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Con la adopcién de los seguros econdmicos confluyd un conjunto de
circunstancias: En primer lugar, se hacia necesario estabilizar y conso-
lidar el proyecto de seguridad social Colombiano; paralograr esta meta
eraprioritario dar unarespuestadefinitivaalasdificultadesfinancieras
por las que atravesabael Instituto Colombiano de Seguros Sociales. Al
disponer de apreciables recursos, el Déficit hospitalario comenzaria a
resolverse, con lo cual la calidad en la prestacion de los servicios de
Enfermedad general y Maternidad mejoraria considerablemente, ade-
mas de estar solucionando |os problemas de salud.

L os conflictos social es originados en las demandas | aboral es por com-
pensacién pecuniaria a causa de Accidentes de Trabgjo y Enfermedad
Profesional (ATEP) se salian del &mbito de laempresay le correspondia
al Gobierno responder por estas solicitudes, de maneraindirectase es-
taba contribuyendo a generar un clima de paz conveniente para lograr
las metas de crecimiento econémico.

El esquemade capitalizacion, los aportes del gobierno, delos patronos
y de los trabajadores, |as mesadas pensionales, es decir, €l tipo de pro-
yecto adoptado fue resultado de una decision politica; por tanto se hizo
menester realizar una serie de transacciones al interior del Consgjo
Directivo del ICSS entrelosrepresentantes del Estado, los Gremiosy de
las Organizaciones Sindicales.

Antes de llegar a un acuerdo definitivo el gobierno debié confrontar
la férrea oposicion de estos sectores sociales quienes en un comienzo
fueron renuentes acomprometerse con el desarrollo de los Seguros eco-
nomicos.
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El estudio actuarial seleccionado fue igualmente producto de una
negociacion; el proyecto del técnico Meyers represento una alternativa
intermedia entre la propuesta gubernamental, elaborada por Gonzalo
Arrobay larealizada por Jorge Restrepo Hoyos anombre de laAndi.

En medio de estas dificultades, afinales de 1964 (21 de diciembre) se
reglamento el seguro ATEP, y dos afios méstarde (19 de diciembre), por
medio del Decreto 3041 se expidieron las Normas sobre el Seguro Obli-
gatorio de Invalidez, Veez y Muerte (IVM).

Con estas medidas se dio unarespuesta parcial alainquietud de los
organismos de crédito Internacional, alos procesos de planificaciony a
algunos grupos sociales, preocupados por la escasez de ahorro que difi-
cultaba lafinanciacién de proyectos de inversiény por labajaparticipa-
cion de lo social en las politicas econdmicas de la época.

De otra parte, el Estado era consciente de las limitaciones de la Se-
guridad socia al estar funcionando bagjo un esquema de reparto, los
seguros de Enfermedad general y maternidad eran los mas costosos y
conducirian al Instituto a una situacion de Déficit permanente. La ex-
periencia Chilena era valorada positivamente; a esta hacion, le fue po-
sible estabilizar el proyecto de seguridad Social, gracias al haber
comenzado por un esquema de capitalizacion. Por tanto se imponia po-
ner en plenaegjecucion laley 90 quién desde un comienzo contemplo los
Seguros economicos.

Este articulo, analizardlas dificultades que tuvieron que superar los
nuevos riesgos antes de ser expedidos |0s reglamentos pertinentes.

3.1. PRIVATIZAR O ESTATIZAR: EL DILEMA
DE LOS SEGUROS ECONOMICOS

LaLey 90 de 1946, creadora del Instituto de Seguros Sociales, en su
articulo primero, al estipular el campo de aplicacién del Seguro Socia
Obligatorio, pretendié cubrir alostrabajadores delos siguientesriesgos:

a) Enfermedades no profesionales.

b) Invalidezy Veez.

¢) Accidentes de Trabgjoy Enfermedades Profesionales.
d) Muerte!

1 VerRengifo, Jesius Maria. Legislacion Colombiana delos Seguros Sociales. Tomo l11.
Edit ICSS 1952 p. 3.
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Como antecedentes inmediatos se podria hacer mencién alos Decre-
tos Nos. 1697y 1698 de 1960, por medio de los cuales se aprobaron los
reglamentos IVM y ATEP respectivamente; éstos fueron elaborados por
el entonces Ministro de Trabajo Dr. Otto Morales Benitez y siendo pre-
sidente Alberto Lleras Camargo®. Ante la oposicién despertada por los
mencionados decretos, ellos no preceptuaron acerca de los aportesy se
aplazo ladecision hasta no conocer |os estudios actuariales.

De todos modos laaplicacion de los nuevos riesgos sdlo pudo realizar-
se apartir de 1964y 1966 o sea que tomd aproximadamente entre4y 6
anos, de esta observacion se desprende unaserie de preguntas: ¢S era
un proyecto altamente beneficioso tanto para el capital como para €l
trabajo, qué factores se opusieron, en un comienzo a su gjecucion? Qué
repercusiones futuras tuvo, esa oposicion?

¢Cbmo incide en la actual situacién de la Seguridad Social larenuen-
ciay la tardanza en asumir los Seguros Econdmicos? Las préximas
paginas intentan hacer un recuento histérico, en la perspectiva de con-
tribuir en el intercambio de ideas aprop6sito del desarrollo de la Segu-
ridad Social.

Las limitaciones al Seguro Social caracterizadas en lo fundamental
por haberse especializado en cubrir los riesgos de Enfermedad general
y maternidad, impidieron la capitalizacién del Institutoy no contribu-
yeron a crear un ambiente favorable a la iniciacion de labores de los
seguros econémicos”.

EL Déficit Financiero en los riesgos de enfermedad no profesional y
Maternidad, ocasionado en el no pago de la cuota estatal, le creb oposi-
cién en la opinién pablica®.

2 Unandlisisdetalado de estos reglamentos pueden ser consultado en el libro del Dr.
Otto Morales Benitez. Seguridad Social Integral Cali 1960.

3 Uno de los grandes escandal os que contribuy6 a dafiar la imagen del Seguro fue €l
cambio en la intervencion quirdrgica de dos pacientes, a confundir sus historias
clinicas, hecho sucedido en la Clinica de Bogota €l 26 de agosto de 1959. Ver Acta
211. Abril 25 1959. Consgo Directivo.

4 En algunas provincias, los periddicos, se opusieron radicalmente al Instituto. La
Prensa de Barranquilla, publicd el viernes 24 de abril de 1959 un articulo titulado
Frankenstein ICSS, el texto era el siguiente: "Antiayer volvié a hablarse en publico
delo que esel ICSS. El hecho ocurrié enla Comision 1V dela Camara, antelacual se
presento, por citacion expresa el Dr. Enrique Cortazar, quién a rendir un informe
diounamalanoticia: queel Instituto se preparaa extender dentro de muy pocos dias
Su accion a otros cuatro departamentos. No sabemos cuales sean estos, porque la
brevisima resefia, publicadaen la prensa de Bogota no |o dice, confiemos en que una
delasvictimas no seael Atlantico".
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CUADRO No. 1
DEFICIT DE LOSAPORTESDEL ESTADO

ANO Cuot Estata Valo Realmente Déficit
Debida Cancelado %)
%) %)
1958 21.683.88 9.018.13 58.5
1959 25.443.44 8.818.97 65.4
1960 30.342.00 12.635.97 58.4
1961 36.427.16 25.956.95 28.8
1962 45.968.15 22.829.33 50.4
1963 67.638.38 16.149.96 76.2
1964 78.883.95 16.150.04 79.6
1965 93.338.54 16.600.00 82.3
1966 117.550.38 29.400.00 75.0

Fuente: Robert Acost Borrero. Respuesta a unos interrogantes. Texto de la
:artade director General del ICSS, al cuestionario de El Tiempo. Agosto 17 de
1972, pg. 5.

Como puede observarse en el cuadro anterior en promedio, durante
estos afios, el Gobierno tan slo aport6 el 36% de lo que efectivamente
debia sufragar. En algunos afios, como en 1965 el Déficit alcanzo al
82.3%; cuando mayor nivel de participacion tuvo fue en 1961, girando
el 71.2% de los dineros correspondiente a su cuota.

Esta situacion condujo a que la extension a los nuevos riesgos fuese
interpretada como un estratagema gubernamental para eludir sus res-
ponsabilidadesfinancierasy trasladar |os nuevos costos alos otros apor-
tantes o seaalos patronosy obreros.

Asi semanifest6 en diferentesreunionesconvocadaspor laAsociacion
Nacional de Industriales (ANDI); enlaXTV Asamblearealizadaen € afio
de 1957, seemiti6 unaresolucion aproposito de los Seguros Sociales, en
sus apartes mas pertinentes expresaba:

a) Desechar por un tiempo laidea de ampliar los riesgos cubier-
tos por el Institutoy aplazar indefinidamente laapertura de nue-
vas cajas, mientras se resuelven los problemas financierosy de
manejo de existentes.

b) Poner a diay regularizar los aportes del Estado, cubriendo
directamente la cuota que corresponda a cada cgay no hacién-
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dolo por intermedio del Instituto.

f) Regreso alos sistemas de composicion del Consgoy delajunta
previstos enlaLey 90 tanto parael Instituto como paralas cajas,
h) Facilitar laacciény el progreso de |os seguros reimplantando
lanorma de exclusién del articulo 75 de laLey 90°.

Este tltimo articulo, el cual estaba suspendido, hacia mencion aque
aguellos patronos que desearan asumir directa o indirectamente todos
o algunosde losriesgos podrian hacerlo, siemprey cuando reconocieran
los mismos beneficios. Al poner en marchaesta politica se permitiaque
las empresas con gran capital y los sindicatos con poder de negociacion
se podian salir del Seguro llevando a agudizar |os problemas financieros
y olvidandose del principio de solidaridad como elemento crucial de la
Seguridad Social.

Mastarde en lasiguiente asambleaefectuadaen 1958, se hizo énfasis
nuevamente en este aspecto, su presidente Jorge Ortiz Rodriguez pro-
puso unaresolucion, cuyo contenido en el primero de sus considerandos
manifestaba: "Que la marcha de los seguros sociales se encuentra pro-
fundamente perturbada por deficiencias de su organizacién administra-
tivay porgue el Estado no ha cumplido con sus obligaciones totales en
materiade aporte"; las criticas alalnstitucién se dejaron sentir nueva-
mente a nivel organizativo: "Que la organizacién gerencial, tanto del
Instituto como de las Cajas, impide la accion del Consgjoy las Juntas
Directivas en forma que se les pueda demandar mayor grado de respon-
sabilidad en el manejo de los seguros'. Segln la Andi, una manera de
resolver las dificultades administrativas consistia en la Reforma del
Consgo Directivo, con la finalidad de ampliar larepresentacion de los
gremios interesados en su marchay hacer a los seguros mas inde-
pendientes de la direccion oficial®.

Sin lugar adudas, unade las dificultades que afrontaba el Seguro era
la composicion de su Consgo Directivo que entorpeciasu funcionamien-
to; paradar solucion aeste problemay planear el desarrollo de la orga-
nizaciéon, el gobierno conformd una Comision de Reforma de la
Seguridad Socia’. Entre sus recomendaciones, se puede citar |apromul -
gacion de laLey 1695 del 18 dejulio de 1960 que fij6 en dos afios el
periodo de los miembros del Consgjo Directivo y establecié su composi-

ANDI. XIV Asamblea General 1957 p. 45.
ANDI XV Asamblea 1958 p. 34.

Siendo Ministro de Trabajo €l Dr. Otto Morales Benitez, el gobierno constituyé una
Comision para reformar el Seguro. Como resultado se los trabajos adelantados se
pueden citar, laReformaal Consgjo Directivoy larealizacion de los primeros estudios
paraimplantar los seguros Econdmicos. Ver Actas Consgo Directivo No. 219, enero
28y No. 223 abril 21 de 1960.
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cion: El Ministro de Trabajo o su representante, quien presidiria las
reuniones, el Ministro de Salud Publica o un delegado suyo, un repre-
sentante de los patronos, otro de los trabajadoresy uno del cuerpo mé-
dico. Los representantes de los gremios debian ser elegidos de las listas
enviadaspor laAndi, Fenalco, y laSAC; losdel egadosdelostrabajadores
saldrian de laUTC y la CTC. El Gobierno de Alberto Lleras Camargo
dict6 el Decreto No. 1695 modificd parcial mente laestructuraorganiza-
tiva del Seguro, ahora su Gerente General se desempefiaria como un
Director General, con un periodo de cuatro aflosy nombrado directa-
mente por el Presidente de la Republica, se faculté al Consgjo Directivo
paracrear Cajas Seccionalesy se organizé un departamento Mateméatico
actuarial®.

Ninguna variacién se produjo en la XVIII Asamblea de la Andi, en
relacion al Seguro Social; este evento fue convocado en 1961 y presidido
por Alejandro Uribe Escobar; por el contrario, laopinion de este gremio
se torno aln mas critica frente al Instituto. Para este momento, el go-
bierno habia expedido los decretos reglamentarios de los seguros ATEP
e VM, frente aellos laAsamblea manifest6 "que numerosas compariias
de seguros prestan hoy con rectitud y eficacia estos servicios' y ademas
"que podria ser causa de graves perjuicios para los trabajadoresy para
los patronos el cambio del seguro privado eficiente y oportuno, por el
seguro oficial mas dilatadoy costoso"®. Nuevamente se vuelve areiterar
laaplicacién del articulo 75 de la Ley 90.

En lareunion del Consgo Directivo del 15 de julio de 1960, su Presi-
dente el Dr. Otto Morales Benitez present6 los dos proyectos de acuerdo,
relativos a los reglamentos de ATEP e IVM; ellos no implicaban que de
inmediato se asumieran |os riesgos, por cuanto era necesario elaborar
previamente los calcul os actuarial es parareglamentar su aplicaciéon. El
gobierno estaba muy interesado en asumir 10s nuevos riesgos especial -
mente los Accidentes de Trabajo, que ocasionaban muchos conflictos
entre patronesy trabajadores, y también losriesgos IVM disfrutadostan
sblo por un nimero reducido de trabajadores de grandes vinculados a
las grandes empresasy al sector oficial™.

Al no quedar incluido el régimen de capitalizacién en el nuevo pro-
yecto y ante |la falta de estudios actuarial es, se contraté al Dr. Gonzalo
Arroba, asesor técnico de la Asociaciéon Internacional de la Seguridad

8 Enel informe del Director correspondiente a afio de 1967 se encuentraun excelente
recuento histérico del desenvolvimiento del Seguro, desde el momento en que se
promulga la Ley 90 hasta esafecha.

9  ANDI XVIII Asamblea 1961 p. 45.
10 VerActa. C.D. No. 227 reunion del 15 de 1960.
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Social, y ademas presidente de este organismo™. El 17 de febrero pre-
senta a Consgjo Directivo, su primer informe segun el cual es preciso
adoptar determinaciones transitorias; Vgr. frente al primer contigente
de afiliados a IVM de edad madura o avanzada, el Consgjo decidié un
reconocimiento gradual en funcion de la edad. En relacion al esquema
de capitalizacion Arroba presenté las diferentes alternativas: Sistema
de Reparto Simple, Reparto de capital es de cobertura, Sistema de capi-
talizacion colectiva por primamediauniforme, y primas medias escalo-
nadas. El consgo se inclind por el de primas medias escalonadas
combinada con el sistema de capitales de cobertura.

Una decision bastante conflictiva-como se veraen el proximo nume-
ral- fue la de unificacion de tarifas; el Consgo opind que los célculos
actuariales se proyectaran en base a la unificacion de las seccionales;
por ultimo el Director General y el Actuario manifestaron la necesidad
de separar a la mayor brevedad posible el Instituto de la Caja de Cun-
dinamarca, afin de que aquel pudiese asumir losriesgosalargo plazo™.

Unodelospuntospertinentesdeacl arar sobrelos seguroseconémicos
esel referente alas cesantias; el representante de los patronos Dr. Blas
Buragliay su suplenteel Dr. Alvaro Angulo, veian que el seguro devejez
estabaincluido en el pago delas cesantias; el Sefior Ministro de Trabajo,
Dr. José Elias del Hierro propuso hacer una consulta a Consgo de
Estado, quién fdl6 en los siguientes términos:

- LaCesantiano es un seguro que pueda asumir €l Instituto.

- Unavez €l Instituto asumalosriesgos IVM, estos dejaran de estar a
cargo de lospatronos, conformelo disponeel articulo, 259 de CST. La
cesantia como es hatural seguira acargo del patrono.

- No seve lanecesidad de que el ICSS hable en sus reglamentos del
auxilio de cesantia porque, como se havisto, no le compete®,

La legalizacion de los Reglamentos se realizo por medio del Decreto
3294 de 1961 queaprobd el AcuerdoNo. 122 de 1961 relativoalosriesgos
IVM. En el mencionado acuerdo se incrementaron efectivamente las
tarifas; esta situacion unida alaimposibilidad de abolir las cesantias,
condujeron ademandar lanulidad del decreto. EI demandante Dr. Pedro
Nel Rueda asumié la voceria de la Asociacion Nacional de Agentes de
Seguros™y solicitd igualmente la suspension provisional que fue decre-

11 VerActaC.D. No. 235 reunion del 6 de diciembre de 1960.

12 ActaCD. No. 241 sesiéndel 17 defebrero de 1961.

13 VerActaCD. No 260. Reunidndel 18 dediciembre de 1961.

14 Ené afio de 1949, cuando iniciaba operaciones el ICSS las compafiias de seguros no
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tada por el Consgjo de Estado. El ICSS se constituy6 en parte de la
demanda por nulidad y contraté a Dr. Alvaro Copete Lizaralde para
presentar |os respectivos escritos de stplica'.

Siendo director el Dr. Enrique Lleras Restrepo, Ministro de Trabajo
el Dr. Belisario Betancourt y Ministro de Salud José Félix Patino, el
Consgjo de Estado resolvié favorablemente el recurso de suplica inter-
puesto por el Seguro contra el auto de suspension provisional; con este
pronunciamiento, era factible que este organismo no accediera a las
suplicas formuladas en lademanda instaurada por (ACODASE). El fdlo
definitivo y favorable a seguro se produjo mediante ponencia del Dr.
Gabriel Rojas Arbeléez el 5 de diciembre de 1964™.

Simultdneamente alos tramites adel antados frente a ese organismo,
se present6 un proyecto de ley aconsideracion del Senado de laRepublica,
mediante el cual se creabal aCaja Colombiana de Pensiones; lacomision
séptima, fue la encargada de estudiar pero su tramite no prosperé’.

El primer semestre del afio de 1962 se caracteriz6 por unaoposicion
de los gremios hacia los seguros econdmicos, esta actitud se manifesto
tanto al interior del Consgjo Directivo como en la prensa capitalina. A
manera de ilustracién, se podria recoger una noticia aparecida en el
diario El Tiempo el 5 de abril de 1962, y tituladalL osgremiosno quieren
gue el ICSS maneje jubilaciones; el texto decialo siguiente:

"Los representantes de |os gremios econdmicosy delas centrales
obreras propusieron ayer a Presidente de la Republica, la crea-
cién de una nuevaentidad oficia que asumala prestacion de los
segurosdevejez, invalidez y vida (sic), pero el primer mandatario
insistié en que el Instituto Colombiano de Seguros Sociales esta
en capacidad derealizar estalabor". Los argumentos que expone
Algjandro Uribe Escobar y José R. Mercado son faltade capacidad
administrativa para manejar los nuevos seguros, 1o cual origina
encarecimiento de los costos de manejo de ellos, situacion que es

atendian ninguno delos riesgos cobijados por el Instituto. EIl Ramo de Seguros de las
nacionales eran: Vida, Incendio, Transporte, automoéviles, robo, manejo, y varios.
Entreincendioy transporterepresentabamas del 80% del valor de las primas. Datos
tomados de la Super-Intendencia Bancaria. Informe del jefe de la seccion de Seguros
Dr. Jorge Acosta. 1950. Bogotap. 54.

15 Las sesiones del Consejo Directivo realizadas, el 10 dejulio de 1962y la del 23 de
julio del mismo afio, se ocuparon de estatematica. Ver Actas C.D. No 279y 280.

16 Lademandafue instauradael 18 de octubre de 1962, Ver Acta. C.D. No. 283y El fallo
del Consejo de Estado se identificé con el No. 915. Ver Acta C.D. 313 sesion del 5 de
mayo de 1965.

17 Ver ActaC.D. No. 300 Sesion del 26 de septiembre 1963.
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demostrable comparando las cotizaciones establecidas por el
ICSS con | as de |as aseguradoras™.

El ambiente contralalnstitucion Ilevo auna declaracion drastica del
Presidente publicadapor laprensa®®y suscrita por el Consgjo Directivo.
En este material se darespuestaalas inquietudes formuladas por Gre-
miosy laUTC, y se sientan algunos principios a propdsito de la inter-
vencién del Estado en laempresaprivada. Uno de loscriterios esbozados
manifestaba que "No es valido el argumento de que con la asuncién de
los nuevos riesgos el Estado pretenda invadir actividades propias de la
empresa privada, pues la proteccion de los derechos humanos no es
patrimonio de esta Ultima, sino obligacién esencial y primordial del
Estado, por lo cual la legidacién Colombiana, como todas las de los
demés paises del mundo, considera el Seguro Social Obligatorio como
un servicio eminentemente social”.

Existia una notoria diferencia entre los objetivos buscados por los
seguros privadosy los de caracter obligatorio; paralos primeros el sen-
tido de lucro, prima en sus decisiones financieras lo que les impide
brindar una seguridad socia integral, por lo tanto no pueden cubrir
aguellos riesgos como Enfermedad general que no le son rentables. Por
el contrario, lossegundos, |o pueden realizar no solamente por el capital
gue concentrasino por gue uno de sus criterios es el principio de solida-
ridad que lleva inmerso la politica de redistribucion del ingreso. Un
argumento empleado para sustentar esta posicion era que en quince
anos de funcionamiento del Instituto la empresa privada no habia asu-
mido nuncalos seguros de reparto.

Mas adelante en el texto de la declaracion se sefiala como unade las
preocupaciones de los gremios haca referencia a la inacapacidad del
ICSS para administrar 1os seguros econémicos: "Precisamente se adujo
ésta razon como fundamental, al tratar de quebrantar la unificacion de
los Servicios de la Seguridad Socia proponiendo la creacion de la Caja
Colombiana de Pensiones, por medio de un proyecto de ley que fue pre-
sentado al Congreso Nacional... Tal proyecto contemplaba la adminis-
tracion, por una entidad de caracter privado, del Seguro Social
Obligatorio en lo relativo apensiones que por mandato legal corresponde
al Instituto. Ademas tal proyecto de ley demandabalaasistenciatécnica
del Instituto, como que exigia de este la continuacién en sus tareas de
afiliacion de patronosy trabajadores, el control de sus actividades, la
facturacion, el recaudo de las cuotas mensuales correspondientes, etc.

18 El Tiempo, abril 5 de 1962 p. 1. La ACOP se opuso a nuevo proyecto por cuanto
incrementa las cuotas. Acta 269.

19 Ver El Tiempo, abril 17 de 1962.
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para entonces si entrarzgl operar la Cagjacon la Unica funciéon de pagar

y manejar las reservas'<.

La declaracion continuaba haciendo mencién que las deficiencias en
la prestacion de los servicios tan sdlo eraun problemacoyuntural, solu-
cionables con la construccion de nuevos centros hospitalarios lo cual
podria ser posible mediante |a capitalizacion de la Institucidn. A propo-
sito del manejo de las Reservas todavia el gobierno, para ese entonces
no tenia un concepto claro, como mas tarde se adquirid con laadminis-
tracion del Dr. Carlos Lleras Restrepo, con la creacion de los Bonos de
Vaor Constante. Por el momento se contempl6 que lainversiony colo-
cacién de los fondosy reservas de los Seguros de pensionesy de Riesgos
Profesionales, las determinariael Consgjo Directivo del Institutoy con
la asesoria de una Comision Asesorade Inversiones.

3.2. ¢RESERVASLIMITADAS O PROYECTO
DE REPARTO?

Un aspecto polémico en relacion a nuevo proyecto lo constituyo el
estudio actuarial adoptado y la forma como se interpusieron diferentes
intereses frente a los estudios actuariales presentados por cada uno de
los técnicos que presentaron propuestas al Consgjo Directivo.

Como se expuso en paginas anteriores, el trabajo de Gonzalo Arroba
puede ser considerado como lapropuestaoficid del Instituto, presenta-
do en mayo de 1961, y elaborado durante los primeros cinco meses de
ese afno.

El régimen financiero seleccionado por el Consegjo Directivo, entrelas
diferentes alternativas propuestas por el técnico, fue el de primas esca-
lonadas combinado con el método de reparto de capitales de cobertura.
Este sistema prevee el aumento sucesivo de las cotizaciones de un pe-
riodo de escalonamiento aotroy, de otraparte, hace intervenir el ren-
dimiento de lasreservasen el financiamiento, disminuyendo conello las
primas que de otramanerase precisarian en un sistemade reparto puro.

Entre las ventajas de la seleccion se podrian sefialar, lade tener una
cotizacion inicial muy moderada, 10 que significabaparalaindustria, y
en general un recargo también moderado de sus costos de producciény
paralos asegurados un aumento minimo de la cotizacion personal can-
celada al Seguro Social. Otro aspecto contemplado era el de preveer el
desarrollo futuro de financiamiento, facilitando a las empresas hacer cé-
culosde laincidenciadel aumento de los aportes en sus costos | aborales.

20 Ver ActaCD. No 272 Sesi6ondel 12 deabril de 1972.
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Desde la perspectiva del Instituto, €l régimen de capitalizacion le
posibilitaba la constitucién de reservas técnicas en forma gradual y
paulatina; lo cual asegurarael megor aprovechamiento de laexperiencia
gue vaya adquiriendo en materia tan delicada como es |a 6ptima colo-
cacion de las reservas.

Para la economia en su conjunto, particularmente para un pais "en
viade desarroll0", que se encontraba en proceso de expansion industrial,
el sistemadefinanciamiento escalonado no representabaunretiro excesvo
de capital es de | os dedicados alos fines de la produccién nacional® 2.

Después de haber realizado los célculos actuariales respectivos, €l
estudio recomendé |os siguientes periodos de escal onamiento:

1. Para los primeros cinco afios de Vigencia del Seguro de Invalidez,
Veez y Muerte, se inclino por una cotizacion global del 8%, de los
salarios asegurables. Este porcentaje seria cancelado el 4% por los
patronos, al Estado le corresponderiael 2%y alos asegurados 2%.

2. A partir del sexto afio de vigencia, lacotizacion global deberiaser del
12% de los salarios asegurables. Le corresponderia a los patronos
absorber el 6%y ladiferencia seria cancelada por partes proporcio-
nales entre Estado y Trabajadores.

3. Paralaterceraetapao sealacomprendidaentre el décimo sexto afo
de vigencia, la cotizacion global necesaria seriadel 16% de los sala-
rios asegurables.

4. Por ultimo y en forma definitiva, se recomendaba una cotizacion
globa del 20% de las remuneraciones asegurables y a partir del
vigésimo sexto afio®.

Importa subrayar las caracteristicas demograficas de la poblacién
gue seria cobijada por estos riesgos. Para efectos de los célculos actua-
riales se tom6 una muestra de los asegurados cotizantes; en el mes de
noviembre de 1960, en Cundinamarca estaban inscritos al Seguro
155.259 personas, en Antioquia 96.237, en €l Vale del Cauca 103.682y
en el Quindio 37.203, en total lacifra ascendia a 392.381 trabajadores.
Lamuestrafue del 29.9%, esdecir que se estudi6 en 106.068 asegurados
variable demogréficasy salariales™. Por razones de indole administra-
tivalaencuesta no se extendié ala Caja Seccional del Quindio.

21 El trabajo de Arroba se conserva en un material Fotocopiado y se titula Informe
Financiero-Actuarial sobre la Extension del Seguro Social Colombiano a los riesgos
deInvalidez, Vejezy Muerte. Exposicion General. ICSSMayo de 1961. pp. 10y 11.

22 |bidpp. 33y 34.
23 |bidpg. 12y 13.
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En lamuestrase detect6 que lapoblacion aseguradaerarel ativamen-
tejoven, un poco masdel 65% correspondiaaedades menoresde 35 afios;
la mayor concentracion en el nimero de asegurados en Cundinamarca
se encontraba, paralos hombres, en las edades de 24 a 28 afiosy para
las mujeres entre 19 y 22 anos. Entre 29 y 32 afios para asegurados
hombres en el Vale del Caucay entre 25y 32 afos en igual grupo en
Antioguia.

La proporcion de mujeres era relativamente altaparala edad de los
17 afios, representaba el 34.6% del total de los asegurados; en el inter-
valo de 32 afios laparticipacion eradel 23,7%Yy alos 55 afios del 15%**.
En base a esta cifras, se supuso en los célculos que tan solo un gquince
por ciento de los asegurados que llegaban a los 55 afios de edad se
retiraban con pensién de vejez, de acuerdo alas disposiciones establ eci-
das hasta ese momento.

Otro elemento considerado en el estudio fue el relativo alarotacion,
se presentaban cifras muy elevadas entre la saliday entrada anual de
asegurados. Por gemplo para Cundinamarca se habia renovado tres
veces el efectivo asegurado en el lapso de los diez afios que Illevaba
vigente el seguro, Arroba consideraba esta situacion como "dificil sino
imposible, laaplicacion del seguro de pensiones'?®,

Ante la ausencia de informacion, algunos calculos se realizaron en
base a la experiencia adquirida en otros latitudes; paracalcular latasa
de eliminacién del seguro por otras causas diferentes a lainvalidez, la
vegiez 0 la muerte se tomo en consideracion la experiencia del Seguro
Socia Italiano, con una reduccion del 70%. La tasa de mortalidad se
elaboro en base al Censo de Poblacion de 1951 y se la compar6 con la
venezolana. La Espafiolay laltaliana; en la poblacion de 7 afios eradel
3,24%, en €l grupo de 37 afos el 6.11% Yy alos 57 afios el 16,42%.

Laedad minimaparatener derecho alapension devejez se establecid
en 55 anos para las mujeresy 60 afios para los hombres; el periodo de
calificacion en el régimen normal consistia en tener acreditadas 500
cotizaciones semanal es ef ectivas (10 afios) en los ultimos 20 afios ante-
riores a cumplimiento de la edad minima o de mil cotizaciones en cual-
quier tiempo. El régimen transitorio, en favor del efectivo inicia
asegurado, reduciria el periodo de cdificacion en la siguiente propor-
cion: los asegurados hombres nacidos antes de 1911 tendrian derecho a
gue se reducieraen 50% |las semanas exigidas por cadaafio de diferencia

24 1bidp. 14.
25 lbidp. 17.
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entre 1911y el afio de nacimiento; pero en ningln caso se podia otorgar
pensién con menos de 250 semanas de cotizacion, equivalente a5 afios.

La cuantia de la pensién no podria ser inferior a la suma de $120,
incluyendo los subsidios familiares, tampoco podria exceder €l 90% del
salario base. Con mil semanas de cotizaciones, equivalentes a 10 afios
serecibiria el 57% del salario, lapension de Invalidez y Veez pagaria
lo correspondienteal 70.2% del salario al cotizar durante 1550 semanas,
lo cual significaba haber trabajado durante 31 afiosy estar inscrito alos
Seguros Sociales®.

Esteestudio sirvio de base paralasdiscusionesentre el Gobierno, los
gremiosy las organizaciones sindicales, al comienzo se pensb en poner
en funcionamiento IVM a partir del primero de enero de 1965, sin
embargo la ANDI habia presentado otra propuesta mateméatica actua-
rial, elaborada por Jorge Restrepo Hoyos autor del libro Aspectos Eco-
némicos de la Seguridad Social en Colombia, publicado por CROMOS en
julio de 1960.

En este informe el autor sugiere alasdirectivas del | nstituto instau-
rar Un Sstema Contributivo de Seguridad Social, €l cual |6gicamente
partia de una criticaal funcionamiento, y concepcion del sistema exis-
tente. El objetivo de la nueva modalidad de Seguridad Socia erael de
proteger a los trabajadores contra la Veez, la invalidez y muerte; el
nuevo proyecto reconocia la incapacidad del Estado para responder fi-
nancieray administrativamente por los Seguros, asi |o demostraba casi
tres lustros de experienciaen laaplicacién de los seguros de reparto. El
papel del gobierno debia estar cincunscrito a la Asistencia Plblica; la
bajacoberturadel Instituto en lacoberturade losriesgosde Enfermedad
General y maternidad, y el déficit hospitalario, serian razones sobradas
para imponerle al Estado esta politica®.

Otro apreciacion negativa del Instituto era su Estructura Organica,
tenia un caracter marcadamente oficia no obstante de ser |as patronos
y los trabajadores sus principales aportantes; el Consgo Directivo era
sensible alas interferencias politicas, los continuos cambios de los fun-
cionarios no permitia una estabilidad a los programas, esto se contra-

26 Ibidp. 17.
27 Ver ActaCD. No. 310 Sesion del 14 de septiembre 1964.

28 Segunel autor, para 1957, sdlo el 7,57% de la poblacion activa, equivalente a339.028
personas estan protegidas por el Instituto; en ese mismo afio el nimero de camas
existentes alcanzabalacifrade 31.909, y el nimero de camas faltan tes erade 22.634
(sesuponia4.12 camas por cadamil habitantes). VER Restrepo Hoyos, Jorge. Aspectos
econdmicos de la Seguridad Social en Colombia, pp. 74y 128.
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ponia a una administracién rigurosamente técnica, la que se debia co-
rresponder a un buen sistema de Seguridad Social.

Eranecesario un alto grado de autonomiay laautonomiadelas Cajas
debia ser suprimida; como esquema alterno organizativo se proponia
unaAsamblea en la cual estuvieran representadas todas las secciones
del pais; el Consgo Directivo debia estar conformado por un repre-
sentante del Presidente de la Republica, uno de lospatronos, uno delos
trabajadoresy dos elegidos por la Asamblea General®.

La no extension de la seguridad social a los trabajadores inde-
pendientes era otra de las recomendaciones contenidas en €l libro; el
Estado fomentariay estimularia el Seguro Jorivado de tal formaque el

trabajador se procurara alguna proteccion™.

Estos se constituirian en prerrequisitos, para cualquier posible ex-
tensién del campo de accion del Instituto: "Mientras dentro de unabien
orientada reorganizacion no hayalogrado el Instituto un alto grado de
eficiencia administrativa en el riesgo de enfermedad-maternidad, y la
razonable extension de sus servicios a nuevos nicleos de la poblacion
trabajadora, seria un error evidente que tratara de asumir laresponsa-
bilidad de cubrir, con su propia organizacion, otros riesgos. Cadariesgo
tiene problemasfinancierosy administrativosdistintosy especiales. Los
problemas del seguro llamado de reparto, que cubre el de enfermedad
general-maternidad, son fundamental mente distintos de los del seguro
alargo plazo o de capitalizacion, que protege laveez, lainvalidez y los
sobrevivientes®,

En relacién a la compensacion por riesgos profesionales, Jorge Res-
trepo Hoyos defendia una politica franca de privatizacion por cuanto la
experienciade los seguros privados mostraba altos grados de eficiencig;
ademas | as primas cobradas por las compafiias se sujetaban alastarifas
autorizadas por la SuperintendenciaBancaria. Launidady especialidad
en esta clase de riesgos llevaban a la creacion de la Cgja de Riesgos
Profesionalesy tendrialacolaboracion de otraentidad privada: El Con-
sgjo Nacional de Seguridad Industrial. La Cgja tendria una Junta Di-
rectiva integrada por un representante del Presidente de la Republica
y cuatro miembros elegidos por las compafiias de seguros participantes
y su control seriaigual al establecido por laley parala compafiias pri-
vadas®.

29 Ibidp. 131.
30 Ibidp. 131.
31 Ibid, p. 132.
32 Ibid pg 144.
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Uno delos principios del Seguro Social Contributivo, consistiaen que
su financiacion se restringia exclusivamente alos patronosy trabajado-
res; en la propuestaparalos seguros de Invalidez, Vgez y Sobrevivien-
tes, la pension se comenzaba a disfrutar a los 60 afios para la mujer y
65 paralos hombres. Los calculos actuarial es contrapuestos alos reali-
zados por Arroba partian de este supuesto, la sugerencia de escala de
contribuciones era la siguiente:

ANO PATRONO TRABAJADOR
1960 3% 1%

1964 3% 11/2%

1966 4% 2%

1968 5% 3 2%

1970 6% 3%

1972 % 3 V2%

1974 8% 4%

1976 %% 41/2%

1978 10% 5%

Puente Restrepo Hoyo Jorge Ibid p. 173.

En el plan de seguro propuesto, lascotizacionesinicialescrearian una
reserva, que aumentaria lentamente en los primeros afos; los fondos
acumul ados posibilitaban su incremento. Se depositarian en bancos co-
merciales, aumentando la capacidad de crédito de la economia; para
evitar ladesvalorizacion, se podian invertir en edificaciones, en papeles
de sociedades andnimas. No se pensaba llevarlos al Banco de la RepU-
blica, por miedo a los efectos inflacionarios, normales en una economia
en desarrollo. La administracion de estos riesgos, saldria obviamente
del Instituto, y correriaacargo de unaJuntaDirectiva Central integra-
da "por un representante del Presidente de la Republicay con repre-
sentantes de los patronos y de los trabajadores en proporcidon a sus
aportes, y un gerente elegido por la mismajunta, tendrian a su cargo €l
control general del sistemay ladireccién supremade laadministracion,
gue se hariapor conducto de Cajas Seccionales con |a necesaria autono-

mia. La fiscalizacion oficiad cumpliria facilmente su mision"®,

33 Ibidp. 179.
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Ladiscusion de los dos estudios actuarial es, creo un impasse al inte-
rior del Consgjo Directivoy fue necesario recurrir a unasituacion inter-
media®. La solucién encontrada consistio en contratar un nuevo
actuario, para que pagado por partes iguales entre el ICSSy la ANDI
revisara los dos calculos matematicos actuarialesy conceptuara sobre
cada uno de ellos. Con tal motivo vino al pais el Sr. Robert J. Meyers
actuario jefe de la Administracion de Seguridad Social de los Estados
Unidos y actuario consultor de varios Comités del Congreso y de la
JudicaturaFederal de este mismo pais. Este técnico fue seleccionado de
una listasuministrada por la ANDI®.

El 11 de diciembre de 1964 el Sr. Meyers puso a consideracién del
Consgjo directivo los siguientes elementos:

1. Consideraba perfecto desde el punto de vista técnico el sistema pro-
puesto por Arroba. Creia sin embargo que habia presupuestado al-
gunos costos elevados y a no causarse estos costos, el Instituto
gquedaria al cabo de 5 afios, con una reserva de 1.000 millones de
pesos, sin contar con la contribucion del gobierno.

2. lgualmente apreciaba positivamente el informe de Jorge Restrepo
Hoyos, ademas eraviable desde el punto de vistafinancieroy permi-
tiaunareservade 430 millones al cabo de 5 afios. Lo objetaba por la
variacion frecuente de las primas, o cual seriaun obstaculo parala
administracion de las empresas.

3. Confirmaba que ninguno de los dos sistemas era de capitalizacion,
ni de reparto, sino que ambos eran mixtos.

4. Presenta cuatro alternativas de financiacion entre ellas, una inter-
media entre la propuesta de Arrobay la Restrepo, en lacual el Ins-
tituto quedaria al cabo del quinto afio con una reserva de 750
millones de pesos, se debia reajustar |os aportes cada cinco afios™.

34 Enalgun momento se penso en financiar la Seguridad Socid en Colombia a partir
deunatasa o recargo sobre el impuesto alarenta, patrimonioy exceso de utilidades.
Ver Acta Consgjo Directivo No. 310 sesion del 14 de septiembre de 1964.

35 VerActaNo. 311 CD. Sesion del 24 de noviembre de 1964. En e informe del Director
General del Seguro, Dr. Enrique Lleras Restrepo, presentado en 1965 hace, a prop6-
sito de la discusién sobre los actuarios, €l siguiente recuento: Tero en cuanto hace
relacion al sistemade financiacion, el grupo médico, 1a CTC, €l Institutoy los repre-
sentantes del Gobierno Nacional fueron partidarios del sistema propuesto por el ICSS
basado en los estudios econémico actuarial es practicados por €l Dr. Gonzalo Arroba
y revisados por numerosos actuarios de fama internacional; en tanto que el sector
patronal y la UTC fueron partidarios del sistema propuesto por el Dr. Jorge Restrepo
Hoyos... Asi las cosasy a término de las labores del Comité, el Gobierno Nacional
resolvio adoptar un sistema intermedio entre los dos propuestos, sistema basado en
los estudiosy en la propuesta del informe Meyers-Bayd". p. 5.
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Por estalltimaalternativaseincling el Consgjo Directivo en su sesion
del 30 dejunio de 1965y con €l voto afirmativo de los Honorables Con-
sejerosel Dr. Roberto AcostaBorrero en representacion tanto del Minis-
terio de Salud como de los Ministros del Despacho, Reinaldo Mufioz
Zambrano representante de los patronos, y del Sr. Alvaro Ramirez Pini-
1la en representacion de los Trabajadores, se aprobaron los Reglamento
General del Seguro Socia Obligatorio de Invalidez, Vgez y Muerte, asi
como los Reglamentos de Inscripcion®.

Por medio del Decreto 3041 de 1966, el Gobierno le davida juridica.
L os recursos financieros preveian que para los primeros cinco afios de
vigencia, se fijaba como cotizacién global el 6% de los salarios asegura-
bles: lacual seriasatisfechaen un trespor ciento por los patronos, y en
unoy medio por ciento por los asegurados, en igual proporcion partici-
pabael Estado. Despuésde los primeros cinco afios, |a cotizacién global
se ubicariaen un 9% de los sal arios asegurabl es, el 4.5% corresponderia
a los patronosy los otros dos aportantes contribuiria cada uno con el
2.25% Al transcurrir los diez primeros afios, lacotizacién seriadel 12%,
el 6% pagado por los patronos, el Gobierno con el 3%y los asal ariados
con igual suma. A los Quince afios, la cotizacidn global se situaria en
15%, alos 20 afiosenun 18%Yy al cabo de 25 afos se estaria cancelando
el 22% de los sal arios asegurables®®.

Segun lainvestigacion de Carmelo Mesa Lago, realizado parael Ban-
co Mundial en septiembre de 1987 el déficit en la contribucion erapara
el periodo comprendido entre 1967 a 1972 fue del 1.5%, originada por
cuanto el Estado no aport6 la cuota que le correspondia. Entre 1972 a
1977 se esperaban aportes del 9.0%, las cuotas no fueron modificadasy
el gobierno no gird ningun dinero, situandose el déficit de aportes 4.5%.
El periodo que abarca entre 1977 y 1982 el faltante en aportes fue del
7.5%. L as cuotasfueron reaj ustadas por medio del Decreto 2879 de 1985,
los asalariados contribuirian con e 2.17% Yy los patronos con el 4.33%,
el total seriadel orden del 6.5% de los salarios asegurabl es; de acuerdo
con el Decreto 3041, los aportes alcanzarian a 15%, por tanto el déficit
alcanzo el S5%™.

Siendo Director General el Dr. Roberto Acosta Borrero, €l Instituto
debiaproceder al reajuste de los aportestal y como o ordenabalalegis-
lacidn existente; el camino seguido, con €l visto bueno de la Presidencia

36 ActaCD. No 312. Sesion del 11 de diciembre de 1964.
37 ActaCD. No. 316 Sesion del 30 de junio de 1965.
38 Ver el Art 33 del Decreto 3041 de 1966.

39 Ver d Informe de Carmelo Mesa Lago: Colombia Social Security Review. Document
of The World Bank. Septiembre 17 de 1987. Tabla 27 p. 66.
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de la Republica, fue el de regjustar las categorias de salarios. En el
Decreto 1824 de 1965 se contemplaron 10 categorias que comprendian
salarios mensuales desde $359.99 hasta mas de $5.039.99, la nueva
propuesta tenia trece categorias con un salario mensual de $539.99
hasta $19.560. De esta forma se ajusté la cotizacion a incremento
monetario del salario, un comportamiento similar siguieron otras admi-
nistraciones, y solamente losaportes fueron reajustadosen 1985, lo cual
|6gi camente condujo aque el proyecto de capitalizacién se acercaracada
vez mas auno de reparto.

Comentario aparte merece las dificultades atravesadas cuando se
quiso instaurar los riesgos de Accidentes de Trabgjoy Enfermedad Pro-
fesional. Seguin el impul sor de estos seguros, el Dr. Otto Morales Benitez,
ellos permitian eliminar losroces en los sectores del trabajo: "excluyendo
un pequefio grupo de empresas que no entran en litigio por la prestacién
de los servicios que deben otorgar de acuerdo con laley, en lasdemas el
fendmeno es de choque permanente por el incumplimiento de ella. Esto
dafia las causas de |la armonia obrero-patronal, que es regla de una
buena administracion de las empresas. Ahora el reclamo -en caso de
presentarse- vadirigido a unaentidad distinta de la empresa. Los pa-
tronos saben y o reconocen gue los riesgos que hoy se cubren por los
Seguros Sociaes -maternidad y enfermedad profesional- les han elimi-
nado multitud de problemas"*.

Desde finales de 1961, se iniciala discusion del proyecto de Regla-
mento General de los Riesgos Profesionales; un punto de discordia con
|as organizaciones sindicales se originé al comparar el Reglamento con
el articulo 199 del Cédigo Sustantivo del Trabgjo, en donde se estipul aba
los criteriosjuridicos para establecer cuando se producia un accidente
de trabajo y la indenmizacién correspondiente.

En el Cédigo, si el obrero eravictimade un percance en su lugar de
trabajo, podria recibir asistencia médica hasta por dos afios, ademas
gozariadel 100% del salario durante un tiempo maximo de seis meses.
Si a consecuencia del accidente quedaba alguna perturbacion organica
o funcional, teniaderecho aunaindemnizacién en capital hastados afios
de salario, y en caso de gran invalidez hasta 30 meses de salario. Las
prestaciones estaban sujetas a restricciones referentes al monto del ca-
pital de la empresa; solo las mayores de $125.000 tenian la obligacion
de indemmizar y en caso de muerte pagar una suma equivalente a 24
meses de salario. Los establecimientos con capital inferior al monto

40 ActaCD. No 496 sesién del 27 de enero de 1972.
41 Moraes Benitez, Otto. Seguridad Social Integral, op. cit p. 74.
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anteriormente nombrado, cancelaban por incapacidad temporal hasta
las dos terceras partes del salario™.

Con el reglamentoinicialmente propuesto, Gonzalo Arrobaintroducia
algunos cambios sustancialesalo estipulado en el C.ST. por gemplo, la
incapacidad paratodos |os casos, solamente pagaria2/3 del salarioy por
un periodo no mayor de seis meses, si pasados este tiempo las lesiones
o laenfermedad no habian curado se |e consideraba como incapacitado
permanentetotal parapercibir lapension correspondiente aeste estado;
el seguro seria financiado exclusivamente con la cotizacion patronal, y
No era necesario ningun aporte previo.

Los principios rectores de la cobertura de estos riesgos de acuerdo a
la concepcidn del técnico, eran diferentes a los del Codigo, "estos se
fundan en la responsabilidad patronal; en cambio el de los Seguros So-
ciales parte de un punto de vista diferente, mas amplio, cual es el prin-
cipio de riesgo social, segun este las consecuencias de un riesgo
profesional no interesan sdlo en cuanto a la ocupacién del accidentado
enlaempresasino fuerade ella, esdecir enlasociedad, porque el Seguro
Socia no debe contentarse con pagar e dafo sufrido por el trabajador,
gue es el sistema establecido en el Codigo, sino que debe velar por €l
porvenir del trabajador accidentado en la sociedad, para buscar hasta
donde fuere posible su reincorporacion al trabajo"*.

Unadiscusion con los gremios se centrd en |os costos causados en la
administracion de estos riesgos, se aducia que la empresa privada ofre-
ceria primas mas bajos en la prestacion de los servicios; Arroba expre-
sabaque el costo del seguro en el ICSS seriamas bajo si se le comparaba
al cobrado por las compafiias privadas, en promedio este era del 8%
mientras el de aquel alcanzaba el 2% de los salarios asegurables. Ade-
mas se debiatener en cuenta que los patronos no recurren alas compa-
fias privadas sino cuando la atencién de los Riesgos Profesionales les
significaunacargamuy onerosay necesariamente |as tarifas eran altas.
Detodas maneras |la obligatoriedad en lainscripcion posibilitabatarifas
mas bajasy permitia una redistribucion del ingreso™.

L as discrepancias con los sectores sindicales giraron en torno a dos
aspectos: el monto de laincapacidad y la clasificacion de enfermedades
parael seguro ATEP de lacual se deriva unatabla de incapacidades. El
primer impase se soluciono, "mediante la expedicion del Acuerdo No.

42 Unresumen de lo estipulado en el CST para los riesgos profesionales, se encuentra
en el libro de Jorge Restrepo Hoyos. Aspectos Econdmicos de la Seguridad Social en
Colombia op cit. pp. 136y 137.

Ver ActaCD. No 275 Sesién del 7 de mayo de 1962.
Ibid.
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186 del 2 de junio de 1985 por medio del cual se modifico la cuantia del
subsidio en dinero por incapacidad para el trabajador en caso de acci-
dente de trabajo o enfermedad profesional, que habia sido establecido
inicialmente en los dos tercios del salario de basey que fue modificado
de tal manera que se page €l 100% del salario de base durante los pri-
meros 180 diasy los dos tercios de ahi en adelante hasta cuando el
trabajador se. halle en condiciones de volver al trabajo o se declare que
no procede mas la atencion curativa, estableciéndose enseguida una
pension de invalidez, si esta se ha configurado"®. Esta modificacion fue
aprobada por el Gobierno mediante Decreto No. 1726 del 1965.

La segunda dificultad condujo a que la tabla de incapacidades fuese
aprobada con el salvamento de voto del representante de los trabajado-
res Sr Alvaro Ramirez®.

Algunas empresas manifestaron su descontento, al producirse lains-
cripcion, clasificaciény aportesparael Seguro obligatorio de ATEP, para
estos casos la ley previo, que las compafias presentaran recurso de
apelacion ante el Consgjo Directivo, y en algunas oportunidades se mo-
dificaron las resoluciones clasificatorias de |as empresas®’.

El impacto en el funcionamiento de este seguro se puede observar en
el nimero de inscritos, los ingresos y las reservas generadas por el
mismo. El seguro inicia operaciones en 1965 con un contigente de
485.889 trabajadores, en 1970 se habian inscrito 783.658 su crecimiento
fue de mas del 50%. Los ingresos para el primer afio fueron del orden
de $21.170.561, mientrasquelosgastosde $9.891.865, generandose una
reservade $11.278.685, equivalente al 53% de los ingresos. Al cabo de
cinco afos los ingresos llegaron a $210.682.466 y los gastos a
$131.828.758, lareservarepresentd mas del 37% de losingresos™®.

45 Ver LlerasRestrepo, Enrique. Informedel Director General del ICSS 1964-1965 p. 2.

46 En el Acta No. 316 correspondiente a la sesion del 30 dejunio de 1965, al votar la
tabla de incapacidades, €l representante de los trabajadores argumentd como en
algunos casos la diferencia entre la indemnizacién reconocida por €l Institutoy la
establecida en el CST superaba el 45%. Por gemplo por la afasia total € seguro
reconocia el 10% mientras el Cadigo del 35 a 55%. Por pérdidatotal de lavision el
Instituto el pagabadel 30 al 40%, y el Codigo del 60 al 85%.

47 Enel ActaNo. 323 del lo. de abril de 1966, de este procedimiento se beneficiaron
varias empresas; v. gr. entre los casos mas connotados se puede citar la Compariia
A. Johnson a quién se le clasificd separadamente el persona que laboraba en las
oficinas alos trabajadores. A Carvajaly Cia., a revocarse la Resolucién 27 del 21 de
abril de 1965 se le clasificd en la Clase grado de riesgo 6.

48 Ver ActaCD. No. 515 Sesién de 25 de julio de 1965.
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3.3. LA AMBIVALENCIA DE LAS ORGANIZACIONES
SINDICALES

El comportamiento de | as organizaciones sindical es frente al os segu-
ros economicos oscil6 entre una critica acérrimay un apoyo a los plan-
teamientos del gobierno. Las divergencias surgieron, en un primer
momento, a proposito de larecomendacion de Gonzalo Arrobay adopta-
da por el Instituto de unificar los aportes patronalesy laborales de los
seguros de reparto: el Consgo Directivo acordd que la unificacion se
efectuara en base a la mayor escala de salarios asegurables vigentes
para ese entonces en el pais, lacual correspondiaala Caja Secciona de
Antioquia. De esta forma se podian realizar los célculos actuariales e
instaurar el nuevo sistema de prestaciones.

Una de las primeras organizaciones obreras en protestar por esta
medida fue la Asociacion Nacional de Trabajadores de la Prensa, pues
a considerar las nuevas tarifas como un nuevo impuesto reclamaba:
"que antes de imponer mayores gravamenes a los trabajadoresy patro-
nos, es necesario que el Gobierno cancele a Instituto Colombiano de
Seguros Sociales los 120 millones de pesos que le adeuda por concepto
de aportesy porcentajes establecidos por la ley" y manifestaba igual-
mente "que los trabajadores no estamos contra los Seguros Sociales en
la esencia, pero si contra la forma como se han venido aplicando entre

nosotros".

En cambio los bancarios iban mas lgos en sus criticasy Ilegaron a
solicitar al Presidente de la Republica su desafiliacion a los Seguros
Sociales; el argumento era que los bancos les proporcionaban directay
gratuitamente atencion médicay por tanto no recibian ningun servicio
del Seguro, ahora se les queriaimponer un alzaen |as cotizaciones™.

El Sindicato de trabajadores de Fabricato se opuso igualmente ala
inscripcion a los Seguros, las razones eran similares a las expresadas
por los Bancarios; al interior del Consgjo Directivo el representante de
los trabajadores en ese momento, Sr. Justiniano Espinosa, opind que se
debia imponer la obligatoriedad de la afiliacion™.

49 El Tiempo, abril 15 de 1962. La reunificacién de tarifasy categorias para el riesgo
de enfermedad no profesionaly maternidad, afecto a las seccionales de Cundinamar-
cay Quindio, que tenian categorias diferentes e inferioresalas del Valley Antioquia
Ver ActaNo. 251 Sesién del 13 dejulio de 1961.

50 El Tiempo, abril 11 de 1962.
51 ActaCD. No. 285 Sesién del 10 de diciembre 1962.
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De acuerdo a un estudio realizado para la Cgja Secciona de Antio-
quia, los trabajadores de los municipios de Bello, Caldas, Copacabana,
laEstrella, Rionegroy laCeja, sumaban entotal 10.773 entre Fabricate
y Pantex se empleaban a 5.869 trabajadores; |a afiliacion a seguro era
bastante dificil por cuanto el Sindicato de Fabricate considerabaque a
tener la empresa un servicio médico aceptable, no sejustificaria los
aportes al Seguro Social®.

El incremento en lastarifasafectd igualmente al servicio de lostrans-
portes. El Ministerio de Fomento dirigié una comunicacién a Consgo
Directivo, expresandole "que la congelacion de los precios en las tarifas
de transporte no podia ser levantada en mucho tiempo, por lo cual el
gobierno ha venido interesado en que los subsidios que actualmente se
pagan a las empresas de transporte no se eleven de sus cuantias actua-
les, razon que hatenido paracongelar el precio de las |lantasy gasolina
lo que aduce para rogarle que para este sector no rija el aumento de
cotizaciones decretadas por el Instituto"®.

El Sindicato de trabajadores de Manuelita S A. atacé virulentamente
la extension de los Seguros; en dos Resoluciones emitidas el 17 dejulio
de 1965, consideraba que el nuevo proyecto lesionaba a la clase obrera
por cuanto la medida les hacia perder conquistas |aborales adquiridas
durante afios de lucha. Ajuicio de la organizacion, algunos sindicatos
tenian prestaciones legalesy extralegales superiores alo contemplado
en el reglamento de ATEP, de otra parte el pago de los seguros era de
acuerdo alacategoriasalarial y no con €l promedio del salario devengado
tal y como lo ordenaba el CST en el numeral 2 del Articulo 218. En la
resolucion se exigiaal gobierno laderogacion de los nuevos reglamentos™.

La Central que mas se opuso a la extension de los Segurosy al pro-
yecto de los Seguros Econdmicos fue la U.T.C.; en un primer momento
considero :" que la asuncién de los nuevos riesgos era para cubrir las
actuales situaciones precarias o deficitarias, los gastos de laburocracia
y los despilfarros de dineros en vigjes innecesarios'®. Al discutirse las
diferentes propuestas actuariales esta central voto por el proyecto de
Jorge Restrepo Hoyos, por cuanto consideraba que los aportes masbajos
favorecian a los trabajadores™.

52 Ver ActaCD. No. 281 Sesion del 20 de agosto de 1962.
53 Ver ActaCD. No. 270 Sesion del 4 de abril de 1962.

54 Ver Acta CD. No. 317 Sesion del 26 dejulio de 1965. Puertos de Colombia objeto
igualmente su &filiacion a Seguro. Ver ActaC.D. No 341 sesion de 8 de mayo de 1967.

55 Ver ActaC.D. No 317 sesion del 26 dejulio de 1965.
56 Ver ActaCD. No. 316 sesién del 30 de junio de 1965.
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Cuando sevotaron losreglamentosdel seguro ATEP, el representante
por lostrabajadores Sr. Alvaro Ramirez Pinilla, hizo salvamento devoto;
| as razones expuestas abarcan diferentes tépicos iban desde la faltade
divulgacion para asumir los nuevos riesgos hasta el incumplimiento de
acuerdos entre la central y el gobierno para aplazar la gecuciéon del
nuevo proyecto. Un punto preocupante para la confederacion eralasi-
tuacién en que iban a quedar aquellos trabajadores que mediante la
lucha sindical habian obtenido por convenio colectivo prestaciones su-
periores alas otorgadas por €l I nstituto. Solicitabamantener como eda-
des para tener derecho ala pension, las establecidas por el Cédigo, es
decir 50 afios para la mujer y 55 afios para los hombresy ademas se
debia tener encuenta edades inferiores si el trabajador se ocupaba en
labores con temperatura variable o anormalesv. gr. laindustria side-
rargica®’.

A nivel regional, algunos sindicatos se apartaron de la directrices
emanadas de la confederacion y solicitaron su inscripcion al seguro; en
e IX Congreso de la Unién de Trabajadores del Tolima (UTRATOL) y de
la Ill Asamblea de cultivadores de Tabaco de Tolima, se agradecié al
seguro su interés por extender los servicios a este departamento. En
estas reuniones se aprobd una proposicion protestando por la demanda
elevadaante el Consgjo de Estado en contrade laasuncion delos nuevos

riesgos™.

La CTC adiferenciadel comportamiento asumido por la UTC, apoy6
con reservas la extension a los seguros econémicos. Segun la primera
Central el manejo de IVM se podiahacer por unaentidad autbnoma, con
patrimonio propio, y bajo la direccion de un organismo oficia. En rela-
cion ATEP, se apoyabaparcialmente laposicion de laANDI, en el sentido
de que laadministracion seriacompartidaentre el ICSSy las compafiias
privadas; lo que si no admitiadudas parala Confederacién eralanece-
sidad apremiante en tener unaseguridad socia integral, y con tal fin se
haciaimprescindible extenderlaalos seguros econémicos®. Tal vez por
esta consideracion le dieron su respaldo a la propuesta de Arroba®.

57 ActaCD. No 319 sesion del 3 de septiembre de 1965. Un hecho importante de men-
cionar es que el Sindicato del ICSS estaba &filiado ala UTC, seguin algunos miembros
del CD., los conflictos entre el Institutoy el sindicato, explicaban en parte la actitud
delaCentral. Ver ActaCD. No. 312 sesion del 11 de diciembre de 1964.

58 Ver Actas Nos. 297 y 299 sesiones del 26 de julio y 24 de agosto de 1963.
59 ActaCD. No. 272 Sesién del 12 deabril de 1962.
60 ActaCD. No. 316 Sesion del 30 dejunio de 1965.
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Al final las dos confederaciones aprobaron las formas de capitaliza-
cion elaboradas por Meyers, laprensacapitalinaregistro el hecho de la
siguiente forma:

"LaUTC, queentresocasiones obtuvo el aplazamiento enlaasun-
cion de estos riesgos, por no compartir los criterios sobre cotiza
cion, dijo que las modificaciones introducidas por €l presidente
Lleras al respecto son adecuadas, y agreg6é que a ponerse en
marcha el plan de Seguridad Social, demostramos al pais que la
UTC en ningln momento se opuso alos nuevos riesgos sino alos
reglamentos iniciales que en muchos articul os lesionaban claros
intereses de |os trabajadores"®’.

Por otraparte, el respaldo de la CTC ibaacompariado de lasugerencia
de que estos dos organismos sindicales |levaban larepresentacion de los
trabajadores Colombianos en el Consegjo Directivo del Instituto. José
Raquel Mercado, presidente de la CTC en unaentrevista concedida ala
prensa, manifesto:

"apoyamos los nuevos riesgos porque garantizan la agrupacion
de millares de trabajadores que estan desamparados de la Segu-
ridad Socia. Con este sistemaatravésdel ICSS, seincorporaran
al programa de seguridad socia integral los trabajadores even-
tuales, los campesinosy los peguefios artesanos, y se garantiza
la estabilidad en muchas empresas o frente de trabajo, donde el
temor alos mayores costos que representan las pensiones de ve-
jez, por giemplo, hace que €l patrono, de la noche a la mafiana,
prescinda de |os servicios de personal idéneo"®.

La aprobacion de los nuevos riesgos tuvo que ser postergada a causa
de la agitacion obrera, vividaen el primer quinquenio de la década de
los sesenta®®. En el afio de 1962 se realizaron 36 huelgas, en 1963 se
produjeron 59, en 1964 se suscitaron 75, y en 1965 el numero de conflic-
tos obreros patronal es llego a 84", Este periodo estvo marcado por otra
caracteristica, anivel econdmico se atraveso por unasituacion de crisis;

61 El Tiempo, jueves 22 de abril de 1966. Es preciso recordar que en las elecciones de
1966, la UTC cred € Movimiento Social Politico Laborista (MOSPOL) y respaldo la
candidaturade Carlos Lleras Restrepo. Ver. Martinez, Blancavictoriay Prieto Mén-
dez Orlando. El Sndicalismo Independiente: Un Movimiento Social. Tesis de Grado.
Facultad de Ciencias Humanas. Univeridad Nacional. 1985 p. 95.

62 El Tiempo, jueves 22 de abril de 1966.

63 "El ICSS hubiera podido asumir rapidamente los riesgos de ATEP, pero € conflicto
que se presentd en el pais a proposito del frustrado Paro Naciona del 25 de enero
hizo necesario que se apl azaralaasuncion de estos riesgos por varios meses'. Informe
del Director General del ICSS 1964-1965. p. 2.

64 Gomez Buendia, Hernandoy Lozada Rodrigo. La actividad huelguistica en Colombia
1962-1976 en Coyuntura Econémica. Bogota, mayo de 1977 p. 20.
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las tasas de crecimiento del PIB asi lo sefialan. Por gjemplo en 1964 ela
variacion porcentual de este indicador fue del 6.1y un afilo mas tarde
decay6 a 3.5%.

Lacrisis afecta igualmente los niveles de empleo; |a tasa de desem-
pleo calculada apartir del Censo de Poblacién realizado en 1964 fue del
4.9, siendo el sector urbano el mas afectado por la desocupacion, al
alcanzar unatasadel 6.8. De laprimeraetapade |a Encuesta Nacional
de Hogares aplicada en 1970 se obtuvo unatasa de desempleo del 7.5y
a niveles urbano del 10.0%. Los salarios de los obreros perdieron su
capacidad de compra, en el sector manufacturero la remuneracion real
promedio de los trabajadores que en 1963 alcanzd lasumade $1.624, en
1965 solollego a$1.394. Laevolucion delosindicesdelossalariosreal es
para los empleados de la administracién publica (tomando como base
1970) sufrieron igual comportamiento al pasar de 89.5 a 84.2 durante
el mismo periodo”’.

El trasfondo de la oposicion de los sectores obreros se explicaba a
partir del deterioro en las condiciones de vida; el rechazo a los nuevos
proyectos esbozados por el Instituto se hizo extensivo a sindicalismo
independiente. De acuerdo alos datos suminitrados por Miguel Urrutia,
la Confederacion Sindical de Trabajadores de Colombia (CSTC), no obs-
tante de no ser reconocida por el Estado, en 1965 aglutinabaal 13.1%
de los trabajadores sindicalizados®®.

En el periddico Voz Proletaria el cuestionamiento a la politica de
seguridad social se enfoca a partir de la crisis hospitalaria del pais®™.
Posteriormente en una carta de esta confederacion dirigidaala UTC y
CTC se propone un paro parael primero dejulio de 1966, fechaen lacual
se comenzaria a aplicar los nuevos reglamentos™.

La téctica de la Confederacion consistié en proponer una unidad de
accion, con las otras fuerzas deJ sindicalismo, tendiente alograr larevi-

65 Cdélculos de Kalmanovitz, Salomén. Economia y Nacion Edit. Siglo XXI Universidad
Nacional, 1985, p. 436.

66 Dafie. Divisién de Estudios Sociales. Indicadores Sociales para Colombia 1958-1980.
p.40.

67 Ibidpp. 64y 66.

68 Urrutia, Miguel. Historia del Sndicalismo en Colombia. Universidad de los Andes,
p. 260.

69 Voz Proletaria, enero 20 de 1965.

70 Laprotestagirariaentorno a incremento de las cuotas del trabajadory a los incre-
mentos en las edades para tener derecho a la pension, Voz Proletaria, julio 23 de
1966.
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sién de la politica del Instituto; paralacentral "el ICSS modifica leyes,
despoja agrupos de trabajadores de |o que son derechos suyos, conguis-
tados tras grandes luchasy consignados en la legislacion positiva; tiene
en un poder en cierto modo inconstitucional, y en todo caso incompatible
con principios democraticos. Por eso, de pronto sorprende alos trabaja-
dores con reglamentaciones que desconocen sus reivindicacionesy mer-
man sus derechos, sus salarios, sus prestaciones. Conviene oponerse
seriamente alaimplantaciony afanadade los dichos acuerdos, tal como
estan elaborados' ™.

Con las modificaciones introducidas en el Decreto 3041 del 19 de
Diciembre de 1966, la percepcién de la CSTC cambia substancial mente.
Desde este momento se encuentra que el valor de algunas de |as pres-
taciones otorgadas por los seguros, son favorables paralostrabajadores;
la pension de invalidez, el seguro por muerte, son superiores alo esta-
blecido por e CST™.

Lasituacidn econdmicacred malestar en |os sectores de trabajadores,
y a comienzos del mes de enero de 1965 se organiza un Paro Nacional;
las metas del movimiento son el de obtener |a derogatoria del impuesto
alasventas, el cual repercutianegativamente en lacapacidad de compra
de lapoblacioén, reformas al proyecto de seguridad social y modificacio-
nes de la legislacion laboral. En la "vispera de larealizacién del Paro,
las Centrales obreras son |lamadas a negociar con el gobierno en la
llamada Gran Comisién de Estudiosy desistieron del movimiento" ™.

En laComision de"Alto Nivel" estuvieron representados, losgremios
econdmico, los partidos politicosy |as central es obreras. Como resultado
de lanegociacion, el Presidente Guillermo Ledn Valencia expide el De-
creto 2351 de 1965y resuelve aplazar la aplicacion de los nuevos decre-
tos sobre seguridad Social, mientras se realizan unaserie de consultas
con |os sectores directamente comprometidos en su gjecucion’™.

71 Voz Proletaria, diciembre 11 de 1966.
72 Enero 12 de 1967.

73 Ver Moncayo, Victor Manuel y Rojas Fernando. Luchas obrerasy Politica Laboral en
Colombia. Edit La Carreta, Medellin 1978 p. 206.

74 Lareformaal Cadigo, tomadapor facultadesdel Estado desitio, tocaronlossiguientes
puntos: Nuevas reglas de representacion sindical, relacionadas con los sindicatos
mayoritarios de cada una de las empresas, ampliacion del fuero sindical, sanciones
ala obstaculizacion de la luchareivindicativa, ampliacion de las etapas previas ala
huelga, la opcidn arbitral, esquirolajey derecho areintegrarse a trabajo, huelga por
desconocimiento patronal de la Convencion Colectiva, extension de las Convenciones
Colectivas. Un andlisisdel conjunto de las medidas, puede ser consultado en Monca
yo, Victor Manuel y Rojas Fernando, op. cit., pp. 206 a 213.
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Gracias al buen funcionamiento de la subcomision encargada de re-
alizar los estudios sobre | as formas de financiaci6n que debiaadoptar el
Seguro Socia en Colombia, seallané el camino paraambientar laasun-
ciondelosnuevosriesgos. Si bienlas propuesta, alascual es se hahecho
referenciaanteriormente, esdecir lade Arroba apoyada por €l Instituto,
la CTCy el cuerpo médico’y la de Restrepo que conté con el respaldo
de laANDI y laUTC, ningunade ellas fue aceptada por €l Gobierno; a
adoptar por unaintermedia, lade Meyers se le disminuyo la oposicion
social, al proyecto de seguros econdmicos. Se puede concluir que gracias
a la accion decidida por parte del Estado, y a los acuerdos parciales
logrados entre las partes comprometidas, fue posible extender |a segu-
ridad social en Colombiay contribuir alaformacion del ahorro nacional.

75 A diferenciade los seguros de reparto, €l cuerpo médico apoy6 al gobiernoy al insti-
tuto, en laexpidicion de los Decretos de IVM y ATEP.
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