Una propuesta para el analisis, la controversia y la concertacion, pp. 20 y 52.
Para un analisis de la Ley 100 de 1993, véase Ayala, U. y Acosta O. L. (2002), op. cit.,
Politicas para promover una ampliacion de la cobertura del sistema de pensiones en Colombia,
Cardenas Rivera, M. E. (2002), “Balance politico de la reforma pensional: La experiencia
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madxime si se tiene en cuenta que la recesiéon econdémica vivida en la

mitad de la década de los anos noventa mostré la necesidad de pensar

259

en alternativas de financiaciéon*”, ademads de atender los asuntos que

se habian dejado sin resolver®”. Asi, por ejemplo, los estudios actua-
riales del Instituto de Seguros Sociales senalaban en 1997 el eminente
agotamiento de las reservas, pues el desempleo y la crisis cambiaron
los supuestos tenidos en cuenta al inicio de las discusiones?'.

En un pais en el que existe un fetichismo legal y una confianza des-
medida en su poder transformador, la respuesta era clara. Nuevamente

en Colombia y América Latina”, en Fundacion Friedrich Ebert de Colombia (Fescol) y
Viva la Ciudadania, op. cit., La reforma pensional que Colombia necesita. Mesa de trabajo de la
sociedad civil sobre veforma pensional; Clavijo, S. (1998b), El nuevo régimen pensional colombiano
y sus efectos fiscales: de las “joyas de la corona” a los fallantes de tesoreria; Clavijo, S. (2002),
Sostenibilidad pensional y gasto social; Duenas Ruiz, O. J. (2002), “Diez reflexiones sobre
la reforma pensional”, en Fundacién Friedrich Ebert de Colombia (Fescol) y Viva la
Ciudadania, La reforma pensional que Colombia necesita. Mesa de trabajo de la sociedad civil
sobre reforma pensional; Federacion de Aseguradoras de Colombia (Fasecolda) (2004),
“Acto de conmemoracioén de los 10 anos de la Ley 100 de 1993” en diciembre del 2003,
Seguridad Social en Colombia; Fundacién Konrad Adenauer Stiftung-Fiel, (2002), La reforma
pensional en Colombia; Macias Marin, L. H. (2003), op. cit., “Régimen pensional colombiano:
respuesta a la crisis?”, en Carrasco, E. (coord.), Diez anos del sistema de seguridad social colom-
biano: evaluacion y perspectiva; Martinez Reina, J. (2002), “Algunos factores financieros en
el problema pensional colombiano”, en Fundacion Friedrich Ebert de Colombia (Fescol)
y Viva la Ciudadania, La reforma pensional que Colombia necesita. Mesa de trabajo de la sociedad
civil sobre reforma pensional; Farné, S. (2005b), De la Ley 797 de 2003 al Acto Legislativo n.” 1
de 2005. Una reforma pensional inconclusa, pp. 20, 21, 33, 34 y 40; Parra Nino, J. C.; Borja
Guerrero, W. A. y Malaver Canaria, J. M. (2002), op. cit., “Régimen pensional equitativo”,
en Garay, L. ]. (direc.), Colombia: entre la exclusion y el desarrollo. Propuestas para la transicion
al Estado Social de Derecho, pp. 147 y ss.; Queisser, M. (1998), op. cit., The Second-generation
Pension Reforms in Latin America, pp. 97-106, y Uribe Lopez, M. (2002), op. cit., “La reforma
alas jubilaciones y la propuesta del ingreso de ciudadania”, en Fundacion Friedrich Ebert
de Colombia (Fescol) y Viva la Ciudadania, La reforma pensional que Colombia necesita. Mesa
de trabajo de la sociedad civil sobre reforma pensional.

259 Echeverry Garzon, J. C. y otros (2001), Elementos para el debate sobre una nueva
reforma pensional en Colombia, pp. 298, 309, 314y 318.

260 Sobre la insuficiencia de la Ley 100 y las propuestas, véase también Acosta, O. L.
y Ayala, U. (2001), op. cit., Reformas pensionales y costos fiscales en Colombia. Para el andlisis
del caso particular de las mujeres, véase Turbay, M. M. (2005), op. cit., “Una mirada de
género a la encuesta de calidad de vida 2003: jefatura de hogar y seguridad social en
Colombia”, en Programa de las Naciones Unidas para Colombia (PNUD), Investigaciones
sobre género y desarrollo en Colombia.

261 Arias Ramirez, J. (2007), op. cit., Seguro social, el final de una historia, pp. 40 y ss.
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habia que reformar. Y es asi como se da una oleada importante de
nuevas reglamentaciones con propésitos diversos, como atender situa-
ciones que la Ley 100 de 1993 no habia cambiado, atender proble-
mas consecuencia de la situacion del pais o de los cambios legislativos
previos que no se habian previsto, recoger un desarrollo jurispruden-
cial, entre otras. Asi, se expiden las leyes 797 y 860 del 2003 y el Acto
Legislativo del 2005.

El Gobierno Nacional habia presentado previamente un proyecto
de ley con el fin de convocar a un referendo de reforma constitucio-
nal?®, “que asegure una verdadera renovacién de las costumbres poli-
ticas, impulse un esfuerzo integral contra la corrupcién y forje una real
credibilidad del ciudadano en nuestras instituciones representativas”.
Dentro de los aspectos que se pusieron a consideraciéon del pueblo
colombiano estaba uno que estableceria “Una limitacién y congela-
miento a los salarios y a las pensiones de los altos dignatarios y de los
servidores publicos cuya remuneracion o asignacion exceda de veinte
salarios minimos legales. Los ponentes acordaron que el umbral de
racionalizacion del gasto cubriese no solo las actuales remuneraciones
de los servidores activos sino ademads las pensiones pasadas, todo sin
afectar el régimen de derechos adquiridos”.

Asi, la pregunta octava del referendo reformaria el articulo 187
de la Constitucion Nacional, y, mediante la Ley 796 del 2003, este se
convoco con el siguiente contenido particular:

Como medida de solidaridad de los altos dignatarios con el pueblo
colombiano para reducir las desigualdades sociales y controlar el gasto

publico, ¢aprueba usted el siguiente articulo?

[...]

A partir de la vigencia de la presente reforma constitucional, la per-
sona que adquiera el derecho a pensionarse no podra recibir con
cargo a recursos de naturaleza publica, una pensién superior a veinti-

cinco (25) salarios minimos mensuales legales vigentes. Se exceptian

262 PL 47 de 2002-Camara de Representantes.
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quienes tengan derechos adquiridos y quienes estén amparados por

los regimenes pensionales exceptuados y especiales.

De acuerdo con la informacién rendida por la Registraduria
Nacional del Estado Civil, solo la pregunta que reformaria el arti-
culo 122 de la Constitucién Nacional obtuvo el nimero requerido de
votacion afirmativa. Respecto a la pregunta ocho, votaron por el si
5 602 823 de colombianos, votaron negativamente 493 563 ciudada-
nos, 124 926 fueron votos nulos, para un total de 6 221 312, equiva-
lente a una participacién del 24,82 %32,

Ante la imposibilidad de lograr un apoyo via votacién popular de
la iniciativa era necesario hacer los ajustes pensionales por los medios
legislativos ordinarios. La exposicion de motivos de la que seria la Ley
797 senala como propdsito la bisqueda de “mayor equidad, solidari-
dad y viabilidad financiera de un nuevo sistema que le de un trato igua-
litario a todos los colombianos”, de manera que “el nuevo proyecto tal
y como se comprometi6 el presidente Uribe, respeta las expectativas
de las personas proximas a pensionarse, los derechos adquiridos y se
ajusta a las condiciones fiscales del pais, promoviendo mayor solida-
ridad y equidad para todos los colombianos”. La iniciativa llamaba la
atencion en que el pais habia sufrido cambios de diverso tipo después
de la expedicion de la Ley 100 de 1993, que obligaban a una inter-
vencion legislativa como la propuesta. De acuerdo con los cdlculos
presentados, ocho de cada diez colombianos en edad de pensién no
estaban cubiertos por el Sistema General de Pensiones y el 23 % de
los adultos mayores tenian amparo del Sistema para el 2001. Ademas
de esto, los recursos publicos destinados representaban subsidios que
variaban entre el 42 % y el 72 % con un alto grado de regresividad, sin
contar los regimenes especiales a los que solo tenia acceso un nimero
limitado de personas.

Aunque previamente se habia tramitado el 206 del 2002 Senado,
“el Gobierno Nacional decidié presentar un nuevo proyecto de Ley

263 Sobre el resultado y andlisis del referendo, véase, por ejemplo, Amézquita Quintana,
C. (2008), Fuerzas politicas movilizadas ante el referendo de 2003 en Colombia.
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con el fin de regular el tema pensional dentro de un contexto global
de seguridad y/o proteccién social, buscando solucionar problemas
estructurales de fondo y creando instrumentos para generar empleo 'y
asegurar unos ingresos minimos a la poblacién...”.

Finalmente, la Ley 797 del 2003 modificé algunas caracteristicas
del Sistema General de Pensiones, del régimen de cotizacion y afilia-
cién, asi como aspectos de la constitucion del Fondo de Solidaridad
Pensional, los requisitos de las pensiones de vejez, sobrevivencia e inva-
lidez (algunas de ellas declaradas posteriormente inexequibles por la
Corte Constitucional, como el requisito de fidelidad en estas ultimas)
y cred el sistema de registro unico y la revocatoria de pensiones. La Ley
860 del mismo ano intenté nuevamente incluir el requisito de fideli-
dad en la pension de invalidez (que nuevamente fue declarado inexe-
quible), ademas de regular algunas pensiones especiales y el pago del
calculo actuarial de pensionados.

Frente a este tipo de conclusiones “contundentes” que tomaban
fuerza en todas las discusiones pensionales, hubo desde el principio
quienes consideraron que, aunque resulta deseable que un sistema sea
sostenible, esto es secundario, pues al centrar la preocupacién en la
sostenibilidad se genera una pérdida en la dimension sustancial, esto
es, en la ciudadania social. Asi,

en un sistema de seguridad social la cotizacién representa el medio
de financiacion, pero no es la causa inmediata de la protecciéon, que
se sitda en el deber publico —en la funcién del Estado— [...], la
“mercantilizacion” de la protecciéon contributiva [...] que propicia el
desplazamiento de la solidaridad del sistema de seguridad social a la

proteccion asistencial o no contributiva.?*

264 Garate Castro, J. (2008), “Tres tendencias de la seguridad social espanola”, en
Monereo Pérez, J. L.; Molina Navarrete, C. y Moreno Vida, M. N. (coords.), La seguridad
social a la luz de sus reformas pasadas, presentes y futuras, p. 746. En igual sentido, Giménez,
D. M. (2003), op. cit., Género, prevision y ciudadania social en América Latina, pp. 10y 11.



LLAS TENSIONES ACTUALES EN LA CONSTRUCCION DE LA SEGURIDAD SOCIAL 221

Incluso, la existencia de un sistema completamente autosostenible
resulta una falacia y debe considerarse que el asunto va mas alla del
equilibrio financiero y de una correcta aplicaciéon de métodos actua-
riales?™, pues lo que estd en discusion requiere un debate mas amplio,
una inclusién ciudadana.

Al ano siguiente se inici6 el tramite de un acto legislativo para
reformar el articulo 48 de la Constitucion Nacional®*®. En esta oportu-
nidad también los argumentos se presentaron en funcién de un equi-
librio, pero haciendo énfasis en la necesidad de financiar el pasivo
pensional existente. Asi, “se introduce como criterio el que debe pro-
curarse la sostenibilidad financiera del Sistema de Seguridad Social,
asegurando realmente la efectividad del derecho a una pensién para
todos los colombianos, y conciliando el derecho de las personas con
la necesidad que tiene el Estado de destinar recursos para atender sus
deberes frente a todos los colombianos en materia de salud, educa-
cién y otros gastos sociales™. Aludiendo, entonces, a la equidad y a
la sostenibilidad financiera se dio paso a una serie de justificaciones
de distinta indole, como el aumento de la expectativa de vida, la fase
recesiva de la economia colombiana en los anos noventa, el balance
operacional de las entidades publicas, la insuficiencia de las reformas
implementadas hasta el momento, entre otras.

Con esos derroteros, el proyecto tenia unos puntos claros: lIa inclu-
sion del principio de sostenibilidad financiera, la eliminacion de los dis-
tintos regimenes de transicion, el establecimiento de un tope maximo
para las mesadas pensionales, la eliminacién de la mesada catorce y la
limitacién de la negociacion colectiva en aspectos pensionales.

El Acto Legislativo hizo evidente el aspecto orientador de las
reformas previas: la sostenibilidad financiera. No quiere decir que
este elemento estuviera ingresando por primera vez en las discusiones

pensionales, pues se encuentran reconocimientos a estas dificultades

265 Rezende, F. (1986), Comentario a Thullen, P. (1986), “El financiamiento de las
pensiones de la seguridad social: principios, problemas actuales y tendencias”, en Mesa-
Lago, C. (selec.), La crisis de la seguridad social y la atencion en salud, p. 222.

266 PAL 034-2004 Camara de Representantes.
267 Ibidem.
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econdmicas desde el siglo X1X, asi como también al equilibrio financiero
entre las prestaciones y los aportes. El cambio esta en su interés de
catalogarlo como principio y, ademas, en la Constitucién Nacional.

Es cierto, los sistemas de pensiones deberian propender por su
equilibrio, sin embargo, no se debe olvidar que en un Estado Social
de Derecho este criterio debe ir acompasado por principios de mayor
relevancia, como la dignidad, la igualdad y el desarrollo de la seguri-
dad social como servicio publico y derecho.

Con todo, los resultados de las reformas siguen siendo pobresy con-
servan su interés econémico y “financista”. Dado el deterioro de las con-

diciones ocupacionales, la cobertura de pensiones ha mejorado solo un

268

poco®®, pues la afiliacién estd asociada a la condicién de ocupado, pero,

ademds solo el 25 % de los trabajadores cotizan en pensiones; del total

de la poblacién de mas de 60 anos solo vive con pensién el 20 %, estando
269

el 1,4 % a cargo de entidades privadas y el 98,6 % del sector publico

Desde el punto de vista administrativo, las cosas tampoco parecen
mejorar?”. Aunque ya venia sucediendo con cierta frecuencia, la Corte
Constitucional declaré el estado de cosas inconstitucional en la Caja de
Prevision Social (Cajanal)*! en 1998. Hasta este momento existia un
sinnimero de acciones de tutela en su contra por violacion del derecho

268 Farné, S.; Granados, E. y Vergara C. A. (2006), op. cil., El mercado laboral y la segu-
ridad social en Colombia en los inicios del siglo xx1, p. 15.

269 Ibidem, pp. 24-30. No hay progreso ni en afiliaciones ni en pensionados, ademas
de una evidente caida en la participacion del Instituto de Seguros Sociales frente a
un aumento de las administradoras de fondos privados. Véase también Procuraduria
General de la Nacion (2011), Pensiones: el costo de las demandas, pp. 11y ss.

270 Ibidem, pp. 14y ss.

271 Aunque con alcances distintos —trata los temas carcelario y el desplazamiento
forzado—, sobre el estado de cosas inconstitucional véase Ariza, L. J. (2001), “La realidad
contra el texto: una aproximacion al estado de cosas inconstitucional”, en Barreto Rozo,
A. (coord.), (2001), Derecho constitucional. Perspectivas criticas; Quintero Lyons, J.; Navarro
Monterroza, A. G. y Meza, M. 1. (2005), La figura del estado de cosas inconstitucionales como
mecanismo de proteccion de los derechos fundamentales de la poblacion vulnerable en Colombia, y
Rodriguez Garavito, C. (2010), Mds alld del desplazamiento: politicas, devechos y superacion del
desplazamiento, entre otros. En Colombia se ha decretado el estado de cosas inconstitu-
cionales en el caso de la convocatoria a notarios, la situacion de las carceles, la situacion
del desplazamiento forzado y la omision de garantizar los derechos a los defensores de
derechos humanos.
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de peticion, fundamentalmente referido a solicitud de pensiones o
reliquidacion de pensiones ya reconocidas®”. Por esa razon, la Corte

Constitucional decidié acumular algunas de ellas*”

y antes de decidir
ordend la practica de una inspeccién judicial®, de la cual se obtuvo
un panorama bastante desolador. Asi, el tramite en la Caja implicaba la
presentacion de documentos que después eran enviados a la “oficina
de receptoria de expedientes” para el inicio de las respectivas gestiones.
Sin embargo, si la radicacion se hacia a través de apoderado judicial o
mediante una accion de tutela, el tramite era distinto, y se traducia en
mayor agilidad en la respuesta. Ademas, la sistematizacién de la informa-
cion se habia producido a partir del ano 1994, por lo que era necesario
acudir a unos libros cuando se trataba de historias laborales con datos
anteriores a ese ano, y esto, ademds de generar un desgaste, requeria un
traslado al interior de la entidad que aumentaba el tiempo en la toma de
la decision final. Teniendo en cuenta que a partir de 1995 se detectaron
falsedades en documentos aportados a las solicitudes pensionales, solo
en este momento se implementaron mecanismos de control y verifica-
cion. Por su parte, los recursos con los que contaba la Caja para atender
las solicitudes eran insuficientes, pues casi el 50 % de los empleados
estaban vinculados por medio de contratos de prestacion de servicios,
con una duracién que variaba entre el mes y los tres meses, situaciéon
que podia resultar mas dramdtica cuando se congelaba la némina o se
disminuia la contratacién por temas de vigencia presupuestal. A esto
habia que sumarle que todavia se usaban maquinas de escribir y com-
putadores que no eran suficientes para las actividades que se requerian,
haciendo cada vez mas dificil el cuamplimiento de las obligaciones. De
acuerdo con la Subdireccién General de Prestaciones Economicas de la
Caja, para 1993 habia un retraso de 45000 peticiones, y para ponerse al

272 En casi todos los casos, los solicitantes llevaban esperando ocho meses, o
un ano, sin recibir respuesta alguna. Véanse, por ejemplo, las sentencias de la Corte
Constitucional T-135 de 1993, m.p.: Alejandro Martinez Caballero, T: 356 de 1993, Mm.P.:
Hernando Herrera Vergara o T-437 de 1995, m.p.: Fabio Morén Diaz.

273 Sentencia de la Corte Constitucional T-068 de 1998, m.p.: Alejandro Martinez
Caballero.

274 Mediante Auto del 20 de enero de 1998.
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dia se necesitaban unos dos o tres anos, pero sin dejar entrar una sola
solicitud nueva. En 1995 se habian presentado 2701 tutelas, nimero que
se fue incrementando. Para 1996 eran 5140 y para 1997 eran 6185. Para
los aftos 1995, 1996 y 1997 habia alrededor de 14806 tutelas en esta
materia, que representaban el 16 % de este tipo de accién presentada
en todo el pais, a lo que habria que sumarle otro tanto de procesos por
via de la jurisdiccion ordinaria.

Ante este panorama, la Corte Constitucional considero, en primer
lugar, que “la legitimidad del Estado Social de Derecho, radica, por un
lado, en el acceso y ejecucion del poder en forma democratica, y por
otro lado, en su capacidad para resolver las dificultades sociales desde
la perspectiva de la justicia social y el derecho, lo cual indudablemente
depende de la capacidad del Estado para cumplir de manera efectiva,
con sus fines de servicio a la sociedad””. Es decir, el Estado esta al ser-
vicio del ciudadano y por esto debe existir efectividad en el ejercicio
de los derechos, lo cual implica eficacia y eficiencia®™.

Por haber, entonces, una afectacion de derechos individuales y
colectivos que responde a un problema estructural se declaré la exis-
tencia del estado de cosas inconstitucional. En virtud de esta decision,
el Tribunal Constitucional decidié comunicar a las autoridades res-
pectivas para que desde sus competencias se corrigieran las actuacio-
nes de la Caja?”’. Meses después, la Corte se ocupé nuevamente de la

275 Sentencia de la Corte Constitucional T-068 de 1998, m.p.: Alejandro Martinez
Caballero.

276 Con el paso del tiempo, las altas corporaciones han coincidido en que los
problemas administrativos no pueden ser trasladados al afiliado (proximo a pensio-
narse) y, por el contrario, se trata de un asunto que deben decidir y resolver las propias
entidades. Véanse, por ejemplo, las sentencias de la Corte Constitucional T- 305 de 1998,
M.p.: Hernando Herrera Vergara; T-360 de 1998, m.p.: Fabio Morén Diaz; T-099 del
2000, M.p.: José Gregorio Herndndez Galindo; T-671 del 2000, m.p.: Alejandro Martinez
Caballero; T-734 del 2000, m.p.: Eduardo Cifuentes Munoz; T-312 del 2000, m.p.: José
Gregorio Hernandez Galindo; T-773 del 2000, m.p.: Alejandro Martinez Caballero;
T-1293 del 2000, m.p.: Fabio Morén Diaz.

277 En este sentido, se comunica a los ministerios de Hacienda y del Trabajo, al
Departamento Administrativo de la Funciéon Publica y a la Gerencia de la Caja que
en un término de seis meses deben corregir fallas de organizaciéon y procedimiento.
También se comunic6 al procurador general de la Nacion para la vigilancia del cumpli-
miento, al contralor para vigilar la eficiencia y diligencia del fallo y la destinacion de
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situacion de Cajanal. Sin embargo, en esta oportunidad fue el gerente
de la entidad quien interpuso la accién contra diversas autoridades
judiciales, porque se habian impuesto desacatos como medida para
hacer efectivo el cumplimiento de fallos de tutela. Para el actor, habia
una vulneracion de sus derechos fundamentales, ademas de conside-
rar que las sanciones tenian un efecto contrario al objetivo buscado
por las mismas, pues estas no solucionaban el problemay en ocasiones
hacian mas dificil el cumplimiento de los procesos administrativos ya
existentes. Finalmente, a su juicio, la entidad y €l habian actuado con
la responsabilidad y la diligencia posibles teniendo en cuenta la com-
pleja situacion.

Dado que ya se habia dictado la declaratoria del estado de cosas
inconstitucional, la Corte Constitucional solicit6 a las dependencias
oficiadas los resultados de su actuacion de vigilancia, coincidiendo
en algunas mejoras pero verificando la persistencia del problema en
general®™®, conclusién que la Corte reiterd en sus consideraciones. Asi,
por ejemplo, la Contraloria delegada para la seguridad social senalaba
una mejoria, pero llamaba la atencién en que habia todavia 41 000
solicitudes por revisar, a pesar de haber invertido cerca de doce mil
millones de pesos para esto. Por su parte, la Defensoria del Pueblo lla-
maba la atencién sobre el incremento de solicitudes y de quejas a raiz
de la declaratoria del cierre y liquidacion de la entidad.

A diferencia de la sentencia precedente, la Corte en esta oportu-
nidad senal6 claramente el dilema que resume el problema: si bien es
cierto que la situacion era constitucionalmente intolerable desde el
punto de vista de los afiliados, la entidad operaba como le era posible.
Para resolver el asunto se acudi6 al tratamiento dado al caso de la
mora en la administracién de justicia, es decir que toda persona tiene
derecho a que se atiendan sus peticiones, sin retrasos injustificados, y

los recursos necesarios para esto, al defensor del Pueblo para que constatara el cumpli-
miento y rindiera un informe sobre los logros obtenidos y al registrador y al jefe del
Departamento Administrativo de Seguridad para que iniciaran o continuaran con el
apoyo dado a las gestiones de la Caja.

278 Véase, por ejemplo, para el caso de la Procuraduria General de la Nacién, Diaz
Agon, D. L. (comp.), (2008), Los actos de intervencion preventiva.
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hace parte del debido proceso que la autoridad (en este caso Cajanal)
sea diligente con el cumplimiento de los términos, de tal manera que
el mero vencimiento de los mismos no significa per sela violacion del
derecho de peticion. Y aunque la mora o el exceso de trabajo no justi-
fican la falta de respuesta, la administracion si debe demostrar que ha
agotado todas las medidas necesarias para cumplir con sus obligacio-
nes. En este orden de ideas, es cierto que las sanciones, y de manera
particular el desacato, no eran la soluciéon porque se estaba frente a un
problema estructural, pero si habia que tomar correctivos pues persis-
tia el estado de cosas inconstitucional.

Notese que la Corte adoptd un criterio intermedio. No reconocio
de manera automatica la violacién al derecho de peticion, pero tam-
poco exoner6 a la administracion por la falta de respuesta. Entonces
consider6 términos posibles de cumplimiento de la obligacion de la
entidad la realizacién de planes concretos de mejoras a los procedi-
mientos, a fin de salir de la mencionada declaratoria del estado de
cosas inconstitucionales. En seguimiento a la anterior sentencia, en
Auto 305 del 20097, la Corte Constitucional aprobé el plan pre-
sentado por la Caja con el fin de salir del estado declarado, aunque
bajo el entendido que esto no la exoneraba de responder oportu-
namente a los usuarios. De acuerdo con la aprobacién dada por la
Corte Constitucional, se procederia a realizar el traslado de los afi-
liados al Instituto de Seguros Sociales, de acuerdo con la liquidacién
ordenada por el Decreto 2169 del 2009. Asi mismo, se senalaban de
manera clara y expresa los términos para atender las solicitudes pen-
sionales, esto es, para pensiones se consider6é como término adecuado
el de nueve meses, de los cuales seis serian destinados al analisis de
su reconocimiento, un mes para la notificacién y dos meses para la
respectiva inclusiéon en némina. Tratindose de Ia solicitud de indem-
nizacioén sustitutiva y de reliquidaciéon de pension, el término seria de
diez meses, variando en siete meses el tiempo de estudio. En este auto
no se aprobo la propuesta respecto de la pensién de sobrevivientes y

el auxilio funerario.

279 m.p.: Gabriel Eduardo Mendoza Martelo.
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Aunque algunos consideraron que este tipo de declaraciones por
parte de la Corte Constitucional constituian una extralimitacién en sus
funciones, vale preguntarse si tal vez esta era la tinica forma de lograr
que se atendieran las miles de solicitudes pensionales ante Cajanal en
términos mas o menos adecuados. Pero ;por qué solo a raiz de esta
intervencion es que la entidad de prevision toma correctivos? ¢Esto
no significa que era posible hacerlo y por decisiones administrativas,
politicas y/o corrupciéon no se habian logrado resultados adecuados
antes? Si bien es cierto que el nimero de tutelas se vio reducido, toda-
via siguen existiendo solicitudes de amparo frente a Cajanal®*.

A esta dificil situacién se le sumé no solo el desorden administra-
tivo por la liquidacién del sinntimero de cajas que reconocian pension,
sino también la compleja situacion del Instituto de Seguros Sociales, lo
que dio lugar en el afio 2007 a la creacién de Colpensiones®!. A pesar
que se pretendia que empezara a funcionar en abril del 2012, esto solo
se logro el 1.° de octubre de ese ano. En este proceso, Colpensiones
habria de recibir seis millones de afiliados, un millén de pensiona-
dos, estudiar solicitudes pensionales de 120 000 casos por ano, cerca
de 500000 solicitudes de informacion de todo tipo semestralmente,
administrar 60 complejas e incompletas bases de datos y 13 millones
de expedientes con las consecuencias juridicas que de esto se derivan
(para el 2010 hubo 200 000 derechos de peticion, 84 000 procesos judi-
ciales y 96 000 tutelas), ademas de las dificultades internas que incluian
16000 investigaciones por faltas disciplinarias y 7000 investigaciones
internas por ano que tiene la Procuraduria General de la Naciéon en
materia pensional®?.

280 En este sentido, véanse sentencias de la Corte Constitucional T-016 del 2010,
M.P.: Juan Carlos Henao Pérez; T-891 del 2010, m.p.: Maria Victoria Calle o T-431 del
2011, m.p.: Jorge Ignacio Pretelt Chaljub.

281 Elarticulo 155 delaLey 1151 de 1997 establecié la creacién de la Administradora
Colombiana de Pensiones (Colpensiones). Mediante el Decreto 4121 del 2011 cambio
su naturaleza juridica.

282 Clavijo, S. (2012), Administracion del régimen pensional piblico: El dramatico caso de
Colpensiones. Aunque hay quienes no son tan pesimistas sino mas bien estan expectantes
alo que suceda. Véase, por ejemplo, Diaz Granados, L. A. (2012), Colpensiones. La nueva
administracion del régimen de prima media.
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El proceso de liquidacion del Instituto de Seguros Sociales fue ini-
ciado con el Decreto 2013 del 2012, que fue prorrogado primero hasta
el 28 de marzo del 2014 (Decreto 2115 del 2013), después se amplié
al 31 de diciembre del mismo ano (Decreto 652 del 2014), posterior-
mente al 31 de marzo del 2015 (Decreto 2714 del 2014) y al 26 de
marzo del 2015; con radicado 20154230049482 se present6 el informe
final y la rendicion de cuentas del proceso liquidatorio, declarando la
conformidad del informe final, asi como el acta final del proceso el 31
de marzo del 2015, de acuerdo con el Decreto 49470 del 2015.

Ademas de las dificultades institucionales que representaba la
liquidacion de esta entidad, esta transiciéon también implic6 afecta-
cion de derechos de los afiliados. En Auto 110 del 2013, 1a Corte
Constitucional se refirié al cumplimiento de los términos legales en las
solicitudes de pension con apoyo en informes de las diferentes entida-
des de control, concluyendo que no existia realmente un sistema de
turnos que respondiera al principio de equidad, pues no se tenian en
cuenta las desigualdades existentes entre los solicitantes de las pres-
taciones. El tinico criterio que se tenia en cuenta era el namero de
radicacion de la reclamacion. Por esto se estableci6é un plazo para que
Colpensiones atendiera los derechos de peticion radicados ante el 1ss
(31 de diciembre del 2013) y se indicaron unos grupos de prioridad,
empezando por sujetos de mayor fragilidad y menor capacidad de
soportar la carga que implica la espera de la respuesta de la entidad.
Ademads de impartir la instruccién que los incidentes de desacato solo
podrian interponerse después del 30 de agosto del 2013.

La sentencia de la Corte Constitucional T-441 del 20131 se refiri6
nuevamente a la problematica del 1ss y dio cuenta de los principales
problemas administrativos que vulneran los derechos fundamentales
de los usuarios, tratandose de una situacién manifiestamente contra-
ria a la que se esperaria en la administraciéon publica. En los autos

283 M.p.: Luis Ernesto Vargas Silva.
284 Mm.p.: Jorge Ignacio Pretelt Chaljub.
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1821212022561 y 32012871 2013, 0281281, 2591251 y 314 del 20142 y 181
del 201511, 1a Corte Constitucional realizé distintos andlisis respecto
del seguimiento del plan de accién de Colpensiones para evaluar el
cumplimiento de las 6rdenes de proteccion, y asi finalmente ordenar
la superacion del estado de cosas inconstitucional.

Mis alla de las cifras del nimero de expedientes resueltos y de
aquellos sin atencién, el asunto no es simplemente que se indique que
el sistema no funciona. El nucleo de la reflexiéon no esta en cudnto
tiempo se demora un pronunciamiento pensional o recurso, sino en
que esto afecta los derechos de los ciudadanos. Si asumimos que esta
de por medio un derecho irrenunciable ciudadano, ¢qué puede pen-
sarse de un sistema que no ofrece soluciones a los trabajadores y/o
afiliados? ¢:Coémo es posible ampliar su rango de accién? Es decir que
no es posible quedarse en los indicadores, en marginalizar las compli-
caciones. El reto estd en el logro del proyecto general.

De acuerdo con lo anterior, el interés esta en mostrar lo que Orjuela
ha llamado la tension entre dos modelos diferentes de sociedad, a
saber, el de legitimidad politica versus el de eficiencia economica®?,
o el modelo neoliberal puro versus el de heterogeneidad econémica
y social. Si bien es cierto que la Constituciéon de 1991 trat6é de demo-
cratizar la sociedad politica y socialmente, el modelo neoliberal de las
reformas excluyé a amplios sectores de los beneficios econémicos®”.
Hay, pues, diferencias entre el esquema de seguridad social propuesto
y visible en 1991, y el desarrollado en 1993 y reformado a partir del
2003.

285 m.p.: Luis Ernesto Vargas Silva.

286 m.p.: Luis Ernesto Vargas Silva.

287 M.p.: Luis Ernesto Vargas Silva.

288 Mm.p.: Luis Ernesto Vargas Silva.

289 m.p.: Luis Ernesto Vargas Silva.

290 m.p.: Luis Ernesto Vargas Silva.

291 m.p.: Luis Ernesto Vargas Silva.

292 Orjuela Escobar, L. J. (2005), op. cit., La sociedad colombiana en los arnos noventa:
fragmentacion, legitimidad y eficiencia, pp. 147 y 157.

293 Edwards, S. y Steiner, R. (2007), op. cit., La revolucion incompleta: las reformas de
Gaviria, p. 257.
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Los argumentos a favor de reformar se siguen repitiendo, con el
agravante de que los datos de la tendencia actual no muestran mejo-
ria. De una cobertura cercana al 20 % antes de las reformas de los

noventa se ha pasado a una de algo menos del 30 %"

, lo que signi-
fica que los cambios no introdujeron una real ampliacién en térmi-
nos de cobertura. Y aunque algunos autores se muestran a favor de la
implementacion del régimen de ahorro individual con solidaridad®*® y
otros del mantenimiento del régimen de prima media con prestaciéon
definida, no es posible desconocer que ambos tienen sus debilidades
y fortalezas, por lo que per se no producen el cambio requerido para
ampliar la cobertura pensional®® ni su financiacién total.

El problema no es la reforma en si misma. La seguridad social debe
reinventarse, ir de la mano de la sociedad y sus necesidades. El asunto
esta en que se trata de un interés modificatorio limitado a asuntos pun-
tuales del sistema pensional (por ejemplo, modificar requisitos como la
edad o densidad de cotizaciones), olvidando la necesaria combinacion
de factores como educacion, trabajo, ocio, politicas tributarias, transfor-
maciones institucionales y procedimientos administrativos, ademads de
las consideraciones tedricas que habitualmente se han dejado de lado.

La Organizaciéon Internacional del Trabajo (o1T) senala que “la
gente considera impensable que la seguridad social no exista, pero al

297

mismo tiempo no le gusta pagar por ello”. Esto es lo que hay que

294 Para el Gobierno, la cobertura actual es del 35 %, en tanto que para algunos inves-
tigadores esta ha sido similar al 25 % que existia en 1991. Véase http://www.mintrabajo.
gov.co/pensiones.html (fecha de consulta 8 de abril del 2013) y Helmsdorff, L. (2007),
Ampliacion de cobertura del sistema pensional colombiano y atencion al adulto mayor, p. 25.

295 Véase, por ejemplo, Castillo Cadena, F. (2011), op. cit., La pension de vejez en el
Régimen de Ahorro Individual, pp. 173y ss., A modo de conclusion: en defensa del Régimen de
Ahorro Individual.

296 Ademas de la bibliografia ya citada, véase, por ejemplo, Fundacién para la
Educacion Superior y el Desarrollo (Fedesarrollo) (2009), Informe mensual Tendencia
Econdomica, n.° 89; Helmsdorff, L. (2007), op. cit., Ampliacion de cobertura del sistema
pensional colombiano y atencion al adulto mayor, y Fundacion para la Educacion Superior
y el Desarrollo (Fedesarrollo) (2010), El sistema pensional en Colombia: retos y alternativas
para aumentar la cobertura, informe final, por citar algunos ejemplos.

297 Organizacién Internacional del Trabajo (or11) (1984), op. cit., La seguridad social
en la perspectiva del aro 2000, p. 85.
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cambiar, la aproximacién o nocién que todos los actores tenemos
sobre la seguridad social. Implica un cubrimiento, pero no es la solu-
ci6on a todos los problemas, y asi como se trata de un derecho, también
hay que corresponder con el cumplimiento de las obligaciones en con-
diciones de igualdad.

Esto porque la vejez llegard para todos, con mayor o menor inci-
dencia, con mayores o menores fortalezas, pero es un riesgo general.
Como no depende de la actividad laboral, del vinculo, de las decisio-
nes personales a lo largo de la vida del sujeto, merece una protecciéon
por igual para los ciudadanos. Pero esa igualdad no es una igualdad
numérica, no es un tnico monto pensional para todos los ciudadanos.
Se trata de la expectativa de proteccion, de la posibilidad por igual
de acceder al amparo. Se trata del derecho a la proteccién. Claro que
habra diferencias, pero ellas deberan responder a decisiones persona-
les, intereses de mejora a cuenta propia y no a costo de la comunidad,
diferencias en virtud del esfuerzo personal y no a costa de otros que
se encuentran excluidos. Por esto, rompe con la pretendida igualdad
que la pension de vejez se otorgue en mejores condiciones para unos
sobre otros por el trabajo o cargo meritorio al que se haya accedido,
por el acuerdo al que se hubiera llegado con el empleador del que
se pueden obtener mejores beneficios, por los subsidios dados en el
momento del empleo o de la pension, por el sexo o actividad de cuida-
do-familiar que se hubiere desarrollado en algiin momento de la vida.

La igualdad implica partir del mismo amparo, sobre el cual cada
persona pueda construir su futuro de acuerdo con sus decisiones
personales. No se trata, pues, de una igualdad como postulado ret6-
rico de las declaraciones de derechos humanos, o de la Constitucion
Nacional. Es un valor real que debe desarrollarse en la legislacion,
pues, al igual que otros principios y derechos, requiere que “todos los
estamentos oficiales [y los ciudadanos, deben] hacer realidad y tradu-

2”298

cir en hechos concretos sus postulados™. La seguridad social es una

herramienta indispensable para el pleno goce y ejercicio de garantias

298 Sentencia de la Corte Constitucional T-111 de 1994, m.p.: Antonio Barrera
Jarbonell. El accionante solicita al juez constitucional su intervencién pues su pension
reconocida deja de pagarse por problemas presupuestales.
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constitucionales, que debe tenerse en cuenta con prevalencia de con-
sideraciones de orden técnico, administrativo o financiero, pues hace
parte del desarrollo integral del Estado Social de Derecho y del ejer-
cicio del principio de solidaridad. Debe cuidarse, pues, del peligro de
volver a una “vision civilista” en la que prevalece el patrimonio y la
solvencia econémica®”.

De tal manera, “la efectividad real y material de los derechos con-
sagrados en la Carta Politica del 91 constituye el primer y mas impor-
tante factor de legitimidad de nuestro Estado Social de Derecho en el
camino de disenar una sociedad lo mas justa posible para asi lograr la
paz y la justicia social” y con esto la solidaridad social®”.

Se trata, entonces, de que toda la sociedad comprenda que “la
jerarquia constitucional de los tratados de derechos humanos no tiene
como Unico objeto servir de complemento a la parte dogmatica de la
Constitucién [...] implica condicionar el ejercicio de todo el poder
publico, incluido el que ejerce el poder judicial, al pleno respeto y
garantia de estos instrumentos”.

Debemos ser responsables de la seguridad social como comuni-
dad, tanto en los espacios personales como en los sociales, con las
herramientas existentes, que, aunque se pueden perfeccionar, un gran
paso estaria en el cumplimiento cabal de lo existente, sobre el cual se
podria construir el futuro.

Si bien es cierto que dentro de la seguridad social hay un pro-
blema de economia y finanzas, no puede perderse de vista que los
conflictos son, sobre todo, de integracién social, pues esta representa
“la seguridad en las garantias materiales para el ejercicio integral y

299 Sentencia de la Corte Constitucional T-896 del 2013, m.p.: Jorge Ivan Palacio
Palacio.

300 Sentencia de la Corte Constitucional T-135 de 1993, M.p.: Alejandro Martinez
Caballero. La accionante acude a la tutela porque, si bien es cierto se le reconocio la
pension de jubilacion, no se la habia incluido en la némina de pensionados por haber
solicitado una reliquidacion de la mesada.

301 Abramovich, V. y Courtis, C. (2004), op. cit., Los derechos sociales como derechos exigi-
bles, p. 72.
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pleno de la condicién de ciudadania”®, y si bien hay ciertos fracasos
en su desarrollo institucional particular, los triunfos y conquistas son
superiores, pues corresponden al proyecto social de la promocién de
la solidaridad®®.

302 Uribe Lopez, M. (2002), La reforma a las jubilaciones y la propuesta del ingreso
de ciudadania, op. cit., en Fundacion Friedrich Ebert de Colombia (Fescol) y Viva la
Ciudadania, La reforma pensional que Colombia necesita. Mesa de trabajo de la sociedad civil
sobre reforma pensional, p. 11.

303 Ibidem, p. 12.
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Buena parte de la doctrina nacional que se ha ocupado del estudio
del Sistema General de Pensiones lo ha hecho desde el punto de vista
técnico, es decir, a partir de las caracteristicas de este, su conformacion,
los requisitos de acceso a las prestaciones, los niveles de cobertura, entre
otras cosas. Esto ha nutrido de manera importante el conocimiento pun-
tual y especialista en materia pensional. Sin embargo, dado mi interés
personal en construir andlisis teéricos y particulares en estas materias,
he considerado que no hay manera mas auténtica para estudiarlo que la
propia historia y el desarrollo legislativo realizado por cada pais; traté,
entonces, de rescatar esa historia propia, que muestra una gran riqueza,
y recuperar nuestras particulares visiones.

El desarrollo legislativo en Colombia en materia de seguridad
social ha sido prolifico y hay muchas formas de aproximarse a este.
Es por esto que con una recopilacion legislativa tan amplia como la
recaudada, quedan mas retos futuros que misiones cumplidas. En
esta oportunidad, el propésito estaba dirigido a mostrar de manera
amplia las distintas iniciativas legislativas que han orientado la legis-
lacion regulatoria en materia de pension de vejez, desde los origenes
de la Republica hasta la actualidad. Este ejercicio reflejaria, enton-
ces, no solo la sucesién normativa y su vigencia, sino también las
circunstancias del momento y los discursos que se movian alrededor
de cada una de ellas.

Asi, como ejes principales ubiqué tres momentos histéricos
importantes, reconociendo que bien podrian ser otros, pero en estos
encontré las similitudes y tensiones que impone la teoria desarrollada.
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También es probable calificar que la seleccion de estos momentos res-
ponde a una decision arbitraria o que, en una historiografia tan rica
como la colombiana, se pierden datos importantes o no se sigue una
linea 16gica. Puede ser acertada esta apreciaciéon pero, para el inte-
rés particular, se lograba ejemplificar la fusién y mezcla de distintos
interes y discursos que rompen con la simple cadena de normas que
parecen mostrar una mejora de la una con respecto a otra.

De esta manera, las primeras normas, aunque ponen en evidencia
un interés por brindar un amparo en circuntancias de vulnerabilidad,
son un ejemplo del establecimiento de medidas de proteccién a favor
de algunos privilegiados, siendo la pension el otorgamiento de un pre-
mio o una concesion por grandes servicios, dejando excluida a la mayo-
ria de la poblacién. Y aunque con el paso del tiempo es posible notar un
cambio en esta aproximacion, pues empiezan a irrumpir legislaciones
con una intencién mas amplia, su cardcter sigue siendo limitado.

Es evidente que la seguridad social no podia ser ajena a los cambios
y presiones sociales de las primeras décadas del siglo x1x, momento de
merecida reivindicacién laboral, que, en su afdn de proteccién, centra
toda la atencion en el desarrollo de la llamada ciudadania laboral. Asi,
ademas de ajustes normativos, la reforma constitucional de 1936 fue el
primer momento en que el Estado se reconoce como actor importante
en los problemas sociales y anuncia constitucionalmente la necesidad
y el interés de intervenir, de ser regulador mas alld de los asuntos poli-
ticos y de proteccion a la propiedad privada. Es un primer intento, he
alli su valor, aunque su accionar resulte tangencial.

La garantia de apoyo que hasta el momento existia en cabeza de
algunos “merecidos”, da un giro y se amplia a los trabajadores. Y en
estos intentos de ampliacion, no solo institucional sino también de
personas amparadas, empiezan a surgir las contradicciones entre los
distintos discursos gremiales, que trasladan los privilegios hacia otra
cota pero mantienen los criterios de exclusion.

La Ley 90 de 1946 se constituye en un gran acuerdo por acoger
un verdadero modelo de seguridad social. Hoy podriamos evaluar sus
dificultades, aciertos y errores, pero, en términos de politica publica,
es la primera vez que el pais decidi6 regular e intervenir en los riesgos
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personales de la vejez, la invalidez y la muerte comun. Es la declara-
ci6n oficial del tipo de seguridad social que, como derecho, seria parte
del proyecto de nacién.

Los anos de implementaciéon del modelo no fueron faciles. Los
problemas propios estuvieron acompanados de algunas crisis econoé-
micas y de credibilidad, para terminar en las tltimas décadas del siglo
con una violencia proveniente de distintos agentes y un verdadero
dilema de toda la institucionalidad del pais.

Dentro de las soluciones del momento, la Constitucion de 1991
se constituyé en una manisfestaciéon del nuevo contrato social, una
piedra en la nueva construccién de la Republica, que, de manera par-
ticular, implic6 un cambio importante del paradigma estatal y consi-
der6 por primera vez a la seguridad social como un derecho dentro
de un Estado Social de Derecho, que, mas alla de un cambio retérico,
signific6 una nueva declaracién de lo que se quiere construir en
términos de seguridad social. Es decir que, en términos discursivos, se
paso6 de una asistencial social secundaria a un derecho a la seguridad
social exigible y general.

Esa Constitucion que reconoci6 el derecho permiti6 la expedicion
de la regulacién del nuevo Sistema Integral de Seguridad Social, por
medio de la Ley 100 de 1993, espacio de grandes transformaciones.
Las paradojas e interpretaciones al respecto cada cual las podra tener
de acuerdo con la posicién ideolégica o tedrica que asuma.

Si bien es cierto que con la nueva Carta se buscé trascender de
la pension de jubilacion a la de vejez, hay una contradiccion frente a
los postulados jurisprudenciales y las medidas legislativas y adminis-
trativas impuestas, que siguen manteniendo y privilegiando sistemas
absolutamente contributivos, basados en relaciones laborales tipicas y
formales, desconociendo asi la necesidad de garantizar esquemas mas
amplios.

A pesar de los intentos e intereses “generalizadores” de la segu-
ridad social, las practicas y los desarrollos pragmaticos siguen siendo
selectivos, de tal manera que el discurso “profesionalizante” continia
presente, afectando la igualdad y solidaridad del sistema. Esto, posi-
blemente, no esté mal per se, pero si debemos reconocer que denota
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la falta de concordancia y coherencia entre los argumentos politicos y
financieros, y su ejecucion.

El paso de un siglo al otro trajo nuevos discursos que, si bien es
cierto no estaban ausentes en las discusiones propias de la seguridad
social, se hicieron cada vez mas evidentes y se plantearon como una
necesidad de la sociedad, y actualmente constituyen las medidas de
caracter economicista que se han impuesto desde los anos noventa.
Medidas que no es necesario calificar como buenas o malas, pero si
revisar si estin en continua resistencia o concordancia con la clase de
derecho que se discuti6 en el pais.

Han pasado ya casi 30 anos desde la promulgacion de la
Constitucion de 1991, 25 desde la expedicion de la Ley 100 de 1993 y
mas de diez después de las grandes reformas en materia pensional, la
primera con un discurso de universalizacion, la segunda con un inte-
rés en mejorar los niveles de cubrimiento y las dltimas con un afan de
racionalizaciéon. Hoy, con la llegada de un proyecto politico similar al
de los ultimos anos, y con el anuncio de una nueva reforma pensional,
habra que evaluar cudl de los discursos logré imponerse.

Para algunos, el proyecto de la Carta Politica no ha logrado afian-
zarse mas alla de sus contenidos, por la coexistencia de proyectos de
sociedad diferentes, sin que ninguno haya logrado una mayoria. Esto
ha ocurrido, “no por sus insuficiencias o sus excesos, sino porque es
un proyecto de sociedad equitativa que ha entrado en aguda con-
frontaciéon con otro proyecto de sociedad de inspiracién neoliberal,
y ninguno de los dos ha logrado reunir el consenso suficiente para
imponerse, debido a la debilidad del Estado, la fragmentacion de las
élites, la dispersion de las fuerzas politicas, la debilidad de la sociedad
civil y las limitaciones que impone la globalizacién”'. De manera par-
ticular, en materia de seguridad social se hace evidente esta situacion
en la coexistencia de un derecho de todos los ciudadanos, un cambio
inclusivo, que se desarrollé6 con una reforma que, con o sin intereses
privados, se bas6 en un régimen contributivo derivado de los ingresos

1 Orjuela Escobar, L. J. (2005), op. cit., La sociedad colombiana en los anos noventa:
fragmentacion, legitimidad y eficiencia, p. 109.
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del cotizante, dejando por fuera a todo aquel que no correspondiera a
esa categoria de “trabajador tipo”.

Y en estas dificultades del dia a dia, en los aprietos que implica el
dialogo entre el derecho y su financiacién, aparecen los jueces con
la necesidad de analizar y decidir sobre las necesidades particulares.
Evidentemente, la seguridad social, como los otros derechos sociales,
“depende en parte de actividades de planificacion, prevision presu-
puestaria y puesta en marcha que por naturaleza corresponden a los
poderes politicos [...] [y habrd] casos en los que el poder judicial
puede llevar a cabo la tarea de suplir la inactividad de aquéllos™?, legi-
timando la actuacién jurisdiccional. Por esto es clara la intervencion
de la jurisdiccion condenando a distintos actores en el ambito de la
seguridad social por su actuacion ajena al cumplimiento de sus obliga-
ciones; asi como su intervencion en el sentido que el Estado también
debe cumplir con sus obligaciones “administrativas”, como responder
a una solicitud pensional o conminar a sus otros entes para que cum-
plan su labor o, mucho mas alld, con la ejecucion de las clausulas pro-
pias del Estado Social del Derecho’.

Esta amalgama y mezcla de diversos discursos y orientaciones que
hoy existen en materia de seguridad social se hace evidente cuando
se considera que “no se trata de que la Corte Constitucional se haya
politizado, sino que las controversias judiciales que han sido objeto de
sus decisiones, adquieren un marcado cardcter politico, dado el con-
texto colombiano de profunda desigualdad social™, sin que por esto

2 Ibidem, p. 44. Sobre el papel de las cortes y la respuesta a la critica del desplaza-
miento de los otros poderes por el poder judicial, véanse, entre otros, Espejo Yaksic, N.
(2010), op. cit., “Derechos sociales, republicanismo y Estado de Derecho: un modelo de
justiciabilidad”, en Arcidiacono, P.; Espejo Yaksic, N. y Rodriguez Garavito, C. (coords.),
Derechos sociales: justicia, politica y economia en América Latina; asi como el analisis de
distintos casos en Rossi, J. (2006), op. cit., “La obligaciéon de no regresividad en la juris-
prudencia del Comité de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales”, en Courtis, C.
(comp.), La prohibicion de regresividad en materia de derechos sociales.

3 Castillo Cadena, F. (2009), La incidencia de la accion de tutela en la implementacion
de las politicas publicas, p. 42. Con otro enfoque, véase Rodriguez Garavito, C. (2011),
Beyond the Courtroom: The Impact of Judicial Activism on Socioeconomic Rights in Latin America.

4 Orjuela Escobar, L. J. (2005), op. cil., La sociedad colombiana en los anios noventa:
Jragmentacion, legitimidad y eficiencia, p. 101.
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desconozcamos que, a pesar de algunos buenos resultados, “se puede
caer en la trampa de creer que la Corte es un verdadero mecanismo de

»5

logros sociales™, pues reconocer derechos mas alld de las definiciones
legales implica quitar recursos a otros®.

El reto fundamental hacia el futuro esta en la intervencién en
la asignacion y el control de la distribucioén de recursos, que, si bien
es cierto son limitados, deben ser compatibles con lo dispuesto por
la Constituciéon Nacional’. Y si deben ser compatibles con la Carta
Politica, la seguridad social debe proteger a la poblacién en general. Es
aqui donde se debe cambiar el paradigma, mantener la preocupaciéon
hacia los trabajadores, pero incluyendo a la ciudadania en general.

En este sentido, es de vital importancia las labores de control y
vigilancia, en las que haya un valor (mas alld de la sancién econémica)
en el cumplimiento de las obligaciones del Estado, de las entidades
y de los ciudadanos®. Debe crearse una cultura, no solo en su funda-
mento filoséfico sino en su aplicaciéon y funcionamiento, de respeto
y cumplimiento de las obligaciones frente a la seguridad social. Hay
que crear una conciencia y educacioén para los afiliados y beneficia-
rios, pues la ciudadania bien informada ejerce sus derechos de manera
adecuada, reclama dentro de los limites legales sin espacio para la
corrupcion, potencia la institucionalidad y disminuye la posibilidad

5  Cardenas, M. E. (2004), Justicia pensional y neoliberalismo. Un estudio de caso sobre la
relacion derecho y economia, p. 31.

6  Castillo Cadena, F. (2006), op. cil., Los principios de progresividad en la cobertura y de
sostenibilidad financiera de la seguridad social en el derecho constitucional, una perspectiva desde
el analisis economico, pp. 125 y ss.

7 Grosman, L.S. (2008), op. cit., Escasez e igualdad. Los derechos sociales en la Constitucion,
pp. 37-40.

8  Hemos mencionado los problemas que significé el cambio de orientacion del
Ministerio de Trabajo y Seguridad Social al de Proteccion Social. Pero el problema no es
nuevo pues ha sido persistente la critica a la escasez de inspectores de trabajo calificados
y bien pagados. Ejemplo de esto es que “en Colombia, en vez de procesar a los violadores
y proveer incentivos adecuados, se eliminé en 1980 el Departamento de Inspeccién,
debido a cargos de corrupcion, lo que provocé un mayor aumento de la evasion y mora”.
Mesa-Lago, C. (1993), op. cit., “Aspectos econémico-financieros de la seguridad social en
América Latina y el Caribe: tendencias, problemas y alternativas para el ano 20007, p. 24.



CONCLUSIONES 241

de riesgo moral®. Pero, ademads, el desarrollo compartido' reconoce
que hay que hacer cambios, hay que proceder con reformas oportu-
nas, teniendo en cuenta que la viabilidad financiera también implica
dejar de lado subsidios a quienes no los necesitan'', reconocer que si
el aportante tiene capacidad de pago no tiene subsidio, y con ese tipo
de reconocimientos mutuos habra mejores finanzas que redundaran
en el sistema.

Asi pues,

el reto fundamental de la sociedad colombiana reside, quizds, en avan-
zar decididamente en la inclusion social de gran parte de la poblacién
que hoy se encuentra al margen de progresos esenciales alcanzados
por la humanidad'?; en lo econémico, de igual forma, una democracia
genuina presupone unas garantias materiales minimas, ya que sola-
mente asi existiran ciudadanos libres e iguales, capaces de ejercer sus

derechos y cumplir con sus obligaciones constitucionales."

Y esto se puede lograr con una pension de vejez que reconozca a
todos los colombianos como iguales, con la misma potencialidad de dere-
chos y obligaciones, que podra ser desarrollada tanto en su construcciéon
como en su disfrute atendiendo a criterios de libertad e igualdad. Habria

9  Marco Navarro, F. (2004), “Rasgos generales de los sistemas previsionales
de capitalizacién individual y de sus contextos laborales y demograficos”, en Marco
Navarro, F. (coord.), Los sistemas de pensiones en América Latina, un andlisis de género, p. 53.

10 Kliksberg, B. (1999), op. cit., “Inequidad y crecimiento. Nuevos hallazgos de
investigacion”, en Carpio, J. y Novacovsky, I. (comps.), De igual a igual. El desafio del Estado
ante los nuevos problemas sociales, p. 56.

11 En este sentido, una de las grandes criticas que se les hace a los regimenes de
prima media es que redistribuyen a favor de todos problemas individuales y no solo a
quienes realmente lo necesitan para financiar su pension.

12 Garay Salamanca, L. J. (2002), op. cit., “Estrategias, dilemas y desafios en la tran-
sicion al Estado Social de Derecho en Colombia”, en Garay, L. J. (dir.), Ossa Escobar
C., Colombia: entre la exclusion y el desarrollo. Propuestas para la transicion al Estado Social de
Derecho, p. xiii.

13 Castiblanco, L. A. y Gordo Granados, M. A. (2002), op. cit., “Colombia: una
sociedad excluyente”, en Garay, L. J. (dir.), Colombia: entre la exclusion y el desarrollo.
Propuestas para la transicion al Estado Social de Derecho, p. 10.
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libertad para escoger la vida personal y laboral, libertad para mejorar
los beneficios de la seguridad social a lo largo de la vida laboral, libertad
para construir el futuro individual con la seguridad de una proteccion,
con la seguridad del acceso a una proteccion a la vejez entendida igual en
términos de amparo e inclusién y no en términos de valores pensionales.

De lo contrario, “podremos tener un sistema econémicamente via-
ble, pero de ninguna manera justo, porque de nada sirve tener pen-
siones en las que existe un balance entre aportes y beneficios, si s6lo

»14

el 25 % de la poblacion puede acceder a ellas”*, maxime cuando se

trata de un derecho constitucional ciudadano. Asi, la seguridad social
no puede ser un espacio de logros laborales ni de enfrentamientos de
poder. No es posible seguir pensando en la seguridad social como el
lugar en el que “quienes pueden mas, logran mas y lo logran con un
menor costo proporcional...”. No puede ser el espacio en el que solo
resulten beneficiados y ganadores los que ya lo eran. Debe ser, por el
contrario, un espacio de inclusion.

La conformacién de una sociedad de incluidos y excluidos no es
una ley de la naturaleza'®y, por ende, podemos cambiarla. El pais, y por
ende el Estado, no puede seguir siendo “vergonzante” en materia de
seguridad social, ni comodo frente al lamentable statu quo que hasta hoy

14 Amador Andrade, M. (2003), op. cit., “:Qué camino en el desarrollo de un
sistema integral de pensiones hemos recorrido y qué nos faltaria atin por recorrer?”,
en Carrasco, E. (coord.), Diez anos del sistema de seguridad social colombiano: evaluacion y
perspectivas, p. 256.

15 Ya hemos visto que siguiendo este planteamiento “quedan [por fuera] los
campesinos, los trabajadores por cuenta propia, los artesanos e informales de la ciudad,
en fin, la mayoria no afiliada todavia al 1ss y, dentro de ella, la mayoria a quien ni
siquiera cobija en la realidad el régimen del csT”. En Gémez Buendia, H.; Cifuentes
Moyes, A. y Rangel Suarez, A. (1989), op. cit., La mayoria silenciosa: como se hace la poli-
tica laboral en Colombia, p. 107. En este sentido, “no se puede seguir hablando de segu-
ridad social mientras el modelo de desarrollo social y econémico no se democratice en
funcién del bienestar de las mayorias, y mientras no se modifiquen los origenes de la
inseguridad, de lo contrario estamos frente a un modelo econémico contradictorio para
el cual la inseguridad es rentable a intereses particulares”. En Duque Luque, O. (1987),
op. cit., Seguros del trabajo e inseguridad social. Ensayos sobre el derecho del trabajo, p. 127.

16 Kliksberg, B. (1999), op. cit., “Inequidad y crecimiento. Nuevos hallazgos de
investigacion”, en Carpio, J. y Novacovsky, I. (comps.), De igual a igual. El desafio del Estado
ante los nuevos problemas sociales, p. 64.
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hemos vivido!”. Hay que cambiar la estrategia estatal pues la realidad
demuestra que no hay una fatalidad histérica inexorable'®. Para esto es
necesario conocer y entender lo que debemos cambiar y nuestra propia
sociedad. Debemos recomponer los criterios de distribucién y otorga-
miento de derechos en la medida en que hay que plantear la discusion
de lo que queremos como pais en materia de seguridad social.

No es nada distinto al postulado que el Estado colombiano se com-
prometi6 en la construccion de sociedad en virtud del articulo 48 de
la Carta Politica. La seguridad social, y en ella la pension de vejez, es
un servicio publico, irrenunciable y con vocacion universal. Como pro-
yecto de sociedad, la Constitucion de 1991 estableci6 la existencia de
una seguridad social con caracter universal. Evidentemente no es una
tarea fdcil, se requiere una suma de circunstancias que apunten en ese
sentido, compromiso estatal y ciudadano, superando los postulados
retoricos. Ya hay un camino importante recorrido, las primeras legis-
laciones reconocian una pensién por méritos a ciertas personas, hoy
es un derecho que debe volverse realmente ciudadano, que implica
tomarse en serio los valores, hacer coherentes los postulados constitu-
cionales con las realidades del pais, es volver a quienes defendieron en
su momento la idea del establecimiento del seguro social, es “que no
haya colombianos privilegiados, y colombianos excluidos de nuestro
tiempo, ajenos a su destino, extranos a la discusion y decision sobre los
grandes problemas de la vida nacional”".

17 Pues “los costos aumentan anos por afo y las generaciones futuras cargaran
sobre sus hombros estas obligaciones, fruto de la imprevision y de la carencia de obje-
tivos concretos en una acertada politica social”, en Rengifo, J. M. (1989), op. cit., La
seguridad social en Colombia, p. 55.

18 Kliksberg, B. (1999), op. cit., “Inequidad y crecimiento. Nuevos hallazgos de
investigacion”, en Carpio, J. y Novacovsky, I. (comps.), De igual a igual. El desafio del Estado
ante los nuevos problemas sociales, p. 55. Asi mismo, senalaba Gramsci que las revoluciones,
entre ellas la francesa, habian dejado una “gran ensenanza: que los privilegios y las dife-
rencias sociales puesto que son producto de la sociedad y no de la naturaleza, pueden
sobrepasarse”, en Gramsci, A. (2007), op. cit., Antologia, p. 8.

19  Palabras del senador José Jaramillo Giraldo en la sesion del 13 de diciembre de
1945, con ocasion de la discusion del proyecto de ley sobre el seguro social. Anales del
Congreso, Bogota, 25 de enero de 1946, ano 1, n.” 109, pp. 1211 o 1215, Rengifo, J. M.
(comp.), (1952), op. cit., Antecedentes y documentos de los seguros sociales en Colombia, p. 420.
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