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Presentacion

El 7 de enero de 2020 la Organizacién Mundial de la Salud (OMS) identifico la existencia de la COVID-
19y, tan solo 2 meses después, el 11 de marzo de 2020, declard esta enfermedad como pandemia.
Esta nueva realidad implicd la toma de decisiones en un marco sin precedentes. Como consecuencia
de la pandemia y de las medidas adoptadas para la mitigacién de sus efectos, los paises han sufrido
impactos negativos significativos en su actividad econdémica, trayendo consigo desempleo, cierre de

empresas y pobreza.

La Organizacién Internacional del Trabajo (2020) estima que, para el segundo trimestre del 2020, las
horas totales trabajadas en el mundo cayeron un 17.3% frente a 2019, equivalentes a 495 millones de
empleos a tiempo completo. Ademas, se proyecta que las personas, para el final del tercer trimestre
de 2020, habrian perdido en el afio, en promedio, el 10,7%de los ingresos que ganaban en 2019. El
Fondo Monetario Internacional (2020) estima, a su vez, que la economia mundial caera en un -4,4%

para el 2020, la mayor crisis global desde la Gran Depresién.

En ese sentido, todos los paises han acatado las medidas necesarias con el fin de conjurar la crisis,
especificamente, en materia tributaria, laboral y temas de salubridad. Una muestra de ello es la
recopilacion de mecanismos que realizd KPMG (2020) en paises de Europa, Asia, Oceania, Norte

América, Centro América, Suramérica, Africa y Medio Oriente.

Colombia ha adoptado las medidas necesarias por medio de diferentes actos administrativos, leyes y
decretos legislativos. Es asi que, una vez se detecté el rapido avance de la enfermedad en el pais, el
17 de marzo de 2020, el Presidente de la Republica decret6 el estado de emergencia econémica,
social y ecoldgica, la cual fue de nuevo decretada el 6 de mayo de 2020. Pese a los esfuerzos del
Estado colombiano, ante una crisis sin antecedentes recientes, observamos que la realidad economica
y laboral del pais es extremadamente dificil. consideramos que, en esta coyuntura, las empresas estan
llamadas a ocupar un papel protagénico que no se reduce a acatar la normativa expedida durante la
contingencia, sino, también, a realizar propuestas de cara a la reactivacion y al crecimiento

econdmicos.



Con esta finalidad, la Asociacién Nacional de Empresarios de Colombia (ANDI), por medio del Centro
de Estudios Sociales y Laborales (CESLA), ofrece al pais un estudio técnico orientado a aportar
elementos para diagnosticar los efectos de la crisis y fomentar la creacién de politicas que permitan la

reactivacion del empleo y de la economia.

Alberto Echavarria Saldarriaga
Vicepresidente de Asuntos Juridicos

Asociacion Nacional de Empresarios de Colombia (ANDI)
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Introduccion

La crisis generada por la COVID-19 ha impactado significativamente la actividad econdmica de
Colombia y del Mundo, reduciendo los niveles de productividad y aumentando los indicadores de
desempleo y pobreza. El marco del debate sobre la implementacion de politicas publicas durante la
crisis, especificamente en Colombia, se ha centrado en encontrar relaciones arménicas entre el
sistema de salud y el sistema econdmico. En paises como el nuestro, donde las brechas de proteccidn
social dependen de factores estructurales como el desempleo y la informalidad, se presenta una

interaccidn circular entre la salud y la economia.

Para hacerle frente a la crisis, se ha producido una hiperinflacion de medidas normativas, tales como
normas con fuerza de ley, decretos, resoluciones y circulares, que buscan evitar la expansion de la
pandemia y mitigar sus efectos negativos. En materia laboral, las medidas normativas han estado
dirigidas, especialmente, a contrarrestar las consecuencias desfavorables en el empleo, promover la
liquidez de las empresas y permitir la reactivacion gradual de las actividades econémicas. Para el
retorno a los puestos de trabajo, se han elaborado diferentes protocolos de bioseguridad con el fin de

proteger la salud y seguridad de los trabajadores.

Ante la evolucion que comporta esta crisis y la respuesta del Estado colombiano, se ha hecho mas
dificil para las empresas garantizar el cumplimiento del marco regulatorio. Por lo anterior, se hace
necesario el levantamiento de la informacién y el analisis de la normativa expedida por el Estado
colombiano a fin de que las organizaciones de empleadores puedan, bajo un escenario de certidumbre
juridica, diagnosticar la crisis, fomentar la reactivacién economica y evaluar los diferentes escenarios
que esto representa. Asi, el presente estudio tiene por objeto analizar el marco regulatorio colombiano
sobre el derecho laboral y de seguridad social en tiempos del COVID-19, para identificar y proponer
mecanismos orientados hacia la reactivacion del empleo y la economia en la coyuntura generada por
el COVID-19. Ante el caracter dinamico de la situacion, es importante advertir al lector que la mayoria

de los datos objeto de revision en este libro tiene fecha de corte de octubre de 2020.

La investigacién se estructura en siete capitulos. En el primero de ellos se revisa el impacto de la

pandemia en los principales indicadores de salud publica. En el segundo capitulo se analiza el



comportamiento de la actividad econoémica y el mercado laboral, asi como la situacion fiscal y
monetaria de Colombia en el entorno macroeconoémico. En el tercer capitulo se revisa el desempefio
social y econémico de Colombia en comparacion con otros paises del mundo, especialmente en lo
relativo a los indicadores de empleo y las medidas de aislamiento y distanciamiento social. En el cuarto
capitulo se hace un recuento y un balance de las principales medidas laborales adoptadas con ocasion
de la pandemia, dedicandole una seccion especial al trabajo remoto. De forma analoga, en el quinto
capitulo se hace lo propio respecto de las medidas de proteccion social, con énfasis en el piso de
proteccidn social para trabajadores con ingresos inferiores a un salario minimo legal mensual vigente.
En el sexto capitulo, por un lado, se revisa la historia reciente de Colombia con el fin de identificar
lecciones aprendidas que puedan ser replicadas como medidas contraciclicas para hacerle frente a la
coyuntura. Asimismo, se describe cdémo han respondido diferentes paises latinoamericanos a esta
situacion, de modo que sea posible inventariar las principales medidas adoptadas y comparar la
reaccion de nuestro pais, en materia econdmica y laboral, a la crisis generada por la COVID-19.
Finalmente, en el séptimo capitulo, se formulan algunas propuestas y recomendaciones orientadas

hacia la reactivacion del empleo y la economia.

El estudio revela, por un lado, que las medidas adoptadas para proteger el empleo, si bien han
mitigado los efectos negativos de la crisis, no han sido suficientes para proteger adecuadamente a los
trabajadores mas vulnerables de la economia informal, principalmente afectada por el aislamiento y el
distanciamiento social. De alli la importancia de abstenerse de hacerle frente a la pandemia mediante
los confinamientos obligatorios que se ofrecen como Unica o principal estrategia. Por otra parte, la
investigacion pone en evidencia la necesidad de avanzar hacia esquemas de proteccion social que
permitan, progresivamente, superar la informalidad. En este sentido, la crisis generada por la COVID-
19 ha reiterado el mensaje, urgente, de que Colombia no puede seguir conviviendo con la informalidad
como si esta fuera una fatalidad cultural. Asi, la proteccion social no solo constituye una garantia frente
a las contingencias vitales de los trabajadores, sino que, igualmente, juega un papel determinante a
la hora de impulsar el consumo interno, incrementar la productividad, preservar la salud publica y
transformar la estructura de la economia nacional. Por esta razén, la informalidad, como caracteristica
estructural del mercado laboral colombiano, implica, ademas del incumplimiento de los estandares
normativos propios del trabajo decente, graves consecuencias sociales y econdmicas que se ven

agudizadas ante coyunturas como la generada por la COVID-19.



Por Ultimo, en el estudio se formulan algunas recomendaciones y propuestas para la reactivacion del
empleo durante y después de que se supere la crisis generada por la pandemia. Estos lineamientos
buscan hacerle frente a los factores estructurales que, en el marco de la coyuntura, han profundizado

y extendido los efectos negativos del COVID-19 en la economia nacional y el empleo.
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1. Impacto de la COVID-19 en materia de salud publica

La COVID-19 plantea un nuevo escenario global, el cual exige la capacidad de tomar decisiones
adecuadas y la posibilidad de implementar estrategias inmediatas. Dentro de este nuevo escenario, el
mundo se enfrenta a superar dos problemas, interrelacionados entre si, que surgen como
consecuencia de la pandemia: por un lado, la situacién sanitaria y el control epidemiologico de los
casos Y, por otra parte, la recesion econdmica derivada de la pérdida de empleos y el cierre de
empresas. La crisis ha medido la capacidad de respuesta de los diferentes paises para afrontar la

propagacion del virus y adoptar medidas contraciclicas que armonicen la salud con la economia.

Para comprender el alcance de las medidas implementadas para frenar la expansion del virus,
presentamos, en esta seccion, un analisis del panorama nacional y global, comparando los principales

indicadores de salud publica.

Segun estadisticas de la OMS con corte al 31 de octubre de 2020, a nivel mundial se estimaba un
aproximado de 45.518.059 casos confirmados de COVID-19, incluidas 1.186.467 muertes
(Organizacion Mundial de la Salud, 2020). Dentro de las estadisticas de decesos por causa de la
COVID-19, la tasa de mortalidad es relativamente baja si es comparada con el numero de casos
confirmados y el numero de personas recuperadas (Ruan, 2020). Pero no deja de ser un dato
alarmante, y a la fecha, la tasa de mortalidad en promedio a nivel global es del 2,6%,
aproximadamente. Es fundamental aclarar que las estadisticas de mortalidad del virus no son

comparables entre paises, dado que cada pais establece criterios de medicion diferentes.

Al analizar el numero de contagios en diferentes paises del mundo, tenemos que Estados Unidos es
el pais con mayor nimero de casos confirmados, seguido de la India y Brasil. Colombia se encuentra
entre los primeros diez paises a nivel mundial respecto a casos confirmados como positivos para
COVID- 19.

12



Tabla 1. Contagios confirmados por COVID-19, diferentes paises

Pais Total de casos Total de muertes Tasa de mortalidad
confirmados

Estados Unidos 8.852.730 227.178 2,6
India 8.137.119 121.641 1,5
Brasil 5.494.376 158.969 29
Rusia 1.618.116 27.990 1,7
Francia 1.299.278 36.250 2,8
Espafia 1.212.190 36.135 3,0
Argentina 1.143.800 30.442 2,7
Colombia 1.053.122 30.926 2,9
El Reino Unido 989.749 46.229 4,7
México 912.811 90.773 9,9
Perd 897.594 34.362 3,8
Sudafrica 723.682 19.230 2,7
Italia 647.674 38.321 59
Iran 604.952 34.478 57
Alemania 518.753 10.452 2,0
Chile 508.571 14.158 2,8
[rak 470.633 10.862 2,3
Bélgica 440.364 11.639 2,6
Indonesia 406.945 13.782 3,4
Bangladesh 406.364 5.905 1,5
Ecuador 167.147 12.632 7,6
Bolivia 141.484 8.705 6,2
Panama 132.045 2.678 2,0
Republica Dominicana 126.332 2.236 1,8
Costa Rica 107.570 1.357 1,3
Guatemala 107.339 3.714 35
Paraguay 62.050 1.373 2,2
Uruguay 3.044 57 1,9

Fuente: elaboracion propia con datos de la Organizacion Mundial de la Salud (2020). Datos con
corte a 31 de octubre de 2020.

Desde el punto de vista del numero de contagios por cada 100.000 habitantes en diferentes paises
seleccionados del mundo, tenemos que, aunque Estados Unidos es el pais en el mundo con un mayor
numero de casos confirmados, al tomar la tasa de contagio por cada 100.000 habitantes, Andorra

(6.035) es el pais con mas contagios por cada 100.000 habitantes. Para el caso de paises de la regién,
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Panama (3,046) es el Estado latinoamericano que presenta una mayor tasa, seguido de Peru (2.711),
Chile (2.654) y Brasil (2.579).

Grafica 1. Casos confirmados por cada 100.000 habitantes, diferentes paises
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Fuente: elaboracion propia con datos de la Organizacion Mundial de la Salud (2020). Datos con
corte a 31 de octubre de 2020.

Un dato importante que mide la capacidad de los paises para enfrentar la propagacion del virus es la
realizacion de pruebas diagnosticas. Al analizar las pruebas totales por cada 100.000 habitantes, se
observa que, con corte a 31 de octubre de 2020, Andorra (189.235) es el pais que con mayor nimero
de pruebas realizadas por cada 100.000 habitantes, seguido de paises como Luxemburgo (175.816),
Islas Bermudas (141.835) y Emiratos Arabes Unidos (136.745). Para los paises latinoamericanos,
Chile (23.094) es el pais que mas pruebas ha realizado por cada 100.000 habitantes, seguido de
Panama (15.903) y Peru (13.859). Por su parte, Colombia (10.212) se ubica en una posicion superior

ala 90 en lo que tiene que ver con realizacion de pruebas por cada 100.000 habitantes.
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Grafica 2. Pruebas de COVID-19 realizadas por cada 100.000 habitantes, diferentes paises
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Fuente: elaboracion propia con datos de Worldometer (2020).

Para los decesos por COVID-19, con corte a 31 de octubre de 2020, San Marino (124) es el Estado
que mas casos de muertes ha tenido por cada 100.000 habitantes. En América Latina, Pert (104) es
el pais que tiene un mayor niumero de muertes asociadas al virus por cada 100.000 habitantes, seguido
de Brasil (75), Bolivia y Chile, ambos con una tasa de 74 muertes por cada 100.000 habitantes. Si
comparamos a Colombia con diferentes paises del mundo y de la regién, vemos que la tasa de
mortalidad se encuentra dentro del promedio a nivel mundial, al estar ubicada en el 2,9%,
aproximadamente. A su vez, respecto del nimero de muertes por cada 100.000 habitantes, Colombia

se ubica por debajo de paises como Estados Unidos, México, Panama y Argentina.
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Grafica 3. Muertes por COVID-10 por cada 100.000 habitantes, diferentes paises
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Fuente: elaboraciéon propia con datos de la Organizacion Mundial de la Salud (2020). Datos con
corte a 31 de octubre de 2020.

En el comportamiento de la curva de contagio, detallada por las regiones del mundo, se evidencian
diferencias entre cada una de ellas. Vemos que las américas han sido duramente afectadas en cuanto
a numero de contagiados, si lo comparamos mes a mes. Sin embargo, a cierre del mes de octubre de
2020, Europa comienza a experimentar una segunda ola de contagios que amenaza con incrementar
los indicadores negativos. Es necesario precisar que gran parte de los contagios en América estan
representados por el nimero de casos confirmados en Estados Unidos y Brasil. Para el caso de los
paises asiaticos, la curva de contagio, que habia permanecido constante durante varios meses, desde
junio ha venido creciendo, logrando en septiembre un pico que supera a Europa y que casi ha

alcanzado a América.
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Grafica 4. Curva de contagio por regiones en el mundo
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Fuente: elaboracion propia con datos de la Organizacion Mundial de la Salud (2020). Datos con
corte a 31 de octubre de 2020.

En cuanto al comportamiento de la curva de muertes en las regiones del mundo, tenemos que

América, al igual que en la curva de contagios, es la regién con mayor numero de muertes a causa

del virus.
Grafica 5. Curva de decesos por regiones en el mundo
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Fuente: elaboracion propia con datos de la Organizacion Mundial de la Salud (2020). Datos con
corte a 31 de octubre de 2020.
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La principal respuesta sanitaria a nivel mundial fue acudir a medidas de distanciamiento y aislamiento
social como estrategias para mitigar la transmision del virus y evitar el colapso de los sistemas de
salud. En la siguiente grafica se muestran los paises que adoptaron la medida de aislamiento social

de manera oficial:

Grafica 6. Impacto de las medidas de confinamiento a nivel mundial
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Fuente: elaboraci6n propia.

La grafica permite diferenciar los paises que adoptaron un aislamiento total, con estrictas restricciones
en la movilidad, y los paises que han adoptado medidas parciales, o sectorizadas con restricciones en
la movilidad. A nivel mundial, contamos con el registro de 142 paises que han adoptado el
confinamiento social como la principal estrategia de contencién del virus. De estos paises, el 61% ha

decretado una cuarentena total, y el 39% ha establecido cuarentenas parciales.
Después de analizar el panorama mundial y regional, es importante revisar la situacion nacional y

comparar las cifras y riesgos de la pandemia en Colombia. Los datos que se presentaran en esta
seccion son tomados del Instituto Nacional de Salud, con corte al 31 de octubre de 2020.
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Grafica 7. Balance del impacto de la COVID-19 en la salud publica colombiana
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Fuente: elaboracién propia con datos del Instituto Nacional de Salud (2020). Datos con corte a 31 de
octubre de 2020.

La curva de contagio en Colombia presentd el mayor pico en el mes de agosto. No obstante, para los
meses de septiembre y lo corrido de octubre se refleja que la disminucion de casos ha permanecido

constante.

Grafica 8. Curva de contagios en Colombia
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Fuente: elaboracion propia con datos del Instituto Nacional de Salud (2020). Datos con corte a 31 de
octubre de 2020.
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A su vez, en cuanto al numero de decesos, agosto ha sido el mes que mayor fatalidad registré por
causa de la COVID-19. Como se evidencia en la siguiente grafica, la curva de decesos es muy similar
a la de contagios. Sin embargo, es notorio el aumento en el numero de muertes en el mes de julio,
alcanzando el punto mas alto finalizando agosto. Si bien estas cifras son alarmantes, es importante
tener en cuenta que, sobre el total de casos confirmados a la fecha, se ha recuperado el 88,5 % de

las personas contagiadas y el 2,9 % ha fallecido como consecuencia directa del virus.

Grafica 9. Curva de decesos en Colombia

12000
10000
8000
6000
4000

2000

Marzo Abril Mayo Junio Julio Agosto Septiembre Octubre

Fuente: elaboracion propia con datos del Instituto Nacional de Salud (2020). Datos con corte a 31 de
octubre de 2020.

Tanto en las cifras de contagio como de pacientes recuperados de la COVID-19, en Colombia no se
evidencia una diferencia sustancial entre hombres y mujeres. Sin embargo, si se analizan los casos
de fallecidos, si se muestra una variaciéon importante segun el sexo, como se ilustra en la siguiente

grafica.
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Grafica 10. Porcentaje de fallecidos por género en Colombia
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Fuente: elaboracién propia con datos del Instituto Nacional de Salud (2020). Datos con corte a 31 de
octubre de 2020.

El nuimero de hombres fallecidos asciende a 18.269, mientras que a 31 de octubre de 2020 se ha
reportado el deceso de 10.188 mujeres. Al comparar estas cifras con los datos mundiales, se evidencia
una simetria tanto a nivel de contagios por género, en el cual no existe una diferencia significativa,
como en la cifra de mortalidad, en la cual se verifica una mayor letalidad del virus en el género

masculino.
Respecto a la edad, el mayor grupo de casos confirmados se encuentra en el rango de edad de los

20 y 39 afios. La siguiente grafica corresponde al comparativo de edad por casos confirmados,

recuperados y fallecidos:
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Grafica 11. Rango de edad, niimero de casos

100 0 mas de 100
90a99 L

70a79 =

60a69 B

80a89

50 a 59
40249 L

30a39

20329 I EEEEEE———

10a19

0a9

0 50000 100000 150000 200000 250000

m Fallecidos Recuperados ~ m Casos confirmados

Fuente: elaboracién propia con datos del Instituto Nacional de Salud (2020). Datos con corte a 31 de
octubre de 2020.

La gréafica confirma la vulnerabilidad que existe en las personas mayores de 70 afios, toda vez que el
numero de recuperados es menor al niumero de fallecidos, lo que permite evidenciar que las medidas
adoptadas por el Gobierno Nacional para su proteccion y prevencion del contagio son consecuentes
con esta realidad. En el rango de edad de 0 a 39 afios se evidencia una mayor recuperacion y una
tasa de mortalidad reducida. Sin embargo, en este rango encontramos el porcentaje mas alto de casos
confirmados. El 89,4 % de los fallecidos corresponde a personas mayores de 50 afios. Al analizar el
nivel de impacto que el virus ha generado en las personas contagiadas, tenemos que, en Colombia,
el 81,5 % de los casos presentaron sintomas leves, el 12,8 % fueron asintomaticos, mientras que el

2,1 % reportaron un estado moderado y solo el 0,2% fue grave.

En la siguiente grafica se muestra el estado de los casos historicos, desde el primer caso reportado:
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Grafica 12. Proporcion del estado de casos de contagio
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Fuente: elaboracion propia con datos del Instituto Nacional de Salud (2020). Datos con corte a 16 de
octubre de 2020.

Teniendo en cuenta los datos nacionales de contagios y los efectos generados, principalmente, en los
adultos mayores y personas con enfermedades de base, es importante analizar la capacidad

hospitalaria en Colombia y sus departamentos.

En lo corrido de octubre, Colombia cuenta con un total de 43.928 camas de hospitalizacién y 10.903
camas de cuidados intensivos, las cuales tienen, a la fecha, un porcentaje de disponibilidad del 36,61%
y el 42,09 %, respectivamente (Instituto Nacional de Salud, 2020). Aunque segun los datos es mayor
el numero de personas que, al contraer el virus, su recuperacion es tratada desde los cuidados de la
casa; preocupa la situacién de aquellos departamentos donde las camas de cuidados intensivos son
inferiores al numero estimado como necesario para la atencién de personas contagiadas en fases

criticas de propagacion del virus.

En este sentido, la OCDE plantea que “dadas las caracteristicas del tratamiento requerido para los
pacientes con COVID-19 més graves, los cuellos de botella mas importantes en la capacidad
hospitalaria se producen en camas de cuidados intensivos” (OCDE, 2020, pag. 12). Asi, si se analiza

el promedio de camas de cuidados intensivos por cada 100.000 habitantes en Colombia y hacemos
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un comparativo con los datos de los paises OCDE, el promedio en el pais, para 2019, era de 12 camas
por cada 100.000 habitantes. Este indicador es muy aproximado al promedio OCDE. Con todo,
teniendo en cuenta que la disponibilidad de camas de cuidados intensivos en Colombia es limitada, el
Gobierno Nacional y los gobiernos locales se han enfocado en fortalecer el sistema de salud, por
medio de la compra de insumos y equipos medicos y la habilitacion de nuevos espacios para la
atencién de casos. Asi, entre marzo y octubre de 2020, Colombia duplico sus unidades de cuidados
intensivos, llegando, a finales de octubre de 2020, a mas de 11 mil unidades (Ministerio de Salud y
Protecciéon Social, 2020c). El pais, también, increment6 la capacidad de realizacién de pruebas
diagnosticas, de un solo laboratorio a nivel nacional, a cerca de 150 centros habilitados para la

realizacion de pruebas (Ministerio de Salud y Proteccion Social, 2020d).
Este balance revela que el Estado colombiano ha hecho un esfuerzo enorme por fortalecer, en muy

poco tiempo, su sistema de salud, lo que ha permitido mitigar los efectos de la pandemia en todo el

territorio nacional.
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2. Impacto de la COVID-19 en la economia nacional

Es necesario hacer un diagndstico de las condiciones especificas que, en materia econdémica, ha
experimentado Colombia durante este periodo de crisis. Estos efectos y condiciones particulares
hacen que las conclusiones resultantes de un analisis comparativo deban adaptarse al perfil especifico
que denotan los indicadores en Colombia. Para ello, se hara un analisis, con corte a octubre de 2020,
desde la perspectiva de la actividad economica, el empleo, la situacion y el margen de maniobra fiscal,

asi como el contexto macroeconomico y de politica monetaria.

2.1. La situacion de la actividad economica

Colombia tuvo su ultima crisis en 1999, afio en el que registré un decrecimiento de -4,5% en el
Producto Interno Bruto (PIB). Desde alli, ha registrado un promedio anual, entre 2000 y 2019, de 3,7%.
En los ultimos dos afios (2018 y 2019), el pais tuvo una recuperacién importante frente al 2017, afio
en el cual se materializaron algunos efectos de la caida internacional de los precios de bienes
primarios alrededor de 2014, |a cual afectd una gran cantidad de economias en desarrollo. Ahora, para
2020, las estimaciones del FMI (2020) apuntan a que Colombia tendria una caida del -7,8% del PIB
en el afio 2020, un valor que seria el peor registrado en la historia de la operacion estadistica del pais.
Segun las ultimas cifras del DANE (2020), Colombia presenté una caida de -15,7% del PIB para el
segundo trimestre de 2020 y una caida de -9% para el tercer trimestre, comparados con el mismo

trimestre del afio anterior.

Grafica 13. Crecimiento econémico de Colombia 2000-2020
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Fuente: DANE (2020). Cuentas nacionales y Fondo Monetario Internacional (2020).

26



Desde una visién mas coyuntural, las cifras del indice de Seguimiento a la Economia (ISE), que realiza
el DANE mensualmente, muestran de manera muy clara el efecto de la crisis. En su serie
desestacionalizada, la actividad econdmica del pais pas6 de un indice de 111,5 en febrero a 87,4 en
abril, una caida del -22%. A partir de alli, hasta septiembre de 2020, el indice rebot6 hasta un nivel de
101,9, es decir, una recuperacion del 60% de la caida total que se habia presentado hasta abril.
Actualmente, el nivel de produccion del pais es equivalente a lo que se presentaba hace 4 afios, en
2016. Cabe anotar que hubo un leve retroceso en agosto frente a julio. Esto, probablemente, tiene que
ver con que en agosto, mes de los picos de contagio en varias regiones del pais, se reversaron muchas
medidas de apertura econdmica y se regreso al aislamiento parcial. No obstante, en septiembre se vio

una recuperacion importante de la economia.

Gréfica 14. indice de Seguimiento a la Economia (ISE) en su serie desestacionalizada (2014-

2020, enero-septiembre)
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Fuente: DANE (2020). indice de Seguimiento a la Economia (ISE). *pr= datos preliminares.

Casi todas las ramas de la actividad econémica presentaron una caida en su actividad econdémica en
el segundo vy tercer trimestre de 2020, solo a excepcion del sector financiero, el inmobiliario y el
agropecuario. Los sectores de actividades artisticas y entretenimiento; el comercio, alojamiento,
servicios de comida y transporte; y la construccién, fueron los sectores mayormente afectados en el
periodo de pandemia. No obstante, se nota una recuperacion importante en el tercer trimestre en

sectores como la industria, la construccion y el comercio.
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Grafica 15. Crecimiento anual por sector econdmico (Trim lIl 2019-Trim 11l 2020)
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Ahora bien, dentro de las grandes ramas de la actividad economica, existen algunos subsectores que
han sufrido de manera mucho més abrupta esta crisis, y otros a los que este momento incluso los ha
beneficiado. Los subsectores de produccion de peliculas; restaurantes y bares; el comercio y
produccion de vehiculos y productos textiles estan en una situacién mas complicada que el resto de
la economia. Por su parte, el comercio de electrodomésticos, productos de tecnologia, productos de

aseo y el sector de mensajeria, han logrado aprovechar una oportunidad en este momento de crisis.

Grafica 16. Subsectores del comercio, industria y servicios con las mayores caidas en sus

ingresos en julio-septiembre 2020 (vs. 2019)
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Grafica 17. Subsectores del comercio, industria y servicios con los mejores desempefios en

sus ingresos en julio-septiembre 2020 (vs. 2019)
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Por su parte, frente al comportamiento de Colombia en el mercado internacional, se observa que, tanto

las importaciones como las exportaciones, han alcanzado algunos de los registros mas bajos en los

ultimos 15 afios. Aun viendo que, desde 2014, se ha dado una tendencia decreciente en el comercio,

la pandemia ha agravado sustancialmente esta situacion. En el periodo abril-septiembre de 2020,

Colombia exporté menos de la mitad de lo que habia exportado en 2014 en términos nominales, e

importé un poco menos del 60% de lo que habia importado en ese mismo afio.
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Grafica 18. Exportaciones totales FOB Colombia: periodo abril-septiembre (2005-2020)
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Fuente: DANE (2020). Estadisticas de exportaciones e importaciones.

Grafica 19. Importaciones totales CIF Colombia: periodo abril-septiembre (2005-2020)
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Fuente: DANE (2020). Estadisticas de exportaciones e importaciones.

Para Colombia, también cobra importancia, en la medicion de su actividad econémica, la evolucion de

los precios del petroleo, puesto que es un pais en el cual este producto tiene una gran relevancia en

la dinamica economica. Si se analiza el afio 2020, tenemos que un barril de petréleo comenzo

costando cerca de 70 délares, y luego, ante la incertidumbre internacional y la merma en la actividad

economica de los paises, este llego incluso a estar por debajo de los 10 ddlares por barril para la

referencia Brent en el mes de mayo. A partir de alli, se ha presentado una estabilizacién de las
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expectativas en los mercados reales y financieros y ha habido también una recuperacién en la

demanda internacional, especialmente jalonada por China; con esto, el precio del barril de petréleo se
recuperd hasta alrededor de 45 délares por barril.

Este indicador, que de igual forma presenta valores mucho menores que en los inicios del afio, hace
que, sin duda, la recuperacion econémica en Colombia se torne complicada en tanto no se active la
demanda del resto de paises. Y, como ya se anotd, implica que, quizas, no sea un sector en el cual

se focalicen de manera generalizada las politicas de reactivacién, debido a que, también, es uno de
los sectores menos intensivos en mano de obra.

No obstante, vale anotar que, por via de las rentas petroleras, las regalias y el hecho de que es un
sector proveedor en la cadena del resto de sectores econdmicos, existe un potencial de reactivacion

alto por medio de la inversion publica y el fortalecimiento de los encadenamientos productivos.

Grafica 20. Precio del petroleo de la referencia BRENT (US$/barril)
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Fuente: US Energy Information Administration (2020). Corte del 21 de agosto de 2020.

Todo ese ambiente de incertidumbre durante la pandemia, sumado a la reduccion de la actividad

economica de las empresas, han hecho que se vean amenazados los proyectos de inversion de las
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empresas. La ANDI (2020), en la Encuesta de Opinién Industrial Conjunta (EOIC), calculd que,
mientras en 2019 el 51,6% de las empresas tenia proyectos de inversion a desarrollar, este valor cay6

a 24,5% en 2020, y un 45,1% afirmé que estos proyectos tuvieron que ser aplazados.

Grafica 21. ;La empresa adelanta o tiene previsto desarrollar proyectos de inversion

productiva en el presente afio?
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Fuente: ANDI (2020). EOIC.
Este dato tiene una repercusion muy importante, puesto que sostener niveles elevados de inversion

en el tiempo es la clave para lograr, a su vez, crecimientos sostenidos de la productividad y de la

actividad econémica

2.2, La situacion del empleo

Con los ultimos datos sobre empleo presentados por el DANE, ya se puede hacer un diagndstico muy
interesante de lo que ha sucedido durante este periodo de pandemia para el mercado laboral.

Para septiembre como mes de referencia, la tasa de desempleo nacional se situd en 15,8%, 5,6 puntos

porcentuales por encima del dato registrado en septiembre de 2019. Las diferencias en las tasas de

desempleo, frente al mismo mes del afio pasado, vienen reduciéndose cada mes desde mayo.
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Grafica 22. Tasa de desempleo 2019 vs. 2020 durante el tiempo de pandemia

2019 mmmmm 2020 ---¢--- Variacion p.p.

+10,8 p.p. 12,00

25 ; +10,4 p.p.

+95pp. - O +95pp. 10,00
21,4 % ;

" ?9,8 19,8 2 =
= RNRTY: 800 o
K ’ 15,8 8
g ! +8, : <
515 E 2 + 5,658 «
2 126 600 =

K o c

P 0.5 1 10, 10, 10, 0 &
2 10 FA— 94 ’ 5
2 ! 400 g
©

+1, . =

05 2,00

00 }

Mar Abr May Jun Jul Ago Sep

Fuente: GEIH-DANE (2020).

Aunque apenas en agosto se vino a ver una mejoria importante en la tasa de desempleo durante el
tiempo de pandemia, pues esta venia situdndose alrededor de 20% desde abril, si ha habido una
mejoria en los indicadores de empleo del mercado laboral. La razén de esto es que una gran
proporcion de la poblacion ha tenido que entrar en la “inactividad”’, como consecuencia de la
imposibilidad para buscar trabajo, la cual se deriva de las medidas de aislamiento y, por lo tanto, estas
personas no son medidas como desempleadas. Por lo anterior, el mejor indicador para medir el pulso

del empleo durante esta pandemia es la evolucién en el nimero de ocupados.
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Grafica 23. Indicadores del mercado laboral durante el tiempo de pandemia: Variacion 2020

comparado con 2019 (en miles de personas)
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Mes a mes, mas personas han recuperado su empleo, pero, a su vez, muchas han pasado de estar
inactivas a buscar trabajo. En este periodo ha habido una amplia mejoria desde abril, con un

desempefio especialmente positivo en agosto y septiembre.

Ahora bien, para hacer un analisis mas exacto de los indicadores de empleo durante la pandemia, lo
mejor es tomar los datos de las series desestacionalizadas. Estos permiten comparar un mes con el
mes inmediatamente anterior. Segun estas cifras, encontramos que entre febrero y abril se perdieron
6 millones de empleos (27%) y, desde alli, entre abril y septiembre, se han recuperado 3,8 millones
de empleos, esto es, cerca del 60% del deterioro que se habia sufrido. En agosto, especialmente,
existio una recuperacion amplia, con 1,2 millones de empleos recuperados frente a julio. En términos
simples, Colombia est& a mitad de camino de una recuperacion organica que viene impulsada con las
medidas adoptadas por el Gobierno Nacional hasta la fecha. Asi, como consecuencia de la reapertura
de la economia, se ha recuperado mas de la mitad de los empleos perdidos a causa de la pandemia
y las medidas de confinamiento. Las preguntas ahora para esta investigacion seran: ; cdmo recuperar

la otra mitad? Y, especialmente, 4 cémo hacerlo a partir de empleos formales?
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Grafica 24. Nimero de ocupados, serie desestacionalizada 2020
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Adicionalmente, resulta importante hacer un analisis no solo del numero de personas ocupadas sino,
también, de las horas efectivamente trabajadas. En la pandemia, pese a que muchas personas
perdieron su empleo, también muchas lograron conservarlo aun sin trabajar o trabajando muchas
menos horas. En febrero de 2020, se trabajaron un total de 3.800 millones de horas en la economia,
en abril, solo se trabajaron 1.628 millones, un 57% menos de lo que se habia trabajado hacia dos
meses. Estas horas son equivalentes a 11.308.443 empleos de tiempo completo, es decir, mas de la

mitad del mercado laboral, lo que significd una verdadera catastrofe laboral.

Desde otra dptica, durante febrero de 2020 las personas afirmaron, en promedio, que trabajaron 43,2
horas en la ultima semana previa a la cual las encuestaron, y que normalmente trabajaban cerca de
44 horas semanales. Para abril de 2020, cuando las medidas de confinamiento a nivel nacional se
hicieron mas estrictas, las personas afirmaron que trabajaron, en promedio, solo 24,6 horas, cerca de
20 horas menos de lo que trabajaban normalmente. Pese a la recuperacion durante los ultimos meses
(abril-septiembre), las personas han trabajado muchas menos horas de lo que normalmente lo hacen.

Resulta interesante analizar lo importante que hubiese sido un esquema de cotizacion por horas
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durante la pandemia para ayudar a las empresas en su liquidez y a los trabajadores independientes

en su proteccion social a un costo mas bajo.

Grafica 25. Cuantas horas trabaja normalmente a la semana vs. horas que trabajé realmente

durante la semana anterior Valores promedio (2019ene-2020sep), total nacional
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Fuente: elaboracién propia con base en los microdatos de la GEIH-DANE (2020).

Grafica 26. Total de horas trabajadas en la economia durante cada mes (2019-2020)
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Por su parte, la tasa de desempleo (en su serie desestacionalizada), asi no muestre de la mejor
manera el impacto de la pandemia en el empleo, mejord en 1.3 p.p. en julio de 2020, frente a mayo de

2020; mejord en 2,7 p.p. en agosto frente a julio; y en 0,8 p.p en septiembre frente a agosto.

Grafica 27. Tasa de desempleo nacional desestacionalizada 2018-2020
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Fuente: GEIH-DANE (2020).

Ahora, también hay dos cifras muy importantes para el analisis a profundidad de la situacion del
empleo. Y es que, en términos generales, hubo tres grupos especialmente afectados, en términos

relativos, durante esta pandemia: las muijeres, los jovenes y los empleados asalariados.

Por un lado, las cifras muestran que, en septiembre, por cada 10 hombres que perdieron su empleo,
21 mujeres también dejaron de trabajar. De los 2,0 millones de empleos perdidos en septiembre, 1,3
millones fueron de mujeres. Esto dispard las brechas en las tasas de desempleo femeninas y

masculinas, de una diferencia de 4,9 p.p. en septiembre de 2019 a 8,4 p.p. en 2020.
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Grafica 28. Tasa de desempleo masculina, femenina y total (sept 2019 vs. sept 2020)
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Fuente: elaboracion propia con base en los microdatos de la GEIH-DANE (2020).

Ahora, por edad, también se nota un retroceso importante del nivel de desempleo en la poblacion
joven (hasta 28 afios). Si bien el desempleo total pas6 de 10,2% en septiembre de 2019 a 15,8% en
septiembre de 2020, la tasa de desempleo juvenil, por su parte, aument6 de 18,1% a 25,9% en el
trimestre movil julio septiembre. En este sentido, cerca de 3 de cada 10 jovenes activos en el mercado
laboral estaban sin empleo y buscando trabajo en septiembre. Histéricamente, se nota como se
esfumo todo el avance que se habia tenido entre 2002 y 2017, periodo en el cual el desempleo pas6
de 24,5% a 15,5%.

Grafica 29. Tasa de desempleo juvenil y nimero de ocupados jovenes: jul-sep (2001-2020)
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Fuente: elaboracion propia con base en los microdatos de la GEIH-DANE (2020).
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Por otro lado, las cifras también muestran que la recuperacion que se ha visto desde abril se ha dado
a causa de empleados por cuenta propia y no tanto de los empleados asalariados. Durante los meses
de abril a julio se sostuvo una caida del empleo asalariado por encima del 20% vy, a pesar del buen
desempefio en agosto y septiembre, la caida de este mes fue del -14,6%; y, por su parte, el trabajo
independiente ha reducido las variaciones en su nivel de empleo desde el -21,6% hasta cerca del -
8,3%.

Grafica 30. Variacion porcentual en el empleo segun posicion ocupacional (caida porcentual

frente al mismo mes del anterior)
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*Los empleados asalariados incluyen: empleados particulares, jornaleros o peones y empleados domésticos. Los
independientes incluyen trabajadores por cuenta propia, patrones o empleadores y trabajadores sin remuneracién.
Fuente: GEIH-DANE (2020).

Esto, sin duda, es muy preocupante, pues el empleo asalariado es el que generan primordialmente
las empresas y principalmente de manera formal, y se observa que, durante este tiempo de pandemia,
no ha habido una recuperacion significativa del empleo perdido que generan estas compafiias. La
razon tiene que ver con las inflexibilidades del empleo asalariado. Por un lado, los trabajadores por
cuenta propia, para septiembre, ya sintieron que podian salir a trabajar sin tantas restricciones de
movilidad y automaticamente “recuperaron” su empleo, pero, por otro lado, se nota que las empresas
no estan volviendo a contratar a los trabajadores que habian tenido que desvincular. Este punto cobra
gran relevancia en esta investigacion para enfocar las politicas de reactivacion, por cuanto, si bien

podria pensarse que el empleo informal ha sido mas resiliente a la crisis en tanto que ha presentado
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una recuperacién mas rapida, ello no obedece a la proteccion ofrecida por el Estado en el ambito
laboral —y que se ha concentrado en el empleo formal—, sino, méas bien, a que se trata, en un nimero

significativo, de actividades de subsistencia que, por ser tales, no dan espera.

De otra parte, por sector econémico, encontramos que las actividades con los mayores deterioros en
su empleo, en general, en el periodo corrido de pandemia (abril-septiembre) han sido también las
actividades que mayores restricciones para funcionar han tenido, tales como las actividades de

entretenimiento, el alojamiento y los servicios de comida, o el comercio.

Tabla 2. Variacion en el empleo segtin sector econdomico (periodo abril-septiembre)

Variacién o
Abr - Se Abr - Se, . Variacién
Sector 2019 P 2020 P (miles de porcentual
personas)
Actividades artisticas, entretenimiento, recreacion

otras actividades de servicios ’ 2042 1.471 571 -28,0%
Alojamiento y servicios de comida 1.598 1.170 -428 -26,8%
Actividades inmobiliarias 282 210 -71 -25,3%
Industrias manufactureras 2.487 1.971 -516 -20,8%
Construccion 1.525 1.224 -301 -19,7%
Administracién publica y defensa, educacién y 2616 2107 509 19.5%

atencion de la salud humana ' ' :
Informacién y comunicaciones 343 278 -65 -19,0%
Transporte y almacenamiento 1.519 1.267 -252 -16,6%
Comercio y reparacion de vehiculos 4.194 3.513 -682 -16,3%
Actividades profesionales, cientificas, técnicas y 1393 1171 299 16.0%

servicios administrativos ) ' ’
Actividades financieras y de seguros 315 275 -39 -12,5%
Agricultura, ganaderia, caza, silvicultura y pesca 3.452 3.233 219 -6,3%
Explotacion de minas y canteras 225 221 -4 -1,6%
Suministro de electricidad gas, agua y gestion de 202 291 19 9.4%

desechos

Ocupados totales 22.194 18.341 -3.853 -17,4%

Fuente: GEIH-DANE (2020).

La siguiente grafica muestra el comparativo de estas variaciones del empleo por sector econdmico,
en contraposicion con la variacion del PIB en el periodo comprendido entre abril y septiembre, tiempo
del deterioro econémico por la pandemia. En términos generales, aquellos sectores con las mayores
caidas en la actividad econdmica tuvieron, también, las mayores caidas en el empleo. No obstante,
saltan a la vista algunos sectores como el agropecuario; el sector publico; informacion y

comunicaciones; y financiero, donde las caidas en el empleo han sido significativamente mayores a
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las variaciones presentadas en el PIB. Estos sectores, presumiblemente, han encontrado la manera

de producir lo mismo, 0 un poco menos, con menos personal.

Grafica 31. Variaciones anuales del PIB y del empleo en el periodo abril-septiembre de 2020

vs. abril-septiembre de 2019
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Fuente: elaboracion propia con base en datos de la GEIH-DANE (2020) y Cuentas Nacionales
(DANE, 2020).

El anélisis empleo-PIB permite, ademas, algunas reflexiones valiosas para llevarlas a la discusion de
la reactivacion. Se calculd cuantas personas son necesarias para producir 1 billén de pesos durante
un semestre, para los afios 2019 y 2020. Se encontrd que el sector de actividades artisticas; el
comercio, transporte, alojamiento y servicios de comida; y el sector agropecuario, son los sectores

mas intensivos en mano de obra, puesto que todos requieren mas de 100.000 trabajadores para lograr
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producir 1 billén de pesos. Por su parte, las actividades inmobiliarias; el sector energético y minero; y
el sector financiero, necesitan menos de 15.000 empleados para alcanzar 1 billén de pesos en
produccion en un trimestre. En promedio, cada billon de pesos que produjo la economia en el semestre

abril-septiembre de 2020 requiri6 el trabajo de 45.370 trabajadores.

Grafica 32. Trabajadores necesarios para producir 1 billon de pesos en un semestre (Abr-Sep
2019 vs. Abr-Sep 2020)
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Fuente: elaboracion propia con base en datos de la GEIH-DANE (2020) y Cuentas Nacionales
(DANE, 2020).

Del mismo modo, tratando de establecer una relacion entre los sectores econdmicos y la necesidad
apremiante de fortalecer tanto el empleo juvenil como el femenino, encontramos algunas cifras
interesantes. Por un lado, por género, encontramos que los sectores econémicos que concentran mas
mujeres que hombres son los siguientes: servicios personales, sociales y comunales; el comercio y el
sector financiero. Analogamente, sectores como el transporte, la mineria, el agro, la construccién y el

sector eléctrico, emplean, de manera muy generalizada, hombres.
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Gréafica 33. Ocupacion por sector econémico y género 2019
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Fuente: elaboracion propia con base en los microdatos de la GEIH-DANE (2020). Datos a 2019.

Por otro lado, la contratacién de jévenes es mucho mas uniforme entre los sectores, pues estos
concentran entre el 20% y 30% de la poblacién ocupada en cada sector. Sin embargo, lo que puede
verse en la siguiente grafica es que hay sectores que emplean una gran proporcién de esta poblacién
joven, como el comercio (1,8 millones de jévenes), los servicios comunales, sociales y personales (1

millén), el sector agropecuario (1 millén) y la industria (685 mil).

Tabla 3. Numero de ocupados por sector econémico y edad 2019

Sector econémico Jovenes (hasta Entre 29 afiosy sin ~ En edad de Total
28 afios) edad de pension pension (2019)
Actividades inmobiliarias 439,669 1,098,402 134,717 1,672,788
Agropecuario 937,387 2,162,916 458,503 3,558,806
Comercio, hoteles y restaurantes 1,740,759 3,687,129 635,569 6,063,457
Construccion 383,301 1,064,246 71,771 1,519,318
Mineria 55,354 137,704 7,754 200,812
Industria Manufacturera 684,956 1,695,205 248,299 2,628,460
Intermediacion financiera 97,640 215,773 5,997 319,410
Servicios comunales, sociales y 1,032,405 3,045,217 366,822 4,444 444
personales
Energia y agua 23,923 99,436 3,708 127,067
Transporte, almacenamiento y 439,408 1,221,085 93,302 1,753,795
comunicaciones
Total 5,834,802 14,427,113 2,026,442 22,288,357

Fuente: elaboracion propia con base en los microdatos de la GEIH-DANE (2020). Datos a 2019.
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Si se cruzan las variables de género y edad, en cuanto a la distribucion de las mujeres y los jovenes
en el total de ocupados, también pueden verse resultados interesantes. La siguiente grafica muestra
los sectores econdmicos segun la proporcion de mujeres y jovenes que ocuparon en 2019. Los
tamafios de las burbujas representan el numero total de ocupados de ese sector. Las lineas
transversales son el promedio de mujeres sobre el total de ocupados en el pais (41%) y el promedio

de jévenes contratados en el total nacional (27%).

Grafica 34. Sectores clave para incentivar la contratacion de mujeres y jovenes. Proporcion

de jévenes vs proporcion de mujeres y tamaiio del sector
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Fuente: elaboracion propia con base en los microdatos de la GEIH-DANE (2020). Datos a 2019.
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De la anterior gréfica se nota como algunos sectores, como el financiero y el comercio, contratan
relativamente mas mujeres y jovenes; y otros sectores como el transporte, la construccion y el sector
energético son relativamente mas intensivos en personas mayores de 28 afios y hombres. Esto puede
mostrar la posible razon del fuerte deterioro del empleo femenino frente a las medidas de aislamiento.
Sectores de servicios, comercio, transporte y alojamiento fueron algunos de los sectores con mayores

empleos perdidos y son también los sectores que mas mujeres ocupan.

En momentos de crisis, es importante conocer y enfatizar estas cifras, puesto que cada peso que se
invierta en los sectores que mas requieren trabajadores para funcionar seran aquellos que necesiten
emplear mas personas. Para la reactivacion de los niveles de empleo a los niveles previos a la
pandemia se debe mirar con detalle la posibilidad de invertir directamente en sectores como el

comercio, la construccion, el turismo, los servicios sociales y comunales, o el agro.

2.3. La situacion fiscal

Una gran parte de la reactivacién de la economia y el empleo implica que el Gobierno Nacional haga
esfuerzos fiscales para hacer frente a la crisis y apoyar activamente la recuperacion de los empleos.
No obstante, también es importante tomar en cuenta que existe una restriccion al gasto desmesurado
y que, incrementar el déficit fiscal, aumenta, al mismo tiempo, los niveles de deuda y, en consecuencia,

incrementa los impuestos que deberan cobrarse en el futuro.

Con esto, cabe anotar que el Gobierno Nacional, con recomendacion del Comité Consultivo para la
Regla Fiscal, tomé mano del articulo 11 de la Ley 1473 de 2011, suspendiendo la regla fiscal durante
los afos 2020 y 2021, por tratarse esta coyuntura de un evento extraordinario que compromete la

estabilidad macroeconomica del pais.

Asi, el Comité evalu6 que no solo existe la necesidad de apropiar méas recursos de gasto, para atender
la emergencia sanitaria, proteger a la poblacion vulnerable y preservar el empleo, sino que, ademas,
hay un choque negativo en los ingresos del Estado, debido a una menor actividad econdémica. Con

esto, el Gobierno tiene la posibilidad de exceder el déficit fiscal que permitia la regla para poder atender
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con suficiencia esta crisis. La siguiente grafica muestra las categorias de ingreso y gasto que obligaron

a un mayor déficit fiscal para el 2020.

Gréfica 35. Déficit GNC 2020 Contribuciones al mayor déficit como % del PIB

-2,7
Balance  Cambio PIB  Ingreso Ingreso Otros Mayor gasto  Balance
fiscal PF nominal tributario tributariono ingresos requerido * fiscal Total

febrero petrolero  petrolero
Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico (2020). MFMP.
* Incluye 2,5% de gastos del FOME

En Ultimas, el Gobierno Nacional estima que gastara, para el final del afio, un 2,7% del PIB para
atender la crisis y recuperar empleos. No obstante, ya se estima que esta cifra incluso podria llegar al
3,3% del PIB segun calculos recientes del Ministerio de Hacienda. Por su parte, para 2021, tal como

se observa en la siguiente grafica, el Ejecutivo estima un déficit fiscal del -5,1% del PIB.
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Grafica 36. Balance fiscal del sector publico consolidado y del gobierno nacional central
como % del PIB
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Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico (2020). MFMP.

Estos incrementos en los déficits fiscales para los afios 2020 y 2021 implican, entonces, que Colombia
tendria un nivel de deuda publica bruta igual al 65,6% del PIB en 2020, es decir, 15,3 puntos
porcentuales del PIB por encima del valor registrado en 2019. Y para 2021, este valor alcanzaria el
60,5% del PIB, tomando en cuenta que se estima una recuperacion de la produccion nacional para

ese afo.

Grafica 37. deuda bruta y neta del GNC como porcentaje del PIB
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Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico (2020). MFMP
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Todo este panorama indica que, aunque es deseable que el Gobierno reaccione de una manera
contraciclica para reactivar los empleos y la economia, existen restricciones presupuestales que no
permiten margenes de maniobra tan amplios. No obstante, también es importante analizar que, en la
perspectiva mundial, la deuda publica de nuestro pais esta calificada como una de las mejores de

América Latina, siendo uno de los pocos paises de la region que conserva su grado de inversion.

Grafica 38. Calificacion de riesgo deuda soberana
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Fuente: elaboracidn propia con corte a septiembre de 2020.

Puede verse, entonces, que la situacion de Colombia sigue manteniéndose en grado de inversion, a
diferencia de otras grandes economias de la region. Este ha sido un esfuerzo importante en materia
de politica fiscal para impedir que la crisis generada por la pandemia se traduzca en una percepcion

de desconfianza respecto a la solidez de la economia colombiana.
2.4. La situacion monetaria y el entorno macroeconémico
Ademas de la politica fiscal como mecanismo para hacer frente a los ciclos recesivos en la actividad

productiva, también existe, desde la politica econdmica, la posibilidad de hacer uso de la politica

monetaria. Esta es determinada en Colombia por el Banco de la Republica, una entidad del sector
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publico, pero independiente del Gobierno Nacional. Su mision, por mandato constitucional, esta en

mantener el poder adquisitivo de la poblacién colombiana y disminuir las volatilidades del mercado

cambiario.

Para ello, el mismo Banco establecié la meta de mantener los niveles de inflacion en un rango de 2%
a 4% anual. Segun las cifras a octubre de 2020, la inflacidn se ubicd en un valor de 1,74%, uno de los
indicadores mas bajos en la tltima década y por debajo del rango meta del Banco Central. Esto esta
explicado en gran parte debido a la reducida demanda de bienes y servicios durante la pandemia, la

cual ha implicado que los precios se mantengan relativamente inalterados.

Grafica 39. Inflacion al consumidor
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Fuente: IPC/DANE (2020).

Este fenémeno de inflacion a la baja le da un margen importante al Banco de la Republica para reducir
los tipos de interés a los cuales esta entidad le presta dinero a los bancos comerciales. Este indicador,

llamado la tasa de intervencion, se ha venido reduciendo en 2,5 puntos porcentuales desde marzo

hasta octubre, pasando de 4,25% anual a solo 1,75% anual.
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Grafica 40. Tasa de intervencion Banco de la Republica (2010-2020)
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Fuente: Banco de la Republica (2020).

No queda duda de que el Banco de la Republica respondio rapidamente a esta crisis, sin embargo,
ante unos niveles de inflacién que contintan decreciendo, se plantea también la posibilidad de
incrementar de manera excepcional y focalizada la masa monetaria con el fin de atender directamente

la crisis.
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3. Desempeiio econémico internacional durante la crisis por la COVID 19

La crisis que desatd la COVID-19 tiene un caracter global. No hay un solo pais del mundo que no se
haya visto afectado negativamente con esta situacién. Por un lado, tuvieron que ser decretadas
restricciones a la movilidad en casi todos los paises del mundo y tanto la oferta como la demanda de

la mayoria de los bienes y servicios se han visto disminuidas.

3.1. Movilidad y aislamiento

El 11 de marzo de 2020 fue decretada la COVID-19 como pandemia y, a partir de alli, la mayor parte
del retroceso de la economia y de la movilidad de las personas se concentré durante los meses de
abril, mayo y junio, el segundo trimestre de 2020. Para mostrar esta tendencia mundial de
confinamientos, cierres y baja movilidad, la siguiente grafica ilustra, para Colombia y para el mundo,
el comportamiento diario, entre febrero y octubre, de los niveles de movilidad hacia el trabajo y de los

niveles de permanencia de las personas en el hogar.

Estos datos son producto de un anélisis importante que ha hecho Google, midiendo, en cada pais y
region del mundo, cdmo ha sido la movilidad de las personas segun los registros reportados en Google
Maps. Los indicadores muestran la desviacion en los niveles de movilidad frente a una linea base que
indica lo que seria la movilidad en condiciones normales. Esta “linea base” Google (2020) la defini6
como “el valor medio del periodo de 5 semanas comprendido entre el 3 de enero y el 6 de febrero del
2020”. Cuando el valor del indicador es menor a 0 en alguna fecha, indica que existe una menor

movilidad relativa en ese periodo, frente al periodo que tomé Google como referencia.
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Grafica 41. Niveles de movilidad hacia el trabajo y de permanencia en casa (feb-oct 2020)
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Fuente: elaboracion propia con base en datos de movilidad de Google (2020). Corte a 31 de octubre.

De la gréfica se pueden hacer varios andlisis. Por un lado, se nota cdmo, tanto en Colombia como en
el mundo, las personas incrementaron su permanencia en casa desde mediados de marzo y, también,
redujeron abruptamente sus desplazamientos hacia los lugares de trabajo. A partir de esa fecha, la
mayoria de los paises comenzaron a establecer medidas de cuarentena que llegaron a un pico, como
se observa en la grafica, a mediados de abril de 2020. A partir de alli, aunque de forma desacelerada,
comenzo a haber mas y mas movilidad con el pasar de los dias. En septiembre y octubre, la movilidad
hacia el trabajo y la permanencia en el hogar se asemejan mucho mas a los valores que se
presentaban en febrero. Por otro lado, la gréfica también muestra algunos picos y valles abruptos para
Colombia en algunas fechas que coincidieron con dias feriados y, en el mundo, en las fechas que

coinciden con los fines de semana.
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No obstante, una de las conclusiones que también salta claramente a la vista con el analisis de las
cifras de Google es que los habitantes de Colombia, en promedio, han tenido una reduccién en su
movilidad mayor que el promedio del mundo durante todo el tiempo de la pandemia. Mas adelante se
apuntaran las implicaciones que esto pudo llegar a tener en términos del empleo y de la actividad
econdmica. Por lo pronto, resulta importante hacer el analisis de la movilidad desde una vision
comparada, para evaluar cuales son los paises que mas se aislaron durante el segundo trimestre del
ano, el cual ha concentrado la mayor parte de las medidas restrictivas y, también, la mayoria de las
consecuencias negativas en materia econémica. A continuacion, en un grafico de dispersion, se
muestran los indicadores de permanencia en casa y movilidad hacia el trabajo, para varios paises
seleccionados, durante el promedio de todo el segundo trimestre del afio. Por razones claras, los
paises en los cuales sus habitantes se han quedado méas en casa que otros también han tenido en
general una menor movilidad hacia el trabajo. Es por esto que la linea de tendencia marca, hacia la
derecha y abajo, menores niveles de movilidad y, hacia la izquierda y arriba, mayores niveles de

movimiento de las personas.

Grafica 42. Nivel de movilidad hacia el trabajo y permanencia en casa (|l trimestre de 2020)
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Fuente: elaboracién propia con base en datos de movilidad de Google (2020).
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Puede notarse, también, que, en general, los paises de América Latina encabezan los indicadores en
niveles de aislamiento. Por una parte, los paises en los cuales las personas han salido mas de sus
casas son Japén, Suecia, Holanda, Alemania; y los paises que mas han permanecido en el hogar son

Panama, Bolivia, El Salvador, Ecuador, Pert, Colombia y Republica Dominicana.

Para el caso especifico de Colombia y sus regiones, estos datos de movilidad muestran que Bogota,
Boyaca, Santander, Bolivar y Casanare fueron las regiones en las que hubo mas aislamiento en el
segundo trimestre de 2020 y en las que, en términos relativos, mas personas se quedaron en sus
casas. Putumayo y Choco, dos departamentos en los limites territoriales del pais, fueron los que menor
aislamiento presentaron. Se nota como los departamentos mas centralizados en la regién andina del

pais fueron los que mas se quedaron en casa.

Grafica 43. Nivel de permanencia en casa departamentos de Colombia, Il trimestre de 2020
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de movilidad de Google (2020)
Toda esta reduccion de movilidad ha tenido el unico propésito de reducir el contagio por el virus y, asi,

reducir también las muertes asociadas a la enfermedad y la presién sobre el sistema de salud. Para

evaluar esta correlacion, contrastamos, para todos los paises con mas de 1 millén de habitantes, por
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un lado, las cifras de muertes por millén de habitantes durante todo el segundo trimestre de 2020 y,

por otro lado, el nivel de permanencia en casa.

La siguiente gréafica ilustra que no parece existir una relacién muy clara en el hecho de que los paises

que se quedaron mas en casa hubiesen tenido un menor numero de muertes por millon de habitantes.

Grafica 44. Muertes por millén de habitantes vs. Nivel de aislamiento social (permanencia en

casa), durante el segundo trimestre de 2020
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Fuente: elaboracion propia con base en datos de Oxford University (2020) y Google (2020).

Esto, claramente, puede estar también sesgado por el sub-reporte de datos en algunos paises y por
las formas especificas de medicion de los decesos, pero lo que muestra también es que, tanto América
como Europa, fueron los continentes que tuvieron un mayor impacto del virus en muertes por millén
de habitantes.
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3.2. Economia y empleo

Mas alla del efecto que puede tener el aislamiento social sobre los contagios y muertes por COVID-
19, las cuales su reduccion representa, a la larga, el mayor objetivo para los paises en aras de superar
el aparente dilema entre salud y economia; también es importante analizar el efecto que ha tenido
todo lo asociado al virus, entre choques de oferta, demanda, restricciones de transporte y movilidad,

entre otras, sobre la economia mundial y los niveles de empleo.

Con informacion del segundo trimestre de 2020, el cual coincide con el periodo en el cual hubo una
mayor afectacion del virus sobre las personas y de la crisis que este generd sobre la economia, hay
algunos datos interesantes a nivel internacional. Por un lado, entre los paises seleccionados, Peru
destaca como el pais con la mayor caida en el PIB (-32%) en el segundo trimestre, comparado con el
mismo periodo de 2019. Los paises latinoamericanos (en naranja) también destacan por estar, en
lineas generales, en los puestos mas bajos en materia de crecimiento econémico. Corea, Irlanda,
Noruega y Suecia, aunque también presentaron caidas en la actividad economica durante el segundo
trimestre de 2020, fueron los paises con el mejor rendimiento econdémico entre los paises

seleccionados.
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Grafica 45. Variacion anual del PIB en paises seleccionados (Il trimestre de 2020 vs 2019)
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*Para algunos paises el dato corresponde a una proyeccion. Fuente: elaboracion propia con base en

datos de OCDE (2020), Trading Economics (2020) y Departamentos de Estadistica de los paises.

Ahora bien, no solo ha existido una menor capacidad de produccion de bienes y servicios en las
economias del mundo. También, quizas en la misma medida, se ha presentado una verdadera crisis
de empleo. En casi todos los paises del mundo una cantidad significativa de habitantes ha perdido sus
puestos de trabajo. La siguiente grafica ilustra, desde una perspectiva comparada, las tasas de
desempleo de varios paises seleccionados durante el segundo trimestre de 2020, junto con la
variacidén que hubo durante ese mismo periodo, frente a la tasa de desempleo del segundo trimestre
de 2019. En esta materia, salta a la vista que Colombia, al igual que muchos paises latinoamericanos,
ha sido, por lejos, uno de los paises con mayor deterioro en las tasas de desempleo. Colombia, por
ejemplo, fue el segundo pais con la tasa de desempleo mas alta entre los paises seleccionados y el

tercero que presentd un mayor deterioro en el indicador frente al segundo trimestre de 2019.
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Grafica 46. Tasa de desempleo de paises seleccionados en el Il trimestre de 2020, variacion
frente a 2019
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*Para algunos paises el dato corresponde a una proyeccion. Fuente: elaboracion propia con base en

datos de OCDE (2020), Trading Economics (2020) y Departamentos de Estadistica de los paises.

Ubicamos, también, a estos paises en su desempefio en materia tanto de empleo como de la
economia. La siguiente grafica visualiza, para 42 paises seleccionados, en el eje x, la variacién anual
del PIB en el segundo trimestre y, en el eje y, la variacion en la tasa de desempleo, en puntos
porcentuales, para ese mismo trimestre, frente a 2019. Los resultados son contraintuitivos, puesto
que, desde la teoria econdmica, deberia existir una relacion directa entre empleo y economia. En este
sentido, los paises que peores caidas en el PIB presentaron deberian ser los que mayores pérdidas
de empleo tuvieron. No obstante, lo que se nota es que existieron varios datos atipicos que se
distancian de lo normal; la mayoria de los paises, sobre todo paises europeos, tuvieron caidas
menores a los 3 p.p. en el empleo, mientras que varios paises americanos, como Canada, Estados

Unidos, Colombia, Costa Rica, entre otros, tuvieron variaciones negativas superiores a los 7 p.p.
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Grafica 47. Deterioro en el empleo (variacion tasa de desempleo) vs. deterioro en la actividad

econdmica (variacion del PIB). Il trimestre de 2019 vs Il trimestre de 2020
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*Para algunos paises el dato de PIB o de empleo, puede corresponder a una proyeccion. Fuente:
elaboracion propia con base en datos de OCDE (2020), Trading Economics (2020) y Departamentos

de Estadistica de los paises.

La linea que cruza horizontalmente el plano muestra la variacion promedio del empleo en puntos
porcentuales (-2,32 p.p.) y, cruzando verticalmente, tenemos la variacion promedio en el PIB (-12,1%).
Cualquier pais ubicado hacia la izquierda y hacia abajo en el plano estéa en una situacién peor que el
promedio; este es el caso, por ejemplo, de Colombia, Canada, Austria, Chile, India y Peru; mientras
que cualquier pais ubicado en el plano hacia la derecha y arriba tuvo un rendimiento mejor que el
promedio; esta situacidn se presento, por ejemplo, en Irlanda, Corea, Paises Bajos, Brasil, Japdn y

otros.

Para profundizar en este analisis del desempefio tanto del empleo como de la actividad econdémica
calculamos un indice combinado, entre 0y 1, que mide el desempefio combinado del desempleo junto
con el PIB. Se estandarizaron a un nivel entre 0 y 1 el indicador del deterioro del desempleo en puntos

porcentuales y el indicador de la actividad econdmica; y, luego, se promediaron con una ponderacion
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igual para cada uno de los indicadores. La siguiente formula muestra el calculo del indice para el pais

PIB; — PIByy,
PIBmax — PIBumin

TD; — TDymax
TDMin - TDMaX

1
Puntaje (PIB y Empleo) = 7 (

)

Donde el puntaje representa un valor entre 0 y 1, siendo 0 el peor rendimiento combinado de empleo
con PIB y 1 el mejor de todos; PIB es la variacion anual del PIB en el segundo trimestre de 2020 para
el pais i, para la variacion maxima (PIB,,,,) Y para la variacion minima (P1B,;,); y TD es la variacién
en puntos porcentuales de la tasa de desempleo en el segundo trimestre de 2020, frente al mismo

trimestre en 2019, para el pais i (T D;), para la variacion maxima (T D,,,,) Y para la variacion minima
(TDMin)-

Asi, encontramos en la siguiente grafica que, entre los paises seleccionados, Colombia ocupé el 3
puesto entre los de peor rendimiento combinado del empleo y el PIB para el segundo trimestre de
2020, solo por debajo de India y Peru. Y, en general, entre los paises de América Latina, solo Brasil

supero el puntaje promedio en este indicador (0,701), situandose en un valor de 0.769.
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Grafica 48. Puntaje: nivel combinado de rendimiento econémico y del empleo durante el Il

trimestre 2020 (donde 0 es el peor rendimiento y 1 el mejor)
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*Para algunos paises la estimacion contiene datos de PIB o de empleo que pueden corresponder a
una proyeccion. Fuente: elaboracion propia con base en datos de OCDE (2020), Trading Economics

(2020) y Departamentos de Estadistica de los paises.

3.3. La relaciéon entre economia, empleo y aislamiento: paises a emular y no

emular

En los dos apartes anteriores se hizo un andlisis separado de la incidencia general del aislamiento en
los diferentes paises del mundo y del desempefio general de la economia y el empleo para el segundo
trimestre de 2020. No obstante, resulta importante hacer el anélisis de la correlacion que pueden tener
estas dos variables.

Para ello, se hizo un analisis cruzado de la relacion entre el nivel de permanencia en el hogar durante

el segundo trimestre de 2020, a partir de los datos de Google, con el puntaje de desempefio combinado
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en empleo y economia que ya se habia calculado para el mismo periodo. La siguiente grafica visualiza

la relacion cruzada de estas variables en un plano cartesiano.

Grafica 49. Nivel de aislamiento vs. desempeiio econémico y del empleo (Il trimestre).
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De esta gréfica pueden aparecer algunas conclusiones interesantes:

es.
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a) A mayor aislamiento menor desempeiio de la economia y del empleo

Existe una estrecha relacion, inversamente proporcional, entre el nivel de aislamiento de los habitantes
de un pais con el desempefio combinado del empleo y la economia. Normalmente, los paises que
mas se aislaron tuvieron peores resultados econémicos; de hecho, el coeficiente de correlacion entre
ambas variables fue de -0.61, y a partir de una regresion univariada por Minimos Cuadrados Ordinarios
(MCO), para establecer hasta cierto punto preliminar la existencia de una relacion significativa, se
encontré que el nivel de aislamiento explica con mas de un 99% de confianza las variaciones en el
desempefio econdmico y del empleo. Sin duda, queda en evidencia que un mayor aislamiento vino

acompafado normalmente de consecuencias econémicas mas adversas.

b) Hay paises ganadores y otros que no

El segundo analisis que puede hacerse con este gréfico es el de ver cuéles paises estuvieron por
encima y por debajo de las tendencias generales, con el fin de identificar los ganadores y perdedores
en este trimestre de crisis. Las lineas transversales en el plano cartesiano denotan los valores
promedio tanto en el nivel de aislamiento como en el desempefio econdmico. Los paises por encima
de la linea horizontal tuvieron un nivel de aislamiento superior al promedio y los paises a la derecha

de la linea vertical tuvieron un desempefio combinado de economia y empleo superior al promedio.

Estas lineas logran identificar, también, 4 cuadrantes que permiten analisis diferentes:

e (Cuadrante I: son paises que tuvieron un puntaje combinado de empleo y PIB superior al
promedio, pero, también, unos niveles de aislamiento social superiores al promedio. Pese a
‘encerrarse” mas que el promedio, lograron tener resultados econdémicos y laborales
relativamente positivos. Estos paises, como Irlanda, Bélgica, Israel o Brasil deben analizarse
con el fin de entender la razon de esto y emular las politicas aplicables a Colombia.

e Cuadrante Il: son paises que tuvieron un puntaje combinado de empleo y PIB inferior al
promedio, y unos niveles de aislamiento social superiores al promedio. Estos paises, podria

decirse, van con la l6gica general de la economia, pues tuvieron unos resultados relativamente
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peores en términos econémicos, pero fue gracias a que, al mismo tiempo, tuvieron unos
niveles de movilidad reducidos. Colombia, Costa Rica, Pert y Chile entran, por ejemplo, en
este cuadrante.

e Cuadrante lll: son paises que tuvieron un puntaje combinado de empleo y PIB inferior al
promedio, pero aun teniendo unos niveles de aislamiento social inferiores al promedio. Incluso
con mayor movilidad que el resto de los paises, las naciones de este cuadrante tuvieron
resultados combinados de economia y empleo relativamente negativos. Es importante
analizar algunas de las medidas tomadas en estos paises para evitarlas. En este cuadrante
se encuentran Unicamente Austria y Estados Unidos.

e Cuadrante IV: son paises que tuvieron un puntaje combinado de empleo y PIB superior al
promedio y unos niveles de aislamiento social inferiores al promedio. En estas naciones
sucedio todo lo contrario al cuadrante Il, los paises se “encerraron” poco y, en consecuencia,
no tuvieron efectos tan adversos en la economia y el empleo. Este es el caso de Corea,

Holanda, Alemania, varios paises nérdicos, entre otros.

c) Los paises “ganadores” tienen mayores niveles de desarrollo y mas posibilidades de

hacer trabajo desde casa

Algo queda claro con esta Ultima grafica y con las graficas presentadas anteriormente. Latinoamérica
y los paises con menores niveles de desarrollo son los que peor desempefio tuvieron en materia

economica y de empleo.

Mas allé de las medidas tomadas por los paises europeos y otros mas desarrollados, se debe tomar
en cuenta que estos paises no solo cuentan con niveles de productividad laboral mas altos, sino que,
también, una mayor proporcion de los trabajos que realizan pueden hacerse desde casa. Por esto
mismo, es probable que los efectos en la economia y el empleo no hayan sido tan significativos. La
siguiente grafica ilustra la proporcién de trabajadores que pueden hacer trabajos desde casa para
varios paises. Saltan a la vista los paises nérdicos y europeos como aquellos con mayores
proporciones de trabajo desde casa y los latinoamericanos (en naranja) aparecen en los valores mas

bajos.
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Grafica 50. % de personas que pueden trabajar desde casa (Dingel & Neiman, 2020 y CESLA,

2020)
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Fuente: elaboracién propia con base en Dingel & Neiman (2020); y CESLA (2020).

d) Mayor aislamiento y menor desempeiio econémico y del empleo no equivale a menos

muertes

Tal como se anot6 en graficas anteriores, no existe una correlacion entre el nivel de aislamiento y el

numero de muertes durante el segundo trimestre del afio. De hecho, el coeficiente de correlacion entre

el nivel de aislamiento y el nimero de muertes por millon de habitantes fue de 0.1, un valor que no

solo denota una relacion minima, sino que, ademas, de manera contraintuitiva, muestra una relacion

positiva entre el nivel de aislamiento y las muertes por millén de habitantes.

Solo con este andlisis no es posible establecer una relacion estadisticamente significativa entre

aislamiento y muertes, pero si muestra, preliminarmente, que aislarse no fue una variable que haya

impactado de manera generalizada el nimero de muertes por el virus, aun cuando, al principio de la

pandemia, se consideraba que era la medida mas importante.
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3.4. Consideraciones estructurales que inciden en las economias y en la

reactivacion

Mas alla del andlisis coyuntural, frente al impacto que tuvieron los cierres de las economias en el PIB
y el empleo durante el segundo trimestre de 2020, es necesario estudiar algunas consideraciones
regulatorias y estructurales de los paises latinoamericanos y de la OCDE, que podrian incidir en la

reactivacion y que deberian tomarse en cuenta frente a una visién de crecimiento de largo plazo.

Por un lado, existe una variable clave y es que, en los paises latinoamericanos, una gran proporcion
de la poblacion que trabaja lo hace en una situacion de informalidad, es decir, con una minima
proteccidn laboral en muchos sentidos (salud contributiva, pensién, riesgos profesionales, proteccion

ante el desempleo, etc.).

Grafica 51. Tasa de informalidad de empleo no agricola paises de latinoamérica (ultimo dato
disponible a octubre de 2020)
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Fuente: ILOSTAT (2020).

Por su parte, Fernandez y otros (2017) hacen un analisis de los tipos de informalidad que existen en
Latinoamérica y la cantidad de personas que pertenecen a estos. Segun su analisis, puede haber una
informalidad de subsistencia, la cual se da cuando el trabajador tiene un nivel tan bajo de

productividad, dada su educacion, o sus condiciones sociodemograficas, que no esta ni cerca de poder
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obtener un empleo formal porque no alcanza los ingresos suficientes; existe una informalidad inducida,
que se da cuando el trabajador quisiera ser formal y tiene la productividad necesaria para ser
empleado formal, pero las barreras de impuestos a la némina o el desconocimiento no lo permiten;
luego esta la informalidad voluntaria, que se da cuando un trabajador productivo, con buenos ingresos,
simplemente decide no estar en el sector formal; y luego esta la informalidad mixta, que se da cuando
un trabajador de muy baja productividad, que no podria alcanzar los ingresos de un trabajador formal,

tampoco expresa un deseo por pertenecer al sector formal.

Segun el analisis de Fernandez y otros (2017), para varios paises de Latinoamérica, Colombia y Peru
cuentan con niveles muy altos de informalidad inducida, aquella que esté& asociada a mayores barreras
de entrada al sector formal. En México, por su parte, una proporcion muy alta de la informalidad es

voluntaria.
Gréfica 52. Informalidad por tipos, paises de Latinoamérica (2018)
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Fuente: Ferndndez y otros (2017). Datos actualizados a 2018.

El empleo informal, ademas, tiene una caracteristica, y es que, normalmente, se hace de manera

independiente y con bajos niveles educativos. Para los paises seleccionados, se observa en la
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siguiente grafica como los paises latinoamericanos tienen cominmente los mayores niveles de empleo

independiente o por cuenta propia.

Grafica 53. Proporcion de empleo independiente como porcentaje del empleo total 2019 (%)

India I 76,3%
Peru e 54,4%
Colombia NG 51,2%
Brazil NN 32,7%
Mexico NG 31,7%
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Chile NGNS 26,9%
Argentina [ 25,7%
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ltaly | 2.9%
Netherlands [N 16,6%
Spain [N 159%
Canada [N 15.3%
United Kingdom | 15.1%
Ireland [N 14,9%
Switzerland |GG 14,7%
France [N 11,6%
Japan [ 10,2%
Germany [N 9,.8%
Sweden [ 9.6%
Denmark [ 8,0%
Russia [ 68%

Fuente: ILOSTAT (2020)

Esta es, quizas, la razon por la cual los paises latinoamericanos han sufrido golpes tan significativos
en el empleo durante la pandemia. Cuando existe una alta proporcién de empleo informal y haciéndose
de manera independiente, hay una vulnerabilidad muy alta de perder el empleo a causa de
aislamientos estrictos y prolongados. Este fue el caso, por ejemplo, de Colombia y Peru, que
mantuvieron niveles de aislamiento muy estrictos a la vez que tenian una alta informalidad y muchos
empleados trabajando por su propia cuenta y dependiendo del ingreso del dia a dia. Luego, paises
como Chile, Irlanda, Reino Unido y Espafia, pese a los altos niveles de aislamiento, no mantenian una

estructura del mercado laboral con tan altos niveles de informalidad y trabajo por cuenta propia.
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Por otro lado, existe otra variable indispensable para considerar en el momento de establecer un plan
de reactivacion: los impuestos. Para ello, con datos del Banco Mundial (2020) y la OCDE (2020), se
hizo un analisis de las estructuras tributarias de varios paises, para poder establecer, de cierta forma,
cual deberia ser el paso a seguir en Colombia en materia tributaria. La siguiente grafica muestra la
tarifa efectiva de tributacion de paises seleccionados. Esta corresponde al porcentaje de utilidad que

tiene que pagar una empresa, en promedio, para todos los impuestos nacionales y territoriales.

Grafica 54. Tarifa efectiva de tributacion a empresas por tipo de impuestos para paises

seleccionados (% de la utilidad antes de todos los impuestos)
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m Otros impuestos (% sobre la utilidad antes de impuestos)

Fuente: Banco Mundial (2020). Doing Business.
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Argentina, Colombia y Brasil destacan como paises en los cuales los gobiernos cobran méas del 65%
de lo que podrian obtener de rentabilidad. Por su parte, Dinamarca, Canada, Israel e Irlanda destacan
por la competitividad tributaria de sus empresas. Resulta interesante que Colombia y América Latina
tienen un recaudo tributario relativamente bajo en proporcién al PIB, en comparacion con los paises
de la OCDE. Larazon es, quizas, la alta informalidad empresarial y laboral, pues, aun con altas cargas

impositivas, son muy pocas las personas que contribuyen.

Gréfica 55. Total, ingresos tributarios (% PIB)

= Colombia W América Latina m OCDE
33,8 336 334 336 344 34,2
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15,98 14
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Fuente: OCDE (2020).

Por otro lado, la tendencia en los paises OCDE es a gravar mas a las personas que a las empresas.
En Colombia, del 6,5% del PIB que se recauda en renta, 5,3% es por aportes de empresas; en la
OCDE, por su parte, del 11,6% del PIB que se recauda en renta, 8,3% es por personas naturales.
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Grafica 56. Recaudo tributario en impuesto de renta como porcentaje del PIB (%): empresas

Vs personas naturales

Alemania USA (2017 Francia OCDE  América  México Chile (2017) Pert (2018) Colombia
(2017) (2017) (2017 latina (2017) (2018)
(2018)

mEmpresas ™ Personas naturales

Fuente: OCDE (2020).

Por su parte, la evidencia econdmica, tal como lo encuentra el Departamento de Finanzas de Irlanda
(2014), apunta a que el impuesto de renta en las empresas frena la innovacion, el emprendimiento, el
crecimiento econdmico, el crecimiento de los salarios y la inversion extranjera. La OCDE (2008)
encuentra que un incremento de un punto porcentual en la tasa de impuestos puede reducir en un
3,72% la inversion extranjera directa. Lee y Gordon (2005) encuentran, por su parte, que una reduccion
de 10 puntos porcentuales en la tasa de renta corporativa puede incrementar la tasa de crecimiento
del PIB entre 0,6% y 1,8%. A su vez, Arnold (2008) encuentra que los impuestos a las empresas
constituyen el tipo de impuesto mas disruptivo para frenar el crecimiento econémico, seguido del

impuesto de renta personal, los impuestos al consumo y, por ultimo, los impuestos a la propiedad.

A su vez, los estudios de Arulampalam, Devereux y Maffini (2012), asi como los de Fuest y Peichel
(2018), encuentran que cada que se incrementa un euro en el impuesto de renta corporativo se reduce

entre 44 y 77 centavos los salarios de los trabajadores.

No obstante, no son solo las tasas y las cargas tributarias las que tienen una influencia en la economia.
Otra consideracion importante recae en la complejidad para preparar, presentar y pagar los impuestos
a la ndémina, a la renta u otros tipos de recargos. La siguiente grafica, con cifras del Banco Mundial

(2020), muestra, para los paises seleccionados, el tiempo anual que requirieron, en promedio, estos
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tramites administrativos asociados a impuestos. Salta a la vista, de nuevo, que los paises de América

Latina encabezan la lista desde una perspectiva negativa.

Grafica 57. Horas por afio requeridas para preparar, presentar y pagar impuestos (IVA,

impuesto de renta e impuestos sobre la némina)
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Fuente: Banco Mundial (2020). Doing Business.

En Brasil, por ejemplo, se necesitan mas de 1500 horas al afio para preparar, presentar y pagar
impuestos. Analogamente, en Noruega, solo se requieren 79 horas. Lawless (2013), con base en un
analisis macroecondmico de estas mismas cifras, encontré que reducir en un 10% la complejidad
tributaria en horas es equivalente a reducir en 1 punto porcentual la tarifa efectiva de impuestos. Sin
duda, una reformulacion sobre la estructura tributaria en Colombia, en cuanto a sus tasas, su
distribucion en la poblacion, el numero de contribuyentes y su complejidad, deberia tomarse en cuenta,

conjuntamente, con las reformas en materia laboral.
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4. Instituciones laborales en tiempos de COVID-19

Colombia, ante la presencia de la pandemia causada por la COVID-19, declarada como tal por la OMS
el 11 de marzo de 2020, ha expedido diferentes normas que han buscado implementar medidas para
contrarrestar los efectos negativos del aislamiento preventivo obligatorio y, en general, de la

emergencia sanitaria.

A partir del 12 de marzo de 2020, el Ministerio de Salud y Proteccion Social declard la emergencia
sanitaria en Colombia por medio del Decreto 385 que, entre otras medidas, suspendié los eventos con
aforo de mas de 500 personas, ordend a los establecimientos comerciales y mercados que
implementaran las medidas higiénicas en los espacios o superficies de contagio y las medidas de
salubridad adecuadas, y prohibi6 el atraque, desembarque, cargue y descargue de pasajeros y

mercancias de las naves de pasaje de trafico maritimo internacional.

Una vez se detecto el rapido avance de la enfermedad en Colombia, después del conocimiento del
primer caso de COVID-19, el Gobierno Nacional decreto, el 17 de marzo de 2020, el primer estado de
emergencia econdmica, social y ecoldgica (Decreto 417 de 2020). Esta figura faculté al Poder
Ejecutivo, en cabeza del Presidente de la Republica, para expedir decretos legislativos. Estos tienen
fuerza de ley y deben estar destinados “exclusivamente a conjurar la crisis € impedir la extension de

sus efectos” (articulo 215 de la Constitucion Politica de 1991).

El estado de excepcion, consagrado en el articulo 215 de la Constitucion Politica de 1991, posibilita
modificaciones en la legislacion vigente y la creaciéon de nuevas normas, siempre y cuando estas
tengan relacion directa, suficiente y especifica con el estado de emergencia. Sin embargo, limita estas
facultades en el sentido de que los derechos sociales de los trabajadores no se pueden ver
desmejorados a través de las disposiciones normativas que se expidan, con ocasion de la declaratoria

de emergencia.
Ante este panorama y, de acuerdo con el aumento de los casos de contagio y muerte por COVID-19,

la emergencia sanitaria se ha extendido en dos ocasiones més. La Ultima de ellas se decretd por medio

de la Resolucion 1462 y se extendié hasta el 30 de noviembre de 2020. A su vez, la declaracién del
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estado de emergencia se decretd, por segunda ocasion, a través del Decreto 637, entre mayo y junio
de 2020. El Gobierno Nacional aun cuenta con la posibilidad de decretar un tercer estado de

emergencia en lo que resta del afio 2020.

Por su parte, los Decretos 385 y 417 de 2020 fueron tan solo el inicio de la expedicion de una lluvia
de normas por parte del Gobierno colombiano durante el afio 2020. Muestra de ello es la expedicién
de aproximadamente 500 normas hasta la fecha (9 de noviembre de 2020). Entre estas se encuentran
medidas laborales, comerciales, tributarias, sobre suspension de términos judiciales y administrativos,
y asuntos generales/sociales que, a su vez, involucran mecanismos de aislamiento preventivo, salud,
traslados en el presupuesto de la nacién, entre otros. En ese orden de ideas, como se observa en la
siguiente gréfica, seguidas de las medidas de caracter general o social, el 24% de las medidas
adoptadas para contrarrestar los efectos de la emergencia tienen que ver con temas laborales, lo que
quiere decir que se han expedido aproximadamente 117 normas en materia de empleo. Siendo asi, el
mayor numero de medidas adoptadas durante la pandemia si las comparamos con las normas
comerciales (16%), tributarias (12%) y la suspension de términos administrativos y judiciales (8%). Si
bien es cierto que las normas con mayor porcentaje son las de la etiqueta General/social, es necesario
explicar que entre estas disposiciones se agrupan decretos de las alcaldias y gobernaciones de todo
Colombia, como también medidas sobre educacién, aislamiento preventivo obligatorio, subsidios,

traslados en el presupuesto nacional, entre otras.

Grafica 58. Distribucion de las normas expedidas segun tematica

m General/Social

m Laboral

m Comercial
Tributario

Fuente: elaboracion propia con base en datos de la ANDI (2020).
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En ese sentido, la entidad que durante la coyuntura de la COVID-19 ha expedido mayor nimero de
normas es el Ministerio de Salud y Proteccidn Social (105), seguida por el Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico (58) y, en tercer lugar, el Ministerio de Trabajo (39). Aun cuando a primera vista
pareciera que las alcaldias y gobernaciones exceden en actos administrativos al Ministerio de
Hacienda y el Ministerio de Trabajo, ello no es asi, porque cada una de ellas emite su propia
reglamentacidn para el ambito territorial que les compete y muchas de estas concretan lo que de forma

general establece el Gobierno Nacional.

Grafica 59. Cantidad de normas por entidad

Ministerio de Salud y Proteccion Social I 105
Alcaldias y Gobernaciones I 03
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico . 53
Ministerio del Trabajo I 39
Ministerio de Comercio Industria y Turismo NN 26
Presidencia de la Republica N 18
Superintendencia de Industria y Comercio I 18
Ministerio del Interior N 17
Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural I 16
Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales - DIAN I 15
Superintendencia de Sociedades I 15
Ministerio de Educacion Il 9
Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio Il 8
SENA mH 8
Consejo Superior de la Judicatura Wl 7
Ministerio de Justicia y el Derecho M 5
Ministerio de Tecnologias de la Informacion y las... Il 5
Ministerio de Transporte M 5
Camara de Representantes M 4
UGPP MW 4
Procuraduria General de la Nacion B 3
Superintendencia de Notariado y Registro W 3
Contraloria General de la republica I 2

Ministerio de Relaciones Exteriores 1 2
Fuente: elaboracion propia con base en datos de la ANDI (2020).
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Asimismo, si se observa la evolucion de la expedicién de normas durante las emergencias, se
encuentra que el periodo en el cual se expidieron mayor nimero de normas fue entre los meses de

marzo y junio, con un promedio de 4,7 normas por dia.

Lo anterior se explica teniendo en cuenta dos situaciones: (i.) durante este tiempo se decretaron dos
emergencias sanitarias, la primera decretada el 12 de marzo por medio de la Resolucidn 385 de 2020,
y la segunda promulgada por la Resolucion 844 de 2020, la cual extendi6 la emergencia sanitaria
hasta el 31 de mayo del mismo afio; y (ii.) entre marzo y junio, el Presidente de la Republica ordend
la emergencia econdmica, social y ecolégica en dos ocasiones. La primera, establecida en el Decreto
417 de 2020 y la segunda en el Decreto 637 del mismo afio, la cual extendié el estado de emergencia
hasta el 6 de junio de 2020.

Por su parte, como se muestra en la siguiente gréafica, después del 6 de junio de 2020 la produccion
normativa tuvo una reduccion significativa. Entre el mes de junio y septiembre tan solo se expidieron,

en promedio, 2 normas diarias.

Grafica 60. Evolucion de la expedicion de normas
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Fuente: elaboracién propia.
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En esta evolucidn en la expedicion de normas, también se pudo encontrar que, de 500 normas, 225
fueron expedidas por medio de decretos, especialmente, decretos legislativos. Esto tiene fundamento,
precisamente, porque en un estado de excepcion, como lo es el estado de emergencia econdmica,
social y ecoldgica, el Gobierno Nacional, en cabeza del Presidente de la Republica, expide decretos

con fuerza de ley con el fin de conjurar la crisis e impedir la extension de sus efectos.

Grafica 61. Nimero de normas por tipo de acto

Decreto | 225
Resolucion - | 196
Circular - | 55

Acuerdo ] 8

Directiva || 8

Fuente: elaboracién propia

Por la naturaleza de este estudio, aqui solo focalizaremos el andlisis en las medidas normativas de
caracter laboral, que comprenden tanto las relativas al derecho del trabajo como las referidas al
Sistema de Seguridad Social Integral. Asi, vale la pena advertir que, aunque en la siguiente seccién
revisaremos las medidas laborales, incluyendo los aspectos generales de seguridad social, en el
Capitulo 4 analizaremos las medidas especiales de proteccion social, especialmente vinculadas con
los protocolos de bioseguridad y el piso de proteccion social.

4.1. Medidas laborales de caracter general
Las medidas laborales han estado encaminadas a la proteccidn del empleo, buscando, especialmente,

la continuidad del trabajo, mediante la creacion de mecanismos, posibilidades y alivios econémicos

para los empleadores y trabajadores.
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El aumento en la tasa de desempleo que se mostr6 en el capitulo 2 evidencia el impacto de la crisis
causada por la pandemia y sus repercusiones en el mundo del trabajo. Muchas empresas se han visto
obligadas a cerrar o suspender sus actividades y, en tal medida, a muchos trabajadores se les han

suspendido o terminado sus contratos laborales.

Asi, podemos encontrar que se han venido adoptando diferentes medidas para reactivar el comercio,
recuperar, prevenir y preservar el empleo en el pais, asi como procurar, también, alivios para los
empresarios. Con el fin de cumplir este propésito se han expedido aproximadamente 117 normas
laborales y de la seguridad social, dentro de las cuales se encuentran incluidos los protocolos de
bioseguridad (63 protocolos se han expedido hasta la fecha) para garantizar el retorno seguro de los

trabajadores a sus puestos de trabajo.

Debido a la gran cantidad de medidas adoptadas durante las tres emergencias sanitarias y las dos
emergencias economicas, sociales y ecoldgicas, solo se analizaréan las medidas laborales mas
importantes expedidas durante la coyuntura, especialmente aquellas que se expidieron por el

Gobierno Nacional.

|. Medidas temporales para los empleadores durante la emergencia: el Ministerio de Trabajo, por
medio de la Circular 018 del 2020, permiti6 la posibilidad de adoptar la modalidad del teletrabajo,
horarios flexibles, disminuir el numero de reuniones y evitar areas o lugares con aglomeraciones

en los puestos de trabajo.

Il. Lineamientos y mecanismos en la legislacion laboral colombiana: el Ministerio de Trabajo recordd,
a través de la Circular 0021 de 2020, los lineamientos y mecanismos ya existentes en el marco
juridico colombiano en materia laboral. Asi, se autorizd a los empleadores implementar las

siguientes medidas para proteger el empleo:

a) La modalidad del trabajo en casa sin el cumplimiento de los requisitos del teletrabajo.

b) Jornada laboral flexible, con el objetivo de evitar aglomeraciones de trabajadores.

c) Vacaciones anuales, anticipadas y colectivas.
)

d) Permisos remunerados.
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e) Salario sin prestacion del servicio.

[Il. Suspension de actividades laborales: por medio de la Resolucion 803 del 2020 se ejerce de manera
oficiosa el poder preferente respecto de todos los tramites sobre autorizacion para (i.) la suspension
temporal de actividades hasta por 120 dias y (ii.) autorizacion del empleador para el despido
colectivo de trabajadores. Es decir, se priorizan estos dos tramites sobre el resto de procesos

realizados en el Ministerio de Trabajo.

IV. Retiro de cesantias, vacaciones anticipadas, colectivas o acumuladas y apoyo econdmico al
cesante: el Decreto 488 de 2020 establecio medidas y alternativas para trabajadores y

empleadores en el marco de la emergencia econdmica, social y ecolégica. Estas fueron:

a) Retiro de Cesantias: los trabajadores pueden retirar un monto de sus ahorros de cesantias
con la finalidad exclusiva de compensar la disminucion de su ingreso mensual, previa
certificacion entregada por el empleador.

b) Vacaciones anticipadas, colectivas o acumuladas: el empleador dara a conocer al trabajador,
con al menos un (1) dia de anticipacion, la fecha a partir de la cual concederé las vacaciones
anticipadas, colectivas o acumuladas.

c) Recursos del Sistema de Riesgos Laborales para enfrentar la COVID - 19 (modificado el
Decreto 500 de 2020): se autorizé a las Administradoras de Riesgos Laborales (ARL) de
caracter publico destinar un porcentaje de los recursos de las cotizaciones para apoyar la
emergencia y realizar actividades de educacion, prevencion y promocion de la COVID-19.

d) Mecanismo de Proteccion al Cesante: los trabajadores cesantes, bajo el cumplimiento de
ciertos requisitos, recibieron una transferencia econémica de dos (2) salarios minimos legales
mensuales vigentes (SMLMV), dividido en tres (3) mensualidades iguales que se pagarian
durante la emergencia y maximo por tres (3) meses. El Decreto 488 fue reglamentado por la
Resolucion 853 de 2020, en la cual el Ministerio de Trabajo preciso cual es el procedimiento y
los requisitos para que los cesantes puedan acudir a los beneficios econémicos.

V. Licencias no remuneradas: la Circular 027 de 2020 autorizé a los empleadores a adoptar licencias

no remuneradas, opcion que debe provenir de forma libre y voluntaria del trabajador.
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VI.

VII.

Elementos de proteccion personal estan a cargo del empleador o contratante: el Ministerio de
Trabajo, por medio de la Circular 029 del 2020, prescribié que los elementos de proteccion personal
son responsabilidad de las empresas o contratantes. Ante la emergencia por la COVID-19, las
administradoras de riesgos laborales (ARL) deben apoyar a los empleadores o contratantes en el
suministro de dichos elementos, exclusivamente para los trabajadores con exposicion directa a la
COVID-19.

Pago parcial a los aportes a pensiones: el Decreto 558 de 2020 autorizd un pago parcial del aporte
a pensiones por parte de los empresarios. También establecié un mecanismo especial de pago
para pensiones reconocidas bajo la modalidad de retiro programado. Asi, se disminuyd
temporalmente del 16% al 3% la cotizacién al Sistema General de Pensiones por los meses de
abril y mayo a los empleadores del sector publico y privado, como también a los trabajadores
independientes. Las semanas correspondientes a estos dos meses no se iban a tener en cuenta
para completar el tiempo necesario para acceder a la pension de vejez, salvo en el caso de

pensiones equivalentes a un SMLMV.

A pesar del esfuerzo del Gobierno Nacional por instaurar una reduccién de los aportes a la seguridad
social de los trabajadores, la Corte Constitucional, mediante Sentencia C-258 de 2020, decretd que
esta norma era inexequible. La Corte concluyd, en términos generales, que estas medidas
desmejoran los derechos sociales de los trabajadores con expectativa de pensiones superiores a
un salario minimo, disponen de recursos destinados a la financiacién de las pensiones para fines
distintos a ellas y no aseguran la sostenibilidad financiera del sistema pensional en relacion con el

reconocimiento de las semanas correspondientes a los periodos de abril y mayo del presente afio.

La Sentencia C-258 de 2020 ha tenido un impacto significativo en la situaciéon econdmica de las
empresas que, amparadas en el principio de confianza legitima, actuaron con base en la
autorizacion prevista en el Decreto 558 de 2020 y, no obstante, se veran en la obligacién de realizar
los aportes pensionales correspondientes a abril y mayo de 2020 bajo la tarifa ordinaria. El

mecanismo Y la fecha para el pago de estos aportes aun no han sido definidos, pero el Ministerio
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de Trabajo establecié, en borrador de decreto, que los aportes deberian reintegrarse en los

préximos 3 afios, contados a partir del 1 de diciembre de 2020.

No intereses moratorios por las cotizaciones a la seguridad social: el Decreto 538 del 2020
establecio que durante la emergencia sanitaria y hasta el mes calendario siguiente a su terminacién
no se causarian intereses moratorios por las cotizaciones al Sistema General de Seguridad Social

Integral.

Medidas de proteccion al empleo en la fase mitigacién del nuevo Coronavirus COVID-19: el
Ministerio de Trabajo, a través de la Circular 033 del 2020, establecié nuevas medidas para
contrarrestar el impacto de la COVID-19 en el mundo del trabajo. Asi, esta norma permiti6 a los

empleadores adoptar los siguientes mecanismos con sus trabajadores:

a)  Licencia remunerada compensable.

b)  Modificacion de la jornada laboral y concertacién del salario.
c)  Modificacion o suspension de beneficios extralegales.

d)  Concertacion de beneficios extralegales.

e)  Concertacion de beneficios convencionales.

La COVID-19 se considera como una enfermedad laboral para los trabajadores de la salud y es
incluida en la tabla de enfermedades laborales: a partir del Decreto 676 de 2020 la COVID-19 se
considera una enfermedad de origen laboral cuando es contraida por los trabajadores del sector
de la salud, incluyendo al personal administrativo, de aseo, vigilancia y de apoyo que presten

servicios en las diferentes actividades de prevencién, diagnéstico y atencion de esta enfermedad.

Auxilio econémico para la poblacion cesante: el Gobierno Nacional, por medio del Decreto 801 de
2020, cred un auxilio econdémico para los trabajadores que cumplan con unos requisitos especiales
consagrados en la ley y que hayan perdido su empleo a partir del 12 de marzo de 2020. El valor

de esta ayuda es de COP$160.000 mensuales, hasta por 3 meses.
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Programa de Apoyo para el Pago de la Prima de Servicios (PAP): mediante el Decreto 803 de 2020

se cred el PAP para el Sector Agropecuario, administrado por el Ministerio de Agricultura y

Desarrollo Rural. Los beneficiarios de este apoyo son los trabajadores o productores del campo

que certifiquen una disminucién del 20% o mas de sus ingresos. El apoyo estatal corresponde al

nimero de empleados multiplicado por COP $220.000. EI PAP se decretd para el pago de las

primas de junio y diciembre de 2020.

Nuevas medidas de proteccion al cesante, cambios en la jornada de trabajo, acuerdos para el pago

de la prima del mes de junio y PAP para trabajadores distintos del sector agropecuario: el Gobierno

Nacional, mediante el Decreto 770 de 2020, adoptd nuevas medidas en materia laboral en los

siguientes temas:

a)

b)

c)

Medidas de proteccion al cesante: se disminuyeron de 6 a 3 meses los beneficios derivados del
mecanismo de proteccion al cesante. En ese sentido, durante la emergencia sanitaria y hasta
por un maximo de 3 meses, los beneficiarios del mecanismo de proteccion al cesante contaran
con aportes al sistema de salud y pensiones sobre un (1) SMLMV y tendrén acceso a la cuota
monetaria del subsidio familiar.

Medidas respecto a la jornada de trabajo: como medidas excepcionales y de mutuo acuerdo
entre el empleador y el trabajador, se pueden modificar las jornadas de trabajo. Es posible
definir la organizacién de turnos de trabajo sucesivos que permitan operar a la empresa sin
solucién de continuidad durante todos los dias de la semana, siempre y cuando los turnos no
excedan las 8 horas al dia y las 36 horas a la semana. Asimismo, es posible distribuir la jornada
ordinaria de 48 horas en 4 dias a la semana, con una jornada maxima de 12 horas, caso en el
cual el empleador debera pagar recargos nocturnos, dominicales y festivos. Este pago podra
diferirse, por mutuo acuerdo, hasta el 20 de diciembre de 2020.

Acuerdos para el pago de la prima: previo acuerdo entre el empleador y el trabajador, fue posible
aplazar el pago de la primera parte de la prima de servicios, correspondiente al primer semestre
de 2020, hasta el 20 de diciembre de este afio.

Programa de Apoyo para el Pago de la Prima de Servicios (PAP): el Gobierno Nacional cre6 el
PAP para otorgar a los beneficiarios un unico aporte de naturaleza estatal para apoyar y

subsidiar el primer pago de la prima de servicios. El beneficio se extendio, también, para el
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segundo pago de la prima de servicios (Ley 2060 de 2020). Los beneficiarios son los
empleadores que cumplan con ciertas caracteristicas y que demuestren la necesidad del aporte
estatal certificando una disminucién del 20% o mas en sus ingresos. Asi, el Estado les otorga
un apoyo que corresponde al numero de empleados multiplicado por COP$220.000.

e) Programa de auxilio a los trabajadores en suspensidn contractual: mediante el cual el Gobierno
Nacional podra otorgar transferencias monetarias, por valor de $160.000 mensuales y hasta por
tres meses, directamente en favor de los trabajadores a quienes se les haya suspendido el
contrato de trabajo y que devenguen hasta cuatro salarios minimos legales mensuales vigentes.
Se requiere que los beneficiarios de este programa no reciban otro apoyo que tenga origen en

otros programas sociales del Estado.

Auxilio de conectividad para los trabajadores en casa: el Gobierno Nacional, mediante el Decreto
771 de 2020, cred el auxilio de conectividad. Este consiste en que, durante la emergencia sanitaria,
el empleador deberéa reconocer el valor del auxilio de transporte como auxilio de conectividad digital
a los trabajadores que devenguen hasta 2 salarios minimos legales mensuales vigentes y que

desarrollen sus funciones desde sus domicilios. Ambos auxilios son incompatibles.

Creacion del Programa de Apoyo al Empleo Formal (PAEF): el Decreto 639 cred el PAEF, el cual
tiene el objetivo de proteger el empleo formal, los ingresos y la sostenibilidad de las empresas, ante
la emergencia econdmica por la COVID-19. Consiste en un subsidio que entrega el Estado a los
empleadores formales por el 40% de un (1) SMLMV por cada empleado, sin importar el monto del
salario. Los empleadores deberan demostrar que se redujeron sus ingresos en 20% o mas durante
la crisis. En el caso de empleadores que sean personas naturales, el beneficio solo aplica si poseen
3 0 mas trabajadores. El PAEF se ha venido aplicando desde mayo de 2020 y continuara, por
decisién del Congreso de la Republica, hasta marzo de 2021 (Ley 2060 de 2020). Con la reciente
medida legislativa, para los trabajadores de los sectores de turismo, hoteleria, gastronomia y
actividades artisticas el PAEF sera equivalente al 50% del SMLMV. Igualmente, la Ley 2060 de
2020 consagra un beneficio mayor para aquellos empleadores cuyos trabajadores sean mujeres.

Medidas financieras: las medidas orientadas a aliviar las finanzas de las empresas tienen, también,

repercusiones positivas en materia de empleo. En general, como sefialan Guerra, Wiesnery Yepes
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(2020), “el sector financiero ha sido importante para el manejo de la crisis, puesto que, a través de
este, se han otorgado créditos, subsidios a tasas de interés y se han implementado otros
mecanismos para que las empresas puedan cumplir sus obligaciones” (p. 30). De igual modo, con
ocasién de la pandemia se han flexibilizado los plazos de la cartera en mora y se han puesto en
marcha mecanismos para aliviar las finanzas de las personas. El Fondo Nacional de Garantias
(FNG) merece una mencion destacada, pues a través de la implementacién del Programa Especial
de Garantias “Unidos por Colombia”, el Gobierno Nacional habia destinado, hasta el 19 de octubre
de 2020, 12,3 billones de pesos para garantizar lineas de créditos especiales (Fondo Nacional de
Garantias, 2020). De forma particular, estas lineas estan orientadas para capital de trabajo, el pago
de néminas, para los trabajadores independientes, las microfinanzas, los sectores mas afectados
y, ademas, dos lineas regionales para los municipios de Cucuta y Pereira (Guerra, Wiesner y
Yepes, 2020, p. 30).

4.2. El papel de la jurisdiccion constitucional

El paragrafo del articulo 215 de la Constitucion Politica de Colombia y el articulo 55 de la Ley 137 de
1994 establecen que, una vez el Gobierno Nacional expida los decretos legislativos en el marco de la
emergencia economica, social y ecoldgica, debera enviar a la Corte Constitucional, al dia siguiente de
su expedicion, los decretos legislativos que dicte en uso de las facultades extraordinarias, para que
aquella decida sobre su constitucionalidad. Si el Gobierno no cumpliere con el deber de enviarlos, la
Corte Constitucional aprehendera de oficio y en forma inmediata su conocimiento.

Este control judicial constitucional tiene dos caracteristicas importantes: la primera, es que se trata de
un control automatico y, la segunda, que es un control posterior. Esto quiere decir que no requiere,
para su inicio, la presentacion de una demanda de inconstitucionalidad (articulos 153 y 241-8 de la
Constitucion Politica) y se efectla antes o después de ser promulgado el acto sujeto a revision, sin

considerar su momento de entrada en vigencia (Corte Constitucional, Sentencia C-174 del 2017).
Como se explicé en capitulos anteriores, el Gobierno Nacional, durante la vigencia del estado de

emergencia econémica, social y ecoldgica, puede expedir decretos con fuerza de ley, los cuales, a su

vez, deben cumplir con requisitos de caracter sustancial y formal. Dentro de los elementos de caracter
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sustancial que deben cumplir estos se encuentran tres que son fundamentales en asuntos laborales y
de seguridad social y que han sido expuestos por la Ley 137 de 1994: (i.) los decretos legislativos no
deben contener disposiciones arbitrarias; (ii.) no pueden afectar derechos intangibles y; (iii.) lo decretos

legislativos no deben desmejorar los derechos sociales de los trabajadores.

En ese sentido, a partir del 17 de marzo de 2020, la Corte Constitucional ha tomado decisiones de
constitucionalidad sobre los 115 decretos legislativos (hasta la fecha, 9 de noviembre de 2020), es
decir, la totalidad de los decretos legislativos expedidos por el Gobierno Nacional durante las dos
emergencias economicas, sociales y ecoldgicas, la primera decretada desde el 17 de marzo hasta el
17 de abril por medio del Decreto 417 y, la segunda, desde el 6 de mayo hasta el 6 de junio de 2020,
decretada por medio del Decreto 637. Como se estudié en paginas anteriores, varios de esos decretos
con fuerza de ley versaron sobre asuntos laborales, por lo que en el siguiente cuadro se resumen las

decisiones mas importantes, asi:

Tabla 4. Decisiones de constitucionalidad frente a los decretos legislativos de caracter laboral

Decreto 488 del 27 de  Este decreto adopta una serie de medidas Sentencia C-171 de 2020. Exequibilidad

marzo de 2020

Decreto 500 del 31 de
marzo de 2020

para promover la continuidad de las empresas
y negocios como: el pago de las cesantias a
los trabajadores por medios virtuales, en
razbn a la emergencia declarada, la
posibilidad de informar con al menos un (1) dia
de anticipacién la fecha a partir de la cual
concedera las vacaciones anticipadas,
colectivas 0 acumuladas. Ademas, se incluyen
beneficios de proteccion al cesante como: la
transferencia econoémica para cubrir los
gastos, de acuerdo con las necesidades y
prioridades de consumo por parte de las Cajas
de Compensacion familiar hasta donde
permita la disponibilidad de recursos, a los
empleados o trabajadores independientes
cotizantes categoria A y B, que hayan
aportado a una Caja durante un afio completo.

Se adoptan medidas de orden laboral,
relativas a la destinacion de los recursos de
las cotizaciones a las Administradoras de
Riesgos Laborales de caracter publico, en el

condicionada.

(i.) Declaré la exequibilidad del articulo 2° del
Decreto Legislativo 488 de 2020 salvo la
expresion “de caracter privado” que se declara
inexequible.

(ii.) Declar6 la exequibilidad del articulo 3° la
expresion “de caracter privado”.

(iii.) La expresion “hasta tanto permanezcan los
hechos que dieron lugar a la Emergencia
Econémica, Social y Ecolégica”; que se declara
exequible en el entendido de que la medida alli
establecida permanecera hasta la culminacion
de la emergencia sanitaria y, si se precisara de
un término mas alld de ese momento, las
autoridades  administrativas  del  trabajo
(inspectores de trabajo) deberdn certificar la
permanencia de las circunstancias que dieron
origen a la excepcidn, habilitacion o autorizacion
otorgada, para poder seguir utilizando la medida
dispuesta 0 hasta tanto el Congreso de la
Republica ejerza sus competencias ordinarias
en la materia

Sentencia C-211 de 2020. Exequible.
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Decreto 568 del 15 de
abril de 2020

Decreto 558 del 15 de
abril de 2020

Decreto 770 del 3 de
junio de 2020

marco del estado de emergencia econdmica,
social y ecolégica.

Se crea el impuesto solidario por el COVID-19,
que establecia un impuesto del 15% para los
servidores publicos que devengaran 10
millones de pesos 0 mas.

Este decreto adopta medidas en el &mbito del
Sistema General de Pensiones, para brindar
mayor liquidez a los empleadores y
trabajadores dependientes e independientes,
y proteger a los pensionados bajo la
modalidad de retiro programado, que reciben
un SMLMV. Se redujeron los aportes a
pensiones de 16% a 3% en abril y mayo de
2020

Crea y determina las condiciones de acceso al
Programa de Apoyo para el Pago de la Prima
de Servicios — PAP vy, de igual forma,
establece las condiciones para la entrega de
transferencias monetarias no condicionadas
como parte del Programa de auxilio a los
trabajadores en suspension contractual.

Sentencia C-293 de 2020. Inexequible.

El decreto no superé el juicio de no
contradiccién  especifica, el juicio de no
discriminacién, no acreditd el presupuesto de
motivacién suficiente y tampoco supero el juicio
de necesidad factica.

Sentencia C-258 de 2020. Inexequible.

La Corte determin6 que se viol6 el articulo 125
y 48 de la Constitucion Politica y la Ley 137 de
1994, por cuanto el Decreto 558:

Desmejora los derechos sociales de los
trabajadores con expectativa de pensiones
superiores a un salario minimo, (i) dispone de
recursos destinados a la financiacién de las
pensiones para fines distintos a ellas, y (iii.) no
asegura la sostenibilidad financiera del sistema
en relacion con el reconocimiento de las
semanas correspondientes a los periodos de
abril y mayo del presente afio, para efectos de
la pensién minima en el Régimen de Ahorro
Individual con Solidaridad, y de la pensién de
vejez de un salario minimo en el Régimen de
Prima Media.

La inexequibilidad del decreto bajo estudio se
adopta con efectos retroactivos desde la fecha
de su expedicion. Por tal razon, las personas
naturales y juridicas deberan efectuar el pago
de los montos dejados de aportar en el plazo
razonable que sefiale el gobierno, en ejercicio
de sus facultades.

La Sentencia C-258 de 2020 ordena al Gobierno
Nacional que, en ejercicio de sus competencias,
adopte e implemente un mecanismo que, en un
plazo razonable, (i) permita a empleadores,
empleados e independientes, aportar los
montos faltantes de las cotizaciones al Sistema
General de Pensiones; y (i) garantice el
restablecimiento de la vinculacion a las
Sociedades Administradoras de Fondos de
Pensiones y Cesantias, de los pensionados bajo
la modalidad de retiro programado, que fueron
trasladados a Colpensiones en cumplimiento de
lo dispuesto por el Decreto 558 de 2020.
Sentencia C-324 de 2020. Exequible en general.

Exequbilidad condicionada, entre otros, del
paragrafo 1ro del articulo 5, que se declara
exequible en el entendido de que la opcién de
diferir el pago de los recargos nocturnos,
dominicales y festivos, sélo es aplicable a los
empleadores que demuestren una disminucion
del veinte por ciento (20%) o mas en sus
ingresos.
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Decreto 771 del 3 de
junio de 2020

Decreto 800 del 4 de
junio de 2020

Decreto 802 del 4 de
junio de 2020

Decreto 801 del 4 de
junio de 2020

Decreto 639 del 8 de
mayo de 2020

Determina que, de manera temporal y
transitoria, mientras esté vigente la
emergencia sanitaria, el empleador deberd
reconocer el valor establecido para el auxilio
de transporte como auxilio de conectividad
digital a los trabajadores que devenguen hasta
dos (2) SMLMV y que desarrollen su labor en
su domicilio.

Adoptan medidas para el flujo de recursos en
el Sistema General de Seguridad Social en
Salud y para mantener la afiliacion al mismo,
de quienes han perdido la capacidad de pago
en el marco del estado de emergencia
econodmica, social y ecolégica

Establecié que los traslados de mesadas de
retiro programado no podian ser obligatorios,
sino voluntarios. Ademas, si la AFP evidencia
que los recursos existentes en la cuenta de
ahorro pensional estan en riesgo de no ser
suficientes para continuar recibiendo una
mesada de un salario minimo podran trasladar
a Colpensiones, antes del 31 de octubre del
afio en curso, los recursos.

Crea el auxilio econémico a la poblacién
cesante, aplica a trabajadores dependientes e
independientes cesantes, categoria Ay B, de
los sectores publico y privado y a las Cajas de
Compensacion Familiar.

Crea el Programa de apoyo al empleo formal-
PAEF, con cargo a los recursos del Fondo de
Mitigacion de Emergencias -FOME, como un
programa social del Estado que otorgara al
beneficiario del mismo un aporte monetario
mensual de naturaleza estatal, y hasta por tres
veces, con el objeto de apoyar y proteger el
empleo formal del pais durante la pandemia
del nuevo coronavirus COVID-19. Determina
los beneficiarios, procedimientos para la
postulacion, temporalidad del programa, la
inembargabilidad de los aportes y la
virtualidad para el proceso"

Sentencia C-311 de 2020. Exequible.

Sentencia C-383 de 2020. Exequible.

Sentencia C-308 de 2020. Inexequible: la Corte
declaré Inexequible el Decreto Legislativo 802
de 4 de junio de 2020 por no superar el juicio de
necesidad.

Sentencia C-417 de 2020. Exequible.

Sentencia C-458 de 2020. Exequible en general.

La Corte declaré inexequible el paragrafo 1 del
articulo 2. Asi, en relacion con los beneficiarios,
la Sala consider6 que era forzoso incluir a las
personas juridicas sin animo de lucro que no
pertenecen al régimen ftributario especial,
quienes habian sido excluidas del programa sin
justificacion alguna. De ahi que, declard
inexequible el segmento “en el que conste que
el postulante es contribuyente del Régimen
Tributario Especial’, contenido en el paragrafo
1° del articulo 2 del Decreto 639 de 2020.
Seguidamente, constaté que la no inclusion de
las personas naturales dentro de los
beneficiarios del programa de apoyo al empleo
formal era una medida inconstitucional. Sin
embargo, precisé que no habia

lugar a condicionar el inciso 1° del articulo 2° del
Decreto 639, toda vez que esa situacion
inconstitucional fue corregida por Decreto 677
de 2020.
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Decreto 803 del 4 de  Crea el Programa de Apoyo para el Pago de = Sentencia C-393 de 2020. Exequible en general.
junio de 2020 la Prima de Servicios - PAP para el Sector

Agropecuario dirigido a las personas naturales  La Corte declar6 que era exequible, salvo:

que sean trabajadoras y productoras del (i.) El numeral 1° del paragrafo 5° del articulo 3°

campo colombiano, que demuestren la que se declara Inexequible.

necesidad del aporte estatal, certificando una

disminucion del veinte por ciento (20%) o més (i) La expresion “La configuracién de estos

€N SUS Ingresos. supuestos no conlleva responsabilidad para
quienes participen en la implementacion de este
programa’ contenida en el articulo 5°, paragrafo
3°, inciso 1°, que se declara exequible en el
entendido de que la misma no constituye una
clausula de inmunidad o de irresponsabilidad
para los servidores publicos, sino que alude a la
necesidad de que la valoracién del dolo o culpa
grave, presupuesto de la  eventual
responsabilidad en los casos alli previstos, debe
tener en cuenta las condiciones de apremio y
urgencia en las que se enmarca la
implementacion del programa.

Fuente: elaboracién propia.

Como se observa, la mayoria de los decretos cumplieron con todos los requisitos materiales y formales
de constitucionalidad, por lo cual fueron declarados exequibles o exequibles condicionalmente. Sin
embargo, una de las decisiones mas complejas fue la inexequibilidad del Decreto 558. Este fallo reiter6

la importancia de la prohibicion a la regresividad de los derechos sociales de los trabajadores, asi:

Para la Corporacién, la primera medida (...) no satisface el requisito de no contradiccién
especifica, esencialmente por tres razones: (i) desmejora los derechos sociales de los
trabajadores con expectativa de pensiones superiores a un salario minimo (...) En efecto, esta
primera medida contradice, por una parte, los articulos 215 de la Constitucion Politica y 50 de
la Ley 137 de 1994, en cuanto prohiben de forma expresa la desmejora de los derechos
sociales de los trabajadores. El articulo 215, que regula el estado de emergencia, establece
que ‘El Gobierno no podra desmejorar los derechos sociales de los trabajadores mediante los
decretos contemplados en este articulo’. No obstante, la medida objeto de control dispone la
no contabilizaciéon de las semanas correspondientes a los periodos de abril y mayo del
presente afio para efectos del reconocimiento de las pensiones de los afiliados al sistema con
expectativa de pensiones superiores a un salario minimo tanto en el Régimen de Ahorro
Individual con Solidaridad como en el Régimen de Prima Media (Corte Constitucional,
Sentencia C-258 de 2020).

91



Por otro lado, el magistrado Alberto Rojas respaldé la posicion adoptada por la Sala plena de la Corte
Constitucional, no obstante, aclaro el voto en relacion con la posicion expuesta en la parte motiva de
la sentencia sobre el alcance y precision de la prohibicion de regresividad de los derechos sociales de
los trabajadores. Afirmd que esta es una regla constitucional que impone un limite al ejercicio de las
facultades legislativas del Gobierno Nacional: no agravar los derechos sociales de los trabajadores.
Con esta regla, el constituyente garantiza el principio de la dignidad humana, el derecho al minimo
vital, al salario progresivo, el derecho a la seguridad social y la clausula de la solidaridad dentro del

Estado social de Derecho.

Asi, es importante destacar algunos puntos importantes sobre la prohibicion de regresividad de los

derechos sociales de los trabajadores y que la Corte ha tenido en cuenta en sus decisiones:

a) Elarticulo 215 de la Constitucion Politica, en su inciso 9, se refiere al trabajo como un derecho
social, es decir, no solo hace referencia a la prohibicion de desmejorar los derechos sociales
de los trabajadores. Asi, por medio de los decretos expedidos en el marco de la emergencia,
no se podran desmejorar, en términos generales, ninguno de los derechos sociales de los
trabajadores consagrados en la Constitucién, entre ellos el derecho a la seguridad social, la

educacion, el derecho al trabajo, la vivienda, la alimentacién, entre otros.

El derecho al trabajo se concreta, al igual que todos los derechos que le son propios, a través
de su fuente obligacional, el contrato de trabajo. De su perfeccionamiento nace el derecho al
salario, el derecho a las prestaciones sociales, descansos remunerados, aportes al sistema

de seguridad social, entre otros.

b) Elderecho al trabajo debe interpretarse de forma sistematica. Asi, la Corte ha establecido que
la proteccion constitucional del trabajo, que involucra el ejercicio de la actividad productiva
tanto del empresario como la del trabajador o del servidor publico, no esta circunscrita
exclusivamente al derecho a acceder a un empleo sino que, por el contrario, es mas amplia e
incluye, entre otras, la facultad subjetiva para trabajar en condiciones dignas, para ejercer una

labor conforme a los principios minimos que rigen las relaciones laborales y a obtener la

92



contraprestacion acorde con la cantidad y calidad de la labor desempefiada (Corte
Constitucional, Sentencia C-593 de 2014).

El derecho al trabajo cuenta con una triple dimension. Es un valor fundante del Estado Social
de Derecho, pues es una directriz que debe orientar tanto las politicas como las medidas
legislativas hacia condiciones dignas y justas en el ejercicio de la profesion u oficio. Es un
principio rector del ordenamiento juridico, ya que el trabajo es un derecho y un deber social
que goza, de una parte, de un nucleo de proteccion subjetiva e inmediata que le otorga
caracter de fundamental y, de otra, de contenidos de desarrollo progresivo como derecho
econdmico y social (Corte Constitucional, Sentencia C-593 de 2014). En ese mismo sentido,
la Corte Constitucional en la Sentencia C-177 de 2005 ha sostenido que el derecho al trabajo
es un derecho social y un derecho fundamental. Como derecho social debe tener un desarrollo
progresivo y se prohibe la regresividad, lo cual es un mandato que implica que, una vez
alcanzado un determinado nivel de proteccion, la amplia libertad de configuracion del
legislador en materia de derechos sociales se ve restringida, al menos en un aspecto: todo
retroceso frente al nivel de proteccidn alcanzado es constitucionalmente problematico puesto

que, precisamente, contradice el mandato de progresividad.

Segun varios pronunciamientos de la Corte Constitucional, se ha entendido la palabra
“‘desmejorar” del articulo 215, asi: “el principio del no menoscabo de los derechos de los
trabajadores se refiere a los derechos adquiridos, y no a las expectativas legitimas” (Sentencia
C-177 de 2005). Es asi que, las prestaciones sociales y la seguridad social, una vez
perfeccionado el contrato de trabajo, se adquirieron, y nacen desde el mismo momento en
que se celebra, solo es cuestion del transcurso del tiempo para saber el valor econémico de
las mismas. Por lo tanto, ya se deben entender como unos derechos adquiridos por el

trabajador, que son exigibles.
El no cumplimiento de estos presupuestos puede traer como consecuencia la declaracion de

inconstitucionalidad de un decreto de esta naturaleza por la Corte Constitucional e incluso

denuncias ante organismos internacionales de derechos humanos.
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Ahora bien, debe entenderse que la prohibicion de regresividad consagra una presuncion de
inconstitucionalidad que puede ser desvirtuada. De acuerdo con Arrieta-Burgos (2019; 2020), en
periodos ordinarios, la presuncion de regresividad puede desvirtuarse si, evidenciandose un retroceso
en el nivel de satisfaccion de un determinado derecho social, se justifica la razonabilidad vy
proporcionalidad de la medida regresiva (sentencias C-038 de 2004, C-428 de 2009, C-077 de 2017
de la Corte Constitucional). Igualmente, aunque no se conoce la decision completa, al parecer la Corte
Constitucional, en la Sentencia C-324 de 2020 que declard exequible el Decreto 770 de 2020, estimé
que la prohibicion del articulo 215 de la Constitucion Politica, referida particularmente a los derechos
sociales de los trabajadores en estados de excepcion, no debia interpretarse como una prohibicidn
absoluta, sino como una presuncion de inconstitucionalidad desvirtuable. Por esta razon el magistrado
Alberto Rojas Rios salvé su voto, sustentando que las medidas consagradas en el decreto con fuerza
de ley debieron ser declaradas inexequibles, pues desmejoraban los derechos sociales de los
trabajadores y violentaban la prohibicién, a su juicio absoluta, consagrada en el articulo 215 de la

Constitucion Politica y el articulo 50 de la Ley 137 de 1994. Segun el Magistrado Rojas:

(...) tales reglas constitucionales y estatutarias no pueden ser flexibilizadas como lo entiende
la mayoria de la Sala Plena y, por ende, no es posible admitir las regresiones que estan
previstas en los articulos 2, 3, 4, 5, 6 y 20 del Decreto 770 de 2020. Afirmé que esto se explica
en que los derechos subjetivos colectivos tienen por finalidad asegurar la vida en condiciones
dignas vy justas, de alli que no puedan ser afectados por el legislador de emergencia y sus
modificaciones deban sujetarse al principio democratico. Asi lo ha sefialado el precedente de
la Corte desde sus origenes, especificamente en la sentencia C-179 de 1994. Puntualmente
se aparto de la consideracion de la Sala Plena, segun la cual, la actual situacién derivada de
la pandemia por la COVID-19 conduce a que puedan alterarse los elementos minimos de los
derechos sociales laborales. En su criterio ello implica restarle el contenido social al Estado,
a partir de situaciones externas que deben ser definidas por los mecanismos democraticos y
con amplia participacion y deliberacion de sectores sociales, maxime cuando existen espacios
de diélogo social, como la Comision de Concertacion en materia laboral que requiere de la
participacion del gobierno, los trabajadores y el sector empresarial para promover cambios
que los afecten (Corte Constitucional, salvamento de voto del magistrado Alberto Rojas a la
Sentencia C-324 de 2020).

94



De cualquier manera, es necesario esperar la publicacion del texto completo de las providencias de la
Corte Constitucional que evaluaron la compatibilidad constitucional de las medidas laborales de

caracter general que han sido adoptadas para mitigar los efectos de la crisis.

4.3. Trabajo en casa, teletrabajo y trabajo desde casa

En primer lugar, es importante aclarar que la definicion del teletrabajo es compleja, dado que es un
concepto que puede ser comprendido desde mdltiples perspectivas. Para la OIT, el teletrabajo se
expresa “como una forma de organizacién del trabajo con las siguientes caracteristicas: a) el trabajo
se realiza en un lugar distinto del establecimiento principal del empleador o de las plantas de
produccion, de manera que el trabajador no mantiene un contacto personal con los demas colegas de
trabajo, y b) las nuevas tecnologias hacen posible esta separacion al facilitar la comunicacién” (OIT,
2016, p. 3). En esta concepcidn, el acceso a las tecnologias y a la conectividad es fundamental para

la implementacién de este modelo de trabajo.

En la normativa colombiana, y especialmente a raiz de la pandemia, el trabajo remoto, como género
que comprende las diferentes modalidades de trabajo por fuera de las instalaciones de la empresa, se
puede realizar por medio de dos figuras juridicas diferentes: el trabajo en casa y el teletrabajo. Si bien
ambas consisten en realizar el trabajo desde un lugar diferente al sitio especifico de trabajo, difieren
tanto en su reglamentacion como en sus requisitos esenciales. Asi, mientras el teletrabajo es una
institucion que existe desde 2008 y que ha mostrado poca efectividad, la figura del trabajo en casa se
creo en la coyuntura de la pandemia como alternativa ante las rigideces que supone el cumplimiento

de los estandares legales definidos para el teletrabajo.

La figura del trabajo en casa —o, mas bien, desde casa, para no confundirlo con las tareas
domésticas—, es la que se ha implementado, en la coyuntura de la pandemia, por un nimero
significativo de empresas. Esta figura sui generis ofrece una opcion frente a las medidas de aislamiento
y distanciamiento social, puesto que permite que los trabajadores continien prestando sus servicios
desde un lugar diferente a las instalaciones de la empresa, de manera excepcional, ocasional 0

temporal, como lo establece la Circular 021 de 2020 expedida por el Ministerio del Trabajo. Si bien
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esta figura no cuenta con un soporte normativo sélido —aunque algunos proyectos de ley avanzan en
esta materia—, es importante mencionar que con ella se flexibilizan los requisitos para su aplicacion
en comparacién con el teletrabajo (Ley 1221 de 2008). El Ministerio de Trabajo, por medio de la
Circular 041 de 2020, imparti6 los lineamientos basicos que se deben atender por parte de los
empleadores y trabajadores que acudan a esta figura excepcional de trabajo en casa. Asi, el Ministerio

de Trabajo preciso las siguientes condiciones para el trabajo en casa:

a) Es la misma relacién laboral, por lo que no se requiere ningin cambio contractual, pues se
continian realizando las mismas funciones y se devenga el mismo salario pactado
inicialmente, salvo que exista mutuo acuerdo.

b) Durante la ejecucion del trabajo en casa se deben respetar los tiempos de descanso del
trabajador, asi como la jornada laboral pactada, salvo contingencias que requieran atencion
inmediata.

c) Elempleador debe definir los instrumentos, forma de evaluacidn y seguimiento de las tareas
asignadas, obedeciendo a criterios y estandares objetivos.

d) Se debe incluir la modalidad de trabajo en casa dentro de la metodologia del plan de riesgos
en seguridad y salud en el trabajo (SST), asi como notificar a la Administradora de Riesgos
Laborales (ARL) acerca de la implementacién de esta figura, indicando modo, tiempo y lugar.

e) Continuamente se debe realizar el seguimiento al estado de salud de los trabajadores.

Teniendo en cuenta la realidad generada por la pandemia, en la que un gran nimero de trabajadores
se encuentra desarrollando las obligaciones laborales desde casa, el Gobierno Nacional, por medio
del Decreto 771 de 2020, estipulé de manera transitoria un auxilio econémico de conectividad. Este
auxilio debe ser reconocido por el empleador a los trabajadores que devenguen hasta dos (2) SMLMV
y por un monto igual al establecido para el auxilio de transporte (COP $102.854). Cabe resaltar, que
estos dos auxilios no son acumulables, es decir, solo seran beneficiarios aquellas personas que no se
encuentren devengando el auxilio de transporte por no desplazarse a las instalaciones del empleador,
teniendo en cuenta que la naturaleza de cada uno es diferente. Asimismo, el auxilio de conectividad
tiene un caracter temporal y estard vigente mientras continue vigente la emergencia sanitaria

declarada por el Ministerio de Salud y de Proteccion Social con ocasion de la pandemia.
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El teletrabajo, por su parte, es una modalidad regulada desde la Ley 1221 de 2008. Esta definida como
‘una forma de organizacion laboral, que consiste en el desempefio de actividades remuneradas o
prestacion de servicios a terceros utilizando como soporte las tecnologias de la informacién y la
comunicacion — TIC- para el contacto entre el trabajador y la empresa, sin requerirse la presencia

fisica del trabajador en un sitio especifico de trabajo” (articulo 2 de la Ley 1221 de 2008).

Esta modalidad puede desarrollarse de tres maneras diferentes, como lo estipula la Ley 1221:

o Teletrabajadores autdnomos: son aquellos que utilizan su propio domicilio o un lugar escogido
para desarrollar su actividad profesional, puede ser una pequefia oficina o un local comercial.
En este tipo se encuentran las personas que trabajan siempre fuera de la empresa y solo
acuden a la oficina en algunas ocasiones.

o Teletrabajadores mdviles: son aquellos que no tienen un lugar de trabajo establecido y cuyas
herramientas primordiales para desarrollar sus actividades profesionales son las Tecnologias
de la Informacién y la comunicacion, en dispositivos méviles.

o Teletrabajadores suplementarios: son aquellos teletrabajadores que laboran dos o tres dias a

la semana en su casa y el resto del tiempo lo hacen en una oficina.

Si bien la figura del teletrabajo legalmente definida comprende los lineamientos mencionados para el
trabajo en casa, exige, adicionalmente, procesos como la visita al puesto de trabajo, la modificacién
en la modalidad contractual, la creacion de nuevos compromisos, planeacion, autoevaluacion y
acuerdos entre empleador y empleado. Estos procesos de adaptacion se reglamentaron por medio
del Decreto 884 de 2012.

Asi, a diferencia del trabajo en casa, el teletrabajo requiere una modificacién contractual o un
documento adicional que consigne la voluntad de las partes de modificar la modalidad de la prestacion

del servicio por parte del trabajador (en caso de que existiera una relacion contractual anterior).
El contrato que regule la modalidad de teletrabajo, ademas de contener los elementos esenciales

estipulados en el articulo 39 del Cddigo Sustantivo del Trabajo, deberd indicar los siguientes

elementos, como lo exige el articulo 3 del Decreto 884 de 2012:
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a) Las condiciones de servicio, los medios tecnolégicos y de ambiente requeridos y la forma de
ejecutar el mismo en condiciones de tiempo y, si es posible, de espacio.

b) Determinar los dias y los horarios en que el teletrabajador realizara sus actividades para
efectos de delimitar la responsabilidad en caso de accidente de trabajo y evitar el
desconocimiento de la jornada maxima legal.

c) Definir las responsabilidades en cuanto a la custodia de los elementos de trabajo y fijar el
procedimiento de la entrega por parte del teletrabajador al momento de finalizar la modalidad
de teletrabajo.

d) Las medidas de seguridad informatica que debe conocer y cumplir el teletrabajador.

Asimismo, en el teletrabajo, a diferencia del trabajo en casa, se impone la obligacion al empleador de
modificar el reglamento interno de trabajo con el fin de incluir las normas pertinentes sobre la
modalidad de teletrabajo en la empresa. Debera entonces establecer e informar el uso adecuado de
los equipos y de la seguridad de la informacion que maneje el teletrabajador, la politica de
confidencialidad y proteccion de datos, asi como, en general, cualquier procedimiento, politica o

sancion asociada al ejercicio del teletrabajo.

En ese mismo sentido, para el caso del teletrabajo es responsabilidad del empleador brindar todas las
herramientas y los equipos necesarios para el desarrollo de las funciones contratadas, asi como
asumir los costos de internet, energia 0 demas gastos en los que incurra el trabajador para la ejecucion

de las funciones, como se estipula en el numeral 7 del articulo 6 de la Ley 1221.

Finalmente, uno de los principales aspectos a tener en cuenta es la posibilidad de reversibilidad del
teletrabajo. El caracter reversible del teletrabajo consiste en la posibilidad que tiene el teletrabajador,
que anteriormente prestaba los servicios de manera presencial y posteriormente acepta
voluntariamente la modalidad de teletrabajo, de poner fin a esta modalidad en cualquier momento y
retornar a su puesto habitual de trabajo en las instalaciones del empleador. Por otra parte, otro aspecto
a evaluar es la obligacion, a cargo del empleador, de incluir en esta modalidad un plan de gestion de

SST, para lo cual deberé inspeccionar el puesto de trabajo del teletrabajador.
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Estas dos caracteristicas del teletrabajo, que no estan presentes de forma rigida en la figura del trabajo
en casa, se han erigido como obstaculos para que, en la practica, con anterioridad a la pandemia, las
empresas no hayan optado de forma masiva y sistematica por el teletrabajo. De manera que, en estos
y otros puntos, se requiere adaptar el marco regulatorio de caracter legal sobre el teletrabajo de
acuerdo con las realidades que exigen un mayor margen de flexibilidad a favor de los empleadores y

trabajadores.

En efecto, con ocasion de la pandemia, un factor determinante en el empleo ha sido el trabajo remoto.
Los hallazgos revelan no solo que los paises con mejores indicadores de trabajo remoto se han visto
menos afectados por la pandemia en materia de empleo, sino que, también, a nivel nacional, las
personas que pueden desempefiar su trabajo de forma remota tienen mayores posibilidades de
conservar su empleo. Estos datos revelan la importancia de contar con un marco regulatorio

suficientemente flexible que estimule a los empleadores y trabajadores hacia esta alternativa.

En la siguiente grafica, y adoptando la metodologia descrita en nuestro estudio Trabajar desde casa:
posibilidades y desafios (2020), se evidencia un estimado comparativo, entre 2019 y 2020, de
ocupados a nivel nacional que podrian, total o parcialmente, trabajar desde sus casas. Se nota como,
por un lado, la gran mayoria de los ocupados no pueden hacer sus labores desde casa, pero, también,
que estos han representado la gran mayoria de empleos que se han perdido durante la pandemia. La
posibilidad del trabajo en casa, junto con la flexibilidad ofrecida por el gobierno, han logrado realmente

salvar muchos empleos.

Grafica 62. Ocupados nacionales segun su posibilidad de trabajar desde casa (mayo-

septiembre 2020 vs. mayo-septiembre 2019)

16.538.448
13.407.567
4.316.055 4.200.576
1.399.166 1.095.695
- I
No puede teletrabajar Puede trabajar desde casa Parcialmente puede trabajar en casa
m 2019 promedio mayo-septiembre 2020 promedio mayo - septiembre

Fuente: elaboracién propia con base en los microdatos de la GEIH-DANE (2020).
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Muestra de ello es la siguiente grafica. En 2019, alrededor del 74,3% de las personas ocupadas no
podian trabajar desde su casa, y en 2020 este valor cay6 a 71,7%. Actualmente, en términos relativos,
mas personas han logrado mantener sus empleos si tenian una ocupacion que podia hacerse desde

casa.

Grafica 63. Proporcion de la poblacion segun la posibilidad de trabajar desde casa (mayo-
septiembre 2020 vs. mayo-septiembre 2019)

74,3% 1.7%

19.4% 22,5%
- 6’3% 5’9%
I

No puede teletrabajar Puede trabajar desde casa Parcialmente puede trabajar en
casa

m 2019 promedio mayo-septiembre m 2020 promedio mayo - septiembre

Fuente: elaboracion propia con base en los microdatos de la GEIH-DANE (2020).

En tiempos pandémicos, la posibilidad de trabajar desde casa ha sido un elemento diferenciador desde
el punto de vista de la conservacion del empleo. Como se evidencia a continuacion, los trabajadores

con mayores probabilidades de trabajar desde sus casas cuentan con mayor estabilidad laboral.
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Grafica 64. Variaciones totales y porcentuales en el empleo por causa de la pandemia, segun

la posibilidad de trabajar desde casa (mayo-septiembre 2020 vs. mayo-septiembre 2019)
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m Variacion 2020 vs. 2019 (numero de personas) @ Variacion porcentual (%) 2020 vs. 2019

Fuente: elaboracion propia con base en los microdatos de la GEIH-DANE (2020).

Asi, por ejemplo, casi el 90% de las personas que han perdido sus empleos no pueden trabajar desde

casa. La posibilidad de trabajar de manera remota parece ser un incentivo para la estabilidad laboral.

Grafica 65. Distribucion de la caida en el empleo, segun la posibilidad de trabajar desde casa
(mayo-septiembre 2020/mayo-septiembre 2019)

0

-500.000
-1.000.000
-1.500.000 88%; -3.130.881
-2.000.000
-2.500.000
-3.000.000

-3.500.000

100%; -3.549.832

-4.000.000

m No puede teletrabajar ® Puede trabajar desde casa m Parcialmente puede trabajar en casa

Fuente: elaboracion propia con base en los microdatos de la GEIH-DANE (2020).
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Por tipo de ocupacion, vemos que los oficios y profesiones més resilientes a la pandemia, desde el
punto de la empleabilidad, son aquellos desarrollados por personas que pueden prestar servicios de
manera remota. Las pérdidas mas significativas desde el punto de vista de las fuentes de trabajo se
experimentan en aquellos sectores que requieren de la prestacion presencial de servicios. Ello es
coherente con las medidas de distanciamiento social que, preferentemente, afectan las economias

basadas en las interacciones presenciales.

Grafica 66. Variaciones porcentuales en el empleo segun ocupacion y posibilidad de trabajar

desde casa (mayo-septiembre 2020/mayo-septiembre 2019)

m No puede teletrabajar m Parcialmente puede trabajar en casa m Puede trabajar desde casa
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Fuente: elaboracion propia con base en los microdatos de la GEIH-DANE (2020).
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Ahora bien, més alla de la coyuntura generada por la pandemia, es necesario que Colombia revise el
marco regulatorio que, hasta la fecha, ha sido més un obstaculo para el trabajo remoto que un
verdadero incentivo. Como consecuencia de las rigideces normativas y de la estructura de nuestro
mercado laboral, el trabajo remoto es privilegio de unos pocos. Las personas que pueden trabajar
desde casa se caracterizan, en general, por niveles socioeconomicos y educativos mas altos
(Fernandez, Vieco, Sepulveda, Restrepo, Arrieta y Centro de Estudios Sociales y Laborales-ANDI,
2020). Igualmente, es necesario tener en cuenta que promover el trabajo desde casa podria ser
equivalente a promover una politica de equidad de género que aumente las oportunidades laborales
de las mujeres, puesto que estas tienden a tener ocupaciones que, en comparacion con las de los
hombres, cuentan con una mayor posibilidad de prestar sus servicios desde sus casas (Fernandez,

Vieco, Sepulveda, Restrepo, Arrieta y Centro de Estudios Sociales y Laborales-ANDI, 2020).

4.4, Balance y analisis de las medidas laborales

Como se ha mencionado, durante la declaratoria de emergencia econdmica, social y ecologica, el
Gobierno Nacional expidi6 una serie de medidas laborales, con el prop6sito de mantener el mayor
numero de empleos en el pais, brindando apoyo econdémico a los empleadores y trabajadores del
sector formal. No obstante, es importante poder analizar la efectividad de las principales medidas

adoptadas, dado que la consagracion normativa de una institucion no garantiza su eficacia.

l. PAEF

Segun las cifras de la Unidad de Gestion Pensional y Parafiscales (2020) a cierre del mes de agosto,
por medio del Programa de Apoyo al Empleo Formal (PAEF) se han beneficiado 134.369 empleadores
a los que se les ha aprobado el subsidio para el pago de némina, de los cuales el 83,3% corresponde
a personas juridicas y el 16,7% corresponde a empleadores personas naturales. Se ha otorgado el
beneficio en razon de 3.375.615 trabajadores, de los cuales la mayoria se reportan en los
departamentos de Cundinamarca, Antioquia y Valle del Cauca. El valor de los subsidios concedidos
corresponde a mas de 3.1 billones de pesos, con lo cual el Gobierno Nacional ha procurado que las

empresas tengan la liquidez necesaria para permitir la continuidad de las relaciones laborales.
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De acuerdo con los datos de la Unidad de Gestion Pensional y Parafiscales (en adelante UGPP), el
PAEF ha beneficiado, principalmente, a los micro y pequefios empleadores, siendo estos el 64,6% y
el 27,3% respectivamente de los beneficiados (UGPP, 2020). Esta clasificacion se realizé teniendo en
cuenta el numero de trabajadores: Micro <=10; Pequefio >10 - <=50; Mediano >50 - <=200; Grande
>200 - <=500; Muy grande >500 (UGPP, 2020). Sin embargo, si se analiza el nimero de trabajadores
que contaron con el auxilio, los empleadores muy grandes, que solo representan el 0,7% de los
empleadores beneficiados del programa, inscribieron al programa el 36,7% de los empleados
beneficiados (UGPP, 2020). Igualmente, evaluando los sectores de los diferentes empleadores que
han solicitado este beneficio, se destacan el comercio al por mayor y al detal, asi como el sector

manufacturero, siendo estos los mayores beneficiados del programa.

Tras analizar las cifras de empresas y trabajadores beneficiados por este programa, resulta positiva
la implementacién de esta medida, teniendo en cuenta que se buscaba brindar un aporte estatal a las
empresas con el fin de ayudar al pago de la némina y, de esta manera, impedir el cierre de las
empresas Y la finalizacién masiva de contratos de trabajo. Estos datos son relevantes, pues se debe
tener en cuenta que para acceder a este subsidio se impusieron requisitos de modo que solo fuesen

favorecidos los empleadores y trabajadores mas afectados por la pandemia.

Ahora bien, como el PAEF estaba enfocado en el empleo formal, los trabajadores y empleadores del
sector informal no encontraron en esta medida un alivio para la crisis. En realidad, la focalizacién en
el empleo formal no fue una medida caprichosa, toda vez que responde a las circunstancias fiscales
del pais y a las posibilidades de control en el otorgamiento de los subsidios. Aunque hubiese sido
deseable, por ejemplo, extender el beneficio a trabajadores independientes y por cuenta propia del
sector informal, asi como a empleadores personas naturales con menos de tres trabajadores, es
preciso tener en cuenta que la capacidad fiscal del Estado no es ilimitada y que, ante la necesidad de
una respuesta oportuna, hubiese sido extremadamente complejo el otorgamiento de los subsidios a
trabajadores y empleadores respecto de quienes no se tiene informacién precisa y confiable en tanto
que historicamente han hecho parte del subregistro caracteristico del sector informal.

En razon de lo anterior, se optd, frente a la Poblacién Econdmicamente Activa (en adelante PEA) del

sector informal y sus familias, por establecer medidas de corte asistencialista en el marco de los
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programas sociales del Estado, destacandose, especialmente, el Ingreso Solidario (Decreto 518 de
2020), el cual no fue condicionado por factores laborales. Medidas de esta naturaleza, de acuerdo con
Guerra, Wiesner y Yepes (2020), han puesto de presente la necesidad de promover discusiones de
politica publica acerca de la pertinencia o no de una renta basica universal, autbnoma o dependiente
de otros programas sociales del Estado, “pues los altos niveles de informalidad laboral hacen que las
medidas destinadas al empleo formal no cobijen a un porcentaje significativo de la poblacién” (Guerra,
Wiesner y Yepes, 2020, pag. 30). A nuestro juicio, la propuesta de adoptar una renta basica universal
debe analizarse, en términos realistas, de acuerdo con las posibilidades fiscales y financieras del pais,
las cuales, al menos con ocasién de la pandemia, se han visto reducidas ante el enorme esfuerzo que

ha hecho el Estado para prevenir y mitigar las consecuencias del virus en la economia y la sociedad.

Il. PAP

Conforme a lo establecido en el Decreto Legislativo 770 del 03 de junio de 2020, y acorde con los
datos proporcionados por la UGPP (2020) y el Ministerio de Hacienda (2020), vemos que, para el pago
de la prima correspondiente al mes de junio de 2020, la UGPP recibio 103.318 solicitudes por parte
de las empresas colombianas para acceder al beneficio consistente en el pago del 50% de la prima
calculada sobre un salario minimo (COP $220.000), con el cual se busca beneficiar a los trabajadores
de las empresas mas afectadas por la pandemia. De este programa de apoyo, en el primer pago de
la prima de servicios, correspondiente al mes de junio de 2020, se vieron beneficiados 85.063
trabajadores por un valor de $189 mil millones de pesos (UGPP, 2020). Del total de empleadores que
aplicaron al subsidio, el 80,8% son personas juridicas y el 19,2% restante son personas naturales
(UGPP, 2020)..

En cuanto a la distribucién de los beneficiarios, acuerdo con el tamafio de la empresa, se observa que
las empresas micro (menos de diez trabajadores) fueron quienes mayor numero de beneficios
obtuvieron (68,6%), seguida de las empresas pequefias (24,5%) y medianas (5,2%), mientras que las
empresas mas grandes del pais fueron las que menores beneficios recibieron (UGPP, 2020). Esto se
explica, quizas, en cierta medida a que los salarios en estas empresas (grandes y muy grandes) se
encuentran por encima del SMMLV. Si se analizan los subsidios otorgados por sector econémico, el

comercio al por mayor y al por menor fue el que mayor nimero de trabajadores beneficié el PAP (18,3
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%), seguido de las actividades de servicios administrativos (17 %) y la industria manufacturera (15,4
%). A su vez, los sectores con menos trabajadores beneficiados fueron las actividades de hogares

individuales en calidad de empleadores y suministros de electricidad, gas, vapor y aire acondicionado.

Por consiguiente, se puede argumentar que esta medida laboral para la proteccién del empleo formal
se ha constituido en un mecanismo de vital importancia para el sector empresarial del pais durante la
emergencia sanitaria. El PAP ha logrado extenderse a muchos sectores econdmicos y beneficiado a
una buena cantidad de trabajadores formales, permitiendo, asi, la conservacién del empleo mediante

un alivio en la liquidez de los empleadores.

No obstante, al igual que frente al PAEF, en el caso del PAP el beneficio en materia de proteccién del

empleo se circunscribe al ambito de la economia formal.

lll. Retiro de cesantias

Segun informacion de la Asociacién Colombiana de Administradoras de Fondos de Pensiones y de
Cesantias (2020), desde comienzos de la emergencia sanitaria, con corte al mes de julio, los
trabajadores afiliados a los diferentes fondos de cesantias han retirado $1,05 billones como
consecuencia de la disminucion de sus ingresos y terminacién de contratos. Como consecuencia de
la crisis generada por la pandemia y la declaracién de la emergencia sanitaria en el pais, en especial,
bajo la nueva disposicion por parte del Gobierno Nacional para el retiro parcial de las cesantias, debido
a la disminucién de los ingresos de los trabajadores, la asignacion de estos fondos ha variado con
respecto al periodo anterior. Es de este modo que, por consecuencia del Decreto Legislativo 488 de
2020, se retird un monto total de $255 mil millones, a su vez que, por concepto de terminacién de
contrato se utilizaron $795,8 mil millones. Al sumar ambos rubros, estos equivalen a un 48% en el
monto utilizado por los trabajadores, mientras que los fondos utilizados para la compra de vivienda
representaron el 40,9% en el mismo periodo (Asofondos, 2020). Estas cifras hay que contrastarlas
con el hecho de que, antes de la emergencia sanitaria, en el periodo comprendido entre enero y marzo
de 2020, el 60% de los retiros de las cesantias tenian como destinacién la compra y mejora de

vivienda, y solo el 29% se destinaban a causa de la terminacién del contrato laboral (Asofondos, 2020).
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Lo anterior evidencia que la medida implementada para mitigar los efectos negativos sobre los
ingresos de los trabajadores formales del pais tuvo un impacto positivo en cuanto a la destinacion de
las cesantias durante la crisis. Asi, ha sido con ocasién de la pandemia que el retiro de las cesantias
se ha focalizado en su original y genuino objetivo: proteger al trabajador cesante. Esto suscita algunas
inquietudes en torno a la necesidad de que las cesantias se restrinjan a este uso y no a otros que no

guardan relacion con el trabajo.

IV. Mecanismo de proteccion al cesante

De acuerdo con la Asociacién Nacional de Cajas de Compensacion (2020), el mecanismo de
proteccion al cesante, reformado mediante el Decreto 488 de 2020, ha cumplido con la meta propuesta
por el Gobierno Nacional, puesto que, a cierre de agosto de 2020, se presentaron en total 330.204
solicitudes, de las cuales se aprobd el mecanismo de proteccion al cesante para 215.880 personas.
De este modo, se han destinado para el pago de este auxilio un monto total de 627 mil millones de
pesos (Asocajas, 2020). Al discriminar por regiones, se evidencia que el mayor impacto se ve
representado en regiones con mayor capacidad empresarial (Asocajas, 2020). Asi, el 80% de las
solicitudes se concentra en los departamentos de Bogota, Antioquia, Valle del Cauca, Atlantico y

Bolivar.
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5. Seguridad y proteccion social en tiempos de COVID-19

El derecho a la seguridad social, asi como la proteccion social, constituyen, desde el origen de la OIT,
fines primordiales para esta Organizacién. En el marco de la coyuntura generada por la COVID-19,
Colombia ha avanzado, a este respecto, en dos frentes de accion. Por un lado, para posibilitar la
reactivacion econémica y del empleo, se han implementado protocolos de bioseguridad con el fin de
asegurar condiciones sanitarias para el retorno seguro al trabajo. Por otra parte, el pais ha avanzado
en la implementacion del piso de proteccion social como una medida orientada hacia la

universalizacion de esta garantia bésica.

Ambos frentes de accion ponen en evidencia que, en efecto, los sistemas y pisos de proteccion social
no solo protegen a las personas frente a las contingencias vitales, sino que, igualmente, juegan un
papel determinante a la hora de impulsar el consumo, incrementar la productividad, preservar la salud

publica y transformar la estructura de la economia nacional (Oficina Internacional del Trabajo, 2017a).

5.1. Protocolos de bioseguridad

Como consecuencia del aislamiento preventivo obligatorio, la mayoria de las empresas se vieron
obligadas a cerrar y enviar a sus trabajadores a la casa. Sin embargo, cuando se empezaron a abrir
de forma paulatina las diferentes actividades econdmicas, la gran pregunta de los empresarios y del
Gobierno Nacional fue por retomar todas las actividades sin exponer irresponsablemente a los

trabajadores al virus.

Para dar respuesta a esa pregunta se implementd un protocolo general de bioseguridad, el cual se
encuentra consignado en la Resolucion 666 de 2020. Esta establece parametros y lineamientos
generales para retornar a los puestos de trabajo de forma segura. En la actualidad, Colombia cuenta,
ademas del protocolo general (Resolucion 666), con 63 protocolos de bioseguridad para las diferentes
actividades econdmicas y sociales. Estos protocolos especificos no derogan, sino que complementan,

el protocolo general.
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Dentro de las medidas generales establecidas que se deben implementar en el lugar de trabajo se

encuentran:

a) Ellavado de manos, el distanciamiento social y el uso de tapabocas.

b) Los empleadores deben proporcionar todos los elementos de proteccidn para personal
(EPP) a sus trabajadores.

c) Medidas de limpieza y desinfeccidn: se debe implementar un protocolo propio y medidas de
desinfeccion de los EPP y lugares de trabajo.

d) Vigilancia de salud de sus trabajadores.

e) Manejo de situaciones de riesgo de contagio.

f)  Plan de comunicaciones y recomendaciones en la vivienda.

La lista de protocolos de bioseguridad adoptados, con corte a octubre de 2020, se aprecia en la

siguiente tabla.

Tabla 5. Protocolos de bioseguridad

Resolucion 666 de 2020  Protocolo general de Bioseguridad

Resolucion 675 de 2020  Protocolo industria manufacturera

Resolucion 677 de 2020  Protocolo de bioseguridad para el manejo y control del riesgo de coronavirus COVID- 19
en el sector Transporte

Resolucion 678 de 2020  Protocolo de bioseguridad para el manejo y control del riesgo de la enfermedad COVID-
19 en el Sector Caficulor

Resolucion 679 de 2020  Protocolo de bioseguridad para el manejo y control del riesgo de coronavirus COVID -
19 en el sector de infraestructura de transporte

Resolucion 680 de 2020  Protocolo de bioseguridad para el manejo y control del riesgo de coronavirus Covid-19
en el Sector de Agua Potable y Saneamiento Basico

Resolucion 681 de 2020  Protocolo de bioseguridad en el sector de juegos de suerte y azar

Resolucion 682 de 2020  Protocolo de bioseguridad en el sector de la construccion

Resolucion 714 de 2020  Protocolo de bioseguridad para el manejo y control del riesgo del coronavirus COVID -
19 en desarrollo del ciclo de vacunacién antiaftosa
Resolucion 734 de 2020  Municipios No Covid-19 y protocolo de bioseguridad para la prevencion

Resolucion 735 de 2020  Protocolos de bioseguridad Comercio electronico

Resolucion 737 de 2020  Protocolos de bioseguridad Servicios en Propiedad Horizontal

Resolucion 738 de 2020  Protocolos de bioseguridad industria Manufacturera

Resolucion 739 de 2020 Protocolos de bioseguridad Talleres de Vehiculos

Resolucion 740 de 2020  Protocolos de bioseguridad Médicos Veterinarios
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https://www.minsalud.gov.co/sites/rid/Lists/BibliotecaDigital/RIDE/DE/DIJ/resolucion-666-de-2020.pdf
https://www.minsalud.gov.co/Normatividad_Nuevo/Resoluci%c3%b3n%20No.%20675%20de%202020.pdf
https://www.minsalud.gov.co/Normatividad_Nuevo/Resoluci%c3%b3n%20No.677%20de%202020.pdf
https://www.minsalud.gov.co/Normatividad_Nuevo/Resoluci%c3%b3n%20No.%20678%20de%202020.pdf
https://www.minsalud.gov.co/Normatividad_Nuevo/Resoluci%c3%b3n%20No.%20679%20de%202020.pdf
https://www.minsalud.gov.co/Normatividad_Nuevo/Resoluci%c3%b3n%20No.680%20de%202020.pdf
https://www.minsalud.gov.co/Normatividad_Nuevo/Resoluci%c3%b3n%20No.%20681%20de%202020.pdf
https://www.minsalud.gov.co/Normatividad_Nuevo/Resolucion%20No.%20682%20%20de%202020.pdf
https://www.minsalud.gov.co/Normatividad_Nuevo/Resoluci%c3%b3n%20No.%20714%20de%202020.pdf
https://www.minsalud.gov.co/sites/rid/Lists/BibliotecaDigital/RIDE/DE/DIJ/resolucion-734-de-2020.pdf
https://www.minsalud.gov.co/sites/rid/Lists/BibliotecaDigital/RIDE/DE/DIJ/resolucion-735-de-2020.pdf
https://www.minsalud.gov.co/sites/rid/Lists/BibliotecaDigital/RIDE/DE/DIJ/resolucion-737-de-2020.pdf
https://www.minsalud.gov.co/sites/rid/Lists/BibliotecaDigital/RIDE/DE/DIJ/resolucion-738-de-2020.pdf
https://www.minsalud.gov.co/sites/rid/Lists/BibliotecaDigital/RIDE/DE/DIJ/resolucion-7390-de-2020.pdf
https://www.minsalud.gov.co/sites/rid/Lists/BibliotecaDigital/RIDE/DE/DIJ/resolucion-740-de-2020.pdf

Resolucion 748 de 2020

Resolucion 749 de 202

Resolucion 773 de 2020

Resolucion 796 de 2020

Resolucion 797 de 2020

Resolucién 798 de 2020

Resolucion 843 de 2020

Resolucién 887 de 2020

Resolucion 889 de 2020

Resolucion 890 de 2020

Resolucion 891 de 2020

Resolucion 892 de 2020

Resolucion 898 de 2020

Resolucion 899 de 2020

Protocolo de bioseguridad con el fin de mitigar, controlar y realizar el adecuado manejo
de la pandemia del Coronavirus COVID-19 en la industria manufacturera autorizada para
la elaboracién de productos alimenticios y elaboracién de bebidas, industria
petroquimica, quimica y sus relacionados, fabricacion de otros productos minerales no
metalicos y fabricacion de productos metallrgicos basicos

Protocolo de bioseguridad para el manejo y control del riesgo del coronavirus COVID-
19 en el comercio al por mayor de alimentos, bebidas y tabaco, al por menor en
establecimientos no especializados y al por menor de alimentos, bebidas y tabaco en
establecimientos especializados, asi como el alojamiento en hoteles y actividades de
restaurantes, cafeterias y servicio mévil de comidas

Protocolo de bioseguridad para el manejo y control del riesgo de la enfermedad COVID
19 en el sector pecuario, para las explotaciones avicolas, porcicolas, ganadera, equina,
acuicolas, pesquero y predios productores de pequefias especies y empresas
productoras, importadoras, de almacenamiento, acondicionadoras y comercializadoras
de insumos pecuarios

Protocolo de bioseguridad para la prevencion del Coronavirus COVID 19 en el sector
agricola

Protocolo de bioseguridad para el manejo y control del riesgo de la enfermedad COVID
19 en el sector de Minas y Energia

Protocolo de bioseguridad para el manejo y control del riesgo del Coronavirus COVID-
19, en los diferentes eslabones de la cadena logistica del servicio de hospedaje que se
preste al personal de la salud, de custodia y vigilancia de la poblacion privada de la
libertad, y de las fuerzas militares y fuerza publica

Protocolo de bioseguridad para el manejo y control del riesgo de coronavirus - COVID -
19 en establecimientos penitenciario y carcelarios

Protocolo de bioseguridad para el manejo y control del riesgo del coronavirus COVID-
19 para centrales de abastos y plazas de

mercado

Por medio de la cual se adopta el protocolo de bioseguridad para el manejo y control del
riesgo del coronavirus COVID-19 en las actividades de elaboracion de productos de
tabaco (CIIU 12); actividades de impresién y de produccién de copias a partir de
grabaciones originales (CIIU 18); y otras industrias manufactureras (CIIU 32

Por medio de la cual se adopta el protocolo de bioseguridad con el fin de mitigar ,
controlar y realizar el adecuado manejo de la pandemia del coronavirus COVID - 19 en
el sector inmobiliario

Por medio del cual se adopta el protocolo de bioseguridad para el manejo y control del
riesgo de coronavirus Covid-19 en el funcionamiento Bibliotecas

Por medio del cual se adopta protocolo bioseguridad para el manejo y control del riesgo
del Coronavirus COVID-19 en Entidades Sector Financiero, Asegurador y Bursétil
vigiladas por la Superintendencia Financiera de Colombia

Por medio de la cual se adopta el protocolo de bioseguridad para el manejo y control del
riesgo del coronavirus COVID- 19 en el sector de la Construccién y obras a ejecutar en
los hogares e instituciones habitadas segin Clasificacion Internacional Industrial
Uniforme - CIIU 4330

Por medio de la cual se adopta el protocolo de bioseguridad para el manejo y control del
riesgo del coronavirus COVID-19 en las actividades economicas de edicion (ClIU 58),
juridicas y de contabilidad ;(CIIU 69), administracion empresarial, actividades de
consultoria de gestion ;(ClIU 70); investigacion cientifica y desarrollo ;(CIIU 72);
publicidad y estudios de mercado ;(ClIU 73); ofras actividades profesionales, cientificas
y técnicas (CIIU 74); actividades de alquiler y arrendamiento ;(ClIU 77); actividades de
empleo;(ClIU 78), actividades de servicios a edificios y paisajismo (jardines, zonas
verde) (CIIlU 81); actividades administrativas y de apoyo de oficina (CIIU 821);
actividades de servicios de apoyo a las empresas N.C.P. (ClIU 829); mantenimiento y
reparacion de aparatos electrénicos de consumo (ClIU 9521); mantenimiento y
reparacion de aparatos y equipos domésticos y de jardineria (ClIU 9522); peluquerias y
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https://www.minsalud.gov.co/Normatividad_Nuevo/Resoluci%c3%b3n%20No.%20748%20de%202020.pdf
https://www.minsalud.gov.co/Normatividad_Nuevo/Resoluci%c3%b3n%20No.%20749%20de%202020.pdf
https://www.minsalud.gov.co/Normatividad_Nuevo/Resoluci%c3%b3n%20No.%20773%20de%202020.pdf
https://www.minsalud.gov.co/Normatividad_Nuevo/Resoluci%c3%b3n%20No.%20796%20de%202020.pdf
https://www.minsalud.gov.co/Normatividad_Nuevo/Resoluci%c3%b3n%20No.%20797%20de%202020.pdf
https://www.minsalud.gov.co/Normatividad_Nuevo/Resoluci%c3%b3n%20No.%20798%20de%202020.pdf
https://www.minsalud.gov.co/Normatividad_Nuevo/Resoluci%c3%b3n%20No.%20843%20de%202020.pdf
https://www.minsalud.gov.co/Normatividad_Nuevo/Resoluci%c3%b3n%20887%20de%202020.pdf
https://www.minsalud.gov.co/Normatividad_Nuevo/Resoluci%c3%b3n%20No.%20889%20de%202020.pdf
https://www.minsalud.gov.co/Normatividad_Nuevo/Resoluci%c3%b3n%20No.%20890%20de%202020.pdf
https://www.minsalud.gov.co/Normatividad_Nuevo/Resoluci%c3%b3n%20No.%20891%20de%202020.pdf
https://www.minsalud.gov.co/Normatividad_Nuevo/Resoluci%c3%b3n%20No.%20892%20de%202020.pdf
https://www.minsalud.gov.co/Normatividad_Nuevo/Resoluci%c3%b3n%20No.898%20de%202020.pdf
https://www.minsalud.gov.co/Normatividad_Nuevo/Resoluci%c3%b3n%20No.%20899%20de%202020.pdf

Resolucion 900 de 2020

Resolucion 904 de 2020

Resolucion 905 de 2020

Resolucion 957 de 2020

Resolucion 958 de 2020

Resolucion 991 de 2020

Resolucion 993 de 2020

Resolucion 1041 de 2020

Resolucion 1050 de 2020

Resolucion 1054 de 2020

Resolucion 1120 de 2020

Resolucion 1155 de 2020

Resolucion 1159 de 2020

Resolucion 1285 de 2020

otros tratamientos de belleza (CIIU 9602); ensayos y andlisis técnicos CIIU 7120) y
centros de diagndstico automotor

Por medio de la cual se adopta el protocolo de bioseguridad para el manejo y control del
riesgo del Coronavirus COVI-19 en el sector cultural colombiano especificamente el
MUSEISTICO

Por medio de la cual se adopta el protocolo de bioseguridad para el manejo y control del
riesgo del coronavirus COVID- 19 en el sector portuario exclusivamente para transporte
de carga

Por medio de la cual se adopta el protocolo de bioseguridad para el manejo y control del
riesgo del Coronavirus COVID-19 en las siguientes actividades del sector comercio ClIU
4665, CIIU 4690, CIIU 474, CIIU 4751, CIIU 4753, CIIU 4754, CIIU 4755; CIIU 4759,
ClIU 4762, ClIU 4769, CIIU 4773, CIIU 4774, CIlU 4775, CIIU 478, CIIU 479

Por medio del cual se adopta el Protocolo de Bioseguridad para el manejo y control del
riesgo del Coronavirus - COVID-19 en las diferentes actividades de industrias culturales,
Radio, Television y Medios de Comunicacion detalladas en las Clasificacion
Internacional - Industrial Uniforme - CIIU 59, 62 y 90.

Por la cual se adopta el protocolo de bioseguridad para el manejo y control del riesgo de
Coronavirus - COVID - 19 en los procesos electorales realizados por la Registraduria
Nacional del Estado Civil.

Por medio del cual se adopta el protocolo de bioseguridad para el manejo y control del
riesgo de coronavirus COVID-19 en las actividades relacionadas con el Entrenamiento
de los Deportistas de Alto Rendimiento, Profesionales y Recreativos.

Por medio de la cual se adopta el protocolo de bioseguridad para el manejo y control del
riesgo del coronavirus COVID-19 en las actividades relacionadas con el entrenamiento
y competencia de los futbolistas profesionales.

Por medio de la cual se adopta el protocolo de bioseguridad para el manejo y control del
riesgo de coronavirus - COVID-19 en el proceso de incorporacion de soldados y
conscriptos al Ejército Nacional de Colombia.

Por medio de la cual se adoptan los protocolos de bioseguridad para el manejo y control
del riesgo del Coronavirus COVID-19, en cuanto al servicio de “entrega para llevar”’, para
las actividades de expendio a la mesa de comidas preparadas (ClIU 5611);expendio por
autoservicio de comidas preparadas (CIIU 5612); expendio de comidas preparadas en
cafeterias (ClIU 5613); otros tipos de expendio de comidas preparadas n.c.p. (CllU
5619); actividades de catering para eventos y otros servicios de comidas (ClIU 562); asi
como el protocolo de bioseguridad en los servicios de expendio a la mesa de comidas
preparadas (CIIU 5611); expendio por autoservicio de comidas preparadas (ClIU 5612);
expendio de comidas preparadas en cafeterias (CIIU 5613) y otros tipos de expendio de
comidas preparadas n.c.p. (ClIU 5619) dentro del establecimiento para municipios
autorizados por el Ministerio de Salud y Proteccién Social.

Por medio de la cual se adopta el protocolo de bioseguridad para el manejo y control del
riesgo del coronavirus COVID-19 en los sectores aeroportuario y aeronautico del
territorio nacional, exclusivamente para el transporte doméstico de personas por via
aérea.

Por medio del cual se adopta el protocolo de bioseguridad para mitigar, controlar y
realizar el adecuado manejo del riesgo de la pandemia del Coronavirus COVID-19 para
el sector religioso.

Por medio de la cual se adopta el protocolo de bioseguridad para el manejo y control del
riesgo del coronavirus COVID-19 en la prestacion de los servicios de salud, incluidas las
actividades administrativas, de apoyo y alimentacién.

Por medio de la cual se adopta el protocolo de bioseguridad para mitigar y controlar el
riesgo del coronavirus COVID-19 en la realizacién de las actividades del servicio de
limpieza y aseo doméstico

Por medio de la cual se adopta el protocolo de bioseguridad para el manejo y control del
riesgo del Coronavirus COVID-19 en los servicios y actividades de alojamiento en
hoteles (CIIU 5511); alojamiento en apartahoteles (CllU 5512); alojamiento en centros
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https://www.minsalud.gov.co/Normatividad_Nuevo/Resoluci%c3%b3n%20No.%20993%20de%202020.pdf
https://www.minsalud.gov.co/Normatividad_Nuevo/Resoluci%c3%b3n%20No.%201041%20de%202020.pdf
https://www.minsalud.gov.co/Normatividad_Nuevo/Resoluci%c3%b3n%20No.%201050%20de%202020.pdf
https://www.minsalud.gov.co/Normatividad_Nuevo/Resoluci%c3%b3n%20No.%201054%20de%202020.pdf
https://www.minsalud.gov.co/sites/rid/Lists/BibliotecaDigital/RIDE/DE/DIJ/resolucion-1120-de-2020.pdf
https://www.minsalud.gov.co/sites/rid/Lists/BibliotecaDigital/RIDE/DE/DIJ/resolucion-1155-de-2020.pdf
https://www.minsalud.gov.co/sites/rid/Lists/BibliotecaDigital/RIDE/DE/DIJ/resolucion-1159-de-2020.pdf
https://www.minsalud.gov.co/Normatividad_Nuevo/Resoluci%c3%b3n%20No.%201285%20de%202020.pdf

Resolucion 1313 de 2020

Resolucion 1346 de 2020

Resolucion 1408 de 2020

Resolucion 1421 de 2020

Resolucion 1443 de 2020

Resolucion 1507 de 2020

Resolucion 1513 de 2020

Resolucion 1517 de 2020

Resolucion 1537 de 2020

Resolucion 1538 de 2020

Resolucién 1359 de 2020

Resolucion 1547 de 2020

Resolucion 1569 de 2020

Resolucion 1627 de 2020

Resolucion 1681 de 2020

Resolucion 1721 de 2020

Resolucion 1746 de 2020

vacacionales (CIIU 5513); alojamiento rural (ClIU 5514); otros tipos de alojamiento para
visitantes (CIlU 5519); actividades de zonas de camping y parques para vehiculos
recreacionales (CIIU 5520); servicio por horas (CIIU 5530) y otros tipos de alojamiento
n.c.p (ClIU 5590)

Por medio de la cual se adopta el protocolo de bioseguridad para el manejo y control del
riesgo del coronavirus COVID-19 en las actividades relacionadas con los centros de
entrenamiento y acondicionamiento fisico.

Por medio de la cual se adopta el protocolo de bioseguridad para el manejo y control del
riesgo del coronavirus COVID-19 en el proceso de aplicacion de las pruebas de Estado
Saber y otras pruebas que realiza el Instituto Colombiano para la Evaluacion de la
Educacion —ICFES.

Por medio de la cual se adopta el protocolo de bioseguridad mitigar y controlar el riesgo
del coronavirus COVID — 19 en la realizacion de actividades de exhibicion
cinematografica y presentacién de obras de las artes escénicas discriminadas en la
Clasificacion internacional Industrial Uniforme ClIU 5914 y 90, bajo la modalidad de
autocines, autoeventos, salas de cine y teatros.

Por medio de la cual se adopta el protocolo de bioseguridad para el manejo y control del
riesgo del coronavirus COVID-19 en las actividades de los parques de diversién, jardines
botanicos y reservas naturales.

Por medio de la cual se adopta el protocolo de bioseguridad para el manejo y control del
riesgo del coronavirus COVID-19 en las actividades de los operadores turisticos y en los
servicios turisticos prestados en las &reas y atractivos turisticos.

Por medio de la cual se adopta el protocolo de bioseguridad para el manejo y control del
riesgo del coronavirus COVID-19 en las actividades relacionadas con el fatbol
profesional en las fases de entrenamiento y competencias nacionales e internacionales
y se deroga la Resolucién 993 del 2020.

Por medio de la cual se adopta el protocolo de bioseguridad para el manejo y control del
riesgo del coronavirus COVID-19, en el espacio publico por parte de las personas,
familias y comunidades.

Por medio de la cual se dicta el protocolo de bioseguridad para el manejo y control del
riesgo del coronavirus COVID-19 en los sectores aeroportuario y aeronautico del
territorio nacional, exclusivamente para el transporte doméstico de personas por via
aérea, se deroga la Resolucion 1054 de 2020, y se dictan otras disposiciones

Por medio de la cual se modifica la Resolucion 677 de 2020 en el sentido de sustituir el
anexo técnico que adopta el protocolo de bioseguridad para el manejo y control del
riesgo y de la enfermedad COVID 19 en el sector transporte

Por medio de la cual se adopta el protocolo de bioseguridad para el manejo y control del
riesgo del coronavirus COVID-19 en las actividades de playas, incluido el alquiler de
casetas, taquillas, hamacas, entre otros.

Por medio de la cual se adopta el protocolo de bioseguridad para el manejo y control del
riesgo del coronavirus COVID-19 en casinos y bingos).

Por medio de la cual se adopta el protocolo de bioseguridad para el manejo y control del
riesgo del coronavirus COVID-19 en los establecimientos e inmuebles con piscinas.
Por medio de la cual se adopta el protocolo de bioseguridad para el manejo y control del
riesgo del coronavirus COVID-19 para el consumo de bebidas alcohdlicas en
restaurantes y bares.

Por medio de la cual se adopta el protocolo de bioseguridad para el manejo y control del
riesgo de coronavirus COVID-19, para el transporte internacional de personas via aérea
Por medio de la cual se adopta el protocolo de bioseguridad para el manejo y control del
riesgo del coronavirus COVID-19 para la actividad de Ferias Empresariales

Por medio de la cual se adopta el protocolo de bioseguridad para el manejo y control del
riesgo del coronavirus COVID-19 en instituciones educativas, instituciones de educacién
superior y las instituciones de educacion para el trabajo y el desarrollo humano.

Por medio de la cual se adopta el protocolo de bioseguridad para mitigar y controlar el
riesgo del coronavirus COVID-19 en la realizacion de actividades de exhibicién
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https://www.minsalud.gov.co/Normatividad_Nuevo/Resoluci%c3%b3n%20No.%201313%20de%202020.pdf
https://www.minsalud.gov.co/Normatividad_Nuevo/Resoluci%c3%b3n%20No.1408%20de%202020.pdf
https://www.minsalud.gov.co/Normatividad_Nuevo/Resoluci%c3%b3n%20No.%201421%20de%202020.pdf
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https://www.minsalud.gov.co/Normatividad_Nuevo/Resoluci%c3%b3n%20No.%201507%20de%202020.pdf
https://www.minsalud.gov.co/Normatividad_Nuevo/Resoluci%c3%b3n%20No.%201513%20de%202020.pdf
https://www.minsalud.gov.co/Normatividad_Nuevo/Resoluci%c3%b3n%20No.%201517%20de%202020.pdf
https://www.minsalud.gov.co/Normatividad_Nuevo/Resoluci%c3%b3n%20No.%201537%20de%202020.pdf
https://www.minsalud.gov.co/Normatividad_Nuevo/Resoluci%c3%b3n%20No.1538%20de%202020.pdf
https://www.minsalud.gov.co/Normatividad_Nuevo/Resolucion%20No.%201359%20de%202020.pdf
https://www.minsalud.gov.co/Normatividad_Nuevo/Resoluci%c3%b3n%20No.%201547%20de%202020.pdf
https://www.minsalud.gov.co/Normatividad_Nuevo/Resoluci%c3%b3n%20NO.%201569%20de%202020.pdf
https://www.minsalud.gov.co/Normatividad_Nuevo/Resoluci%c3%b3n%20No.%201627%20de%202020.pdf
https://www.minsalud.gov.co/Normatividad_Nuevo/Resoluci%c3%b3n%20No.%201681%20de%202020.pdf
https://www.minsalud.gov.co/Normatividad_Nuevo/Resoluci%c3%b3n%20No.%201721%20de%202020.pdf
https://www.minsalud.gov.co/Normatividad_Nuevo/Resoluci%c3%b3n%20No.%201746%20de%202020.pdf

cinematografica y artes escénicas en musica, magia, teatro, danza y circo, discriminadas
en la Clasificacién Internacional Industrial Uniforme CIIU 5914 y 90, realizadas en
autocines, autoeventos, salas de cine, teatros y en otras infraestructuras de las artes
escénicas

Resolucion 1763 de 2020  Por la cual se modifican los numerales 3.2.14.7 y 3.2.2.3.9 del protocolo de
bioseguridad para el manejo y control del riesgo del coronavirus COVID-19, en las
actividades de la industria hotelera, adoptado mediante la Resolucién 1285 de 2020.

Resolucion 1764 de 2020  Por medio de la cual se adopta el protocolo de bioseguridad para el manejo y control del
riesgo del coronavirus COVID-19 en los centros de estética y cosmetologia, institutos de
belleza, spa y zonas himedas.

Resolucion 1840 de 2020~ Por medio de la cual se adopta el protocolo de bioseguridad para el manejo y control
del riesgo del coronavirus COVID-19 para la practica de actividades fisicas, recreativas
y deportivas y se deroga la Resolucion 991 de 2020.

Fuente: elaboracion propia con base en Ministerio de Salud y Proteccion Social (2020a).
Fecha de corte: 15 de octubre de 2020.

A estas resoluciones se le suman diferentes circulares que complementan, a nivel sectorial, estas
disposiciones, como lo son las siguientes que han sido expedidas por el Ministerio de Salud y
Proteccién Social en asocio con el ministerio de la respectiva rama: la Circular Externa Conjunta No.
0000004 del 9 de Abril de 2020, la Circular No. 015 de 2020, la Circular Conjunta 001 del 11 de Abril
de 2020, la Circular Conjunta No. 0000003 del 8 de Abril de 2020, la Circular Conjunta No. 01 de 2020
y la Circular Externa No. 001 de 2020.

A pesar de contar con un nimero significativo de protocolos de bioseguridad, las medidas adoptadas
en cada uno de ellos son similares y coinciden con las tomadas en el protocolo general de bioseguridad
(Resolucion 666 de 2020). En ese orden de ideas, cada protocolo especifico recoge medidas de
desinfeccion, manejo de los elementos de proteccidn y de situaciones de riesgo de contagio conforme
a cada una de las actividades. Asi, tanto el protocolo general como los protocolos especificos cuentan
con anexos técnicos que, a manera de lista de chequeo (Ministerio de Salud y Proteccion Social,

2020b), sefialan las medidas biosanitarias que deben adoptarse en materia de:

e Lavado de manos.

o Distanciamiento fisico.

e Elementos de Proteccion Personal (EPP).
e Elementos de proteccion personal (EPP).
e Limpieza y desinfeccion.

e Manipulacién de insumos y productos.
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Manejo de residuos.

Vigilancia de la salud de los trabajadores en el contexto del Sistema de Gestion de Seguridad
y Salud en el Trabajo (SG-SST).

Trabajo remoto 0 a distancia.

Trabajo de forma presencial.

Organizacion laboral.

Interaccion en tiempos de alimentacion.

Medidas locativas.

Herramientas de trabajo y elementos de dotacién.

Interaccion con terceros (proveedores, clientes y aliados).

Desplazamiento desde y hacia el lugar de trabajo.

Capacitacion de los trabajadores en aspectos basicos relacionados con la forma de
transmisién del COVID-19 y las maneras de prevenirlo.

Medidas en coordinacidn con Administradoras de Riesgos Laborales.

Manejo de situaciones de riesgo por parte del trabajador: manejo en la vivienda y convivencia
con personas de alto riesgo.

Manejo de situaciones de riesgo por parte del empleador.

Monitoreo de sintomas de contagio de COVID-19 entre trabajadores.

Prevencion del contagio.

Pasos a seguir en caso de presentar una persona con sintomas compatibles con COVID-19.

Plan de comunicaciones.

Es importante mencionar que, en términos generales, la principal fuente técnica de estas medidas,

como los mismos protocolos refieren, son los Centers for Disease Control and Prevention del Gobierno
de los EE.UU (2020).

Hay que tener en cuenta, asimismo, que las medidas se traducen, pues, en obligaciones tanto para

los empleadores como para los trabajadores. Los empleadores se encuentran obligados a adoptar,

adaptar e implementar los protocolos de bioseguridad general y sectoriales, capacitar a sus

trabajadores en su cumplimiento, reportar los casos confirmados y sospechosos y, en general, articular

todas sus acciones con las EPS, ARL y autoridades territoriales. En el caso de los trabajadores, sus
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obligaciones consisten en cumplir los protocolos, reportar los casos de contagio y adoptar medidas de
autocuidado. El cumplimiento de las obligaciones de ambas partes es determinante desde el punto de

vista del SG-SST, la cobertura de riesgos laborales y la eventual responsabilidad por culpa patronal.

Igualmente, también hay que decir que, ademas de estas medidas, las autoridades distritales y
municipales, a nivel territorial, han impuesto diferentes requisitos relacionados con: (i.) el registro del
empleador y de sus trabajadores en las plataformas habilitadas, (ii.) la verificacion de los protocolos
de bioseguridad desarrollados en cada empresa vy (iii.) el establecimiento de jornadas o turnos de

trabajo para mitigar la carga de los sistemas de transporte publico.

Finalmente, la lectura de los protocolos de bioseguridad debe ser complementada con las medidas
sanitarias definidas a nivel nacional, especialmente con las consagradas en el Decreto 1109 de 2020,
mediante el cual se creo, en el Sistema General de Seguridad Social en Salud (SGSSS), el Programa
de Pruebas, Rastreo y Aislamiento Selectivo Sostenible (PRASS) para el seguimiento de casos y
contactos por COVID-19. En el marco del PRASS, se establecen diferentes precisiones conceptuales
que, en términos de salud publica, necesariamente impactan el desarrollo normal de las actividades
laborales. Especificamente, los conceptos de contacto, caso sospechoso, caso probable y caso
confirmado, previstos en el articulo 3 del Decreto 1109 de 2020, son relevantes para la gestién

cotidiana de las dinamicas productivas.

Con estas premisas, conviene analizar algunas dificultades practicas asociadas, por una parte, con la
gestion de los casos confirmados, sospechosos y probables y, por otra parte, con la situacion laboral
de los trabajadores cuyas condiciones subjetivas representan un alto riesgo en caso de contagio. Las

principales dificultades operativas son:

l. Aislamiento preventivo de los casos sospechosos y probables
En el caso de los trabajadores sospechosos y probables para COVID-19, por ejemplo, por haber tenido
contacto estrecho en su entorno personal o laboral con una persona diagnosticada como positiva, las

medidas sanitarias ordenan su aislamiento preventivo. Mientras se confirma o descarta la sospecha,

los empleadores deben seguir asumiendo los costos laborales, lo cual, en el marco de la crisis
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economica que afecta a las empresas, resulta complejo cuando se trata de colaboradores cuyo perfil
no es compatible con el trabajo remoto. Esto es particularmente relevante si se tiene en cuenta que,
dependiendo de la capacidad instalada de las EPS y de los laboratorios a nivel territorial, los resultados
de las pruebas diagnésticas pueden ser demorados. Lo anterior sin contar con los casos que no son
sometidos a pruebas diagnosticas en atencidn a los criterios epidemiolégicos que se han definido por
parte de las entidades de salud. Ante las demoras o la negativa de las entidades de salud a realizar
pruebas diagnosticas, algunas empresas se han visto en la necesidad de asumir el costo de estas en

laboratorios particulares.

II. Aislamiento preventivo de los casos confirmados que no generan incapacidad

Dependiendo del caso concreto y el origen del contagio, la COVID-19 puede ser calificada como una
enfermedad general o una enfermedad laboral. En el caso de trabajadores asintomaticos sometidos a
aislamiento preventivo, la COVID-19 no supone, al menos no necesariamente, una incapacidad. El
médico tratante, evaluando la situacion concreta, podra determinar si se requiere 0 no una
incapacidad. Por ende, a pesar de la ausencia en su puesto habitual de trabajo, las EPS o las ARL no
estan obligadas a asumir prestaciones econémicas cuando un trabajador se encuentra en aislamiento
preventivo pero no ha sido incapacitado. Esto puede implicar para las empresas una pérdida de
productividad cuando el perfil del colaborador no es compatible con el trabajo remoto que ordena el
articulo 8 del Decreto 1109 de 2020.

lll. Fuero de salud

La estabilidad ocupacional reforzada por razones de salud se activa a partir de la concurrencia de dos
elementos: (i.) la desvinculacién discriminatoria de un trabajador (ii.) cuya situacién de salud le impide
o dificulta sustancialmente el desempefio de sus labores (Arrieta-Burgos, Vélez, Arango, Sepulveda y
Centro de Estudios Sociales y Laborales-ANDI, 2017). Cuando un empleador pretende desvincular a
un trabajador en debilidad manifiesta por razones de salud debe solicitar al Ministerio de Trabajo una
autorizacion (Corte Constitucional, Sentencia C-200 de 2019), so pena de que esta, de efectuarse, se
presuma discriminatoria. No obstante, los empleadores, en el proceso judicial de tutela, pueden

desvirtuar la presuncion de desvinculacion discriminatoria demostrando, o bien que el trabajador no
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se encontraba en condicion de debilidad manifiesta por razones de salud, o bien acreditando que la
desvinculacion no se produjo en razén de esta condicion, sino a raiz de causas objetivas o justificadas
(Corte Constitucional, sentencias T-305 de 2018, T-041 de 2019, T-284 de 2019, T-500 de 2019, T-
052 de 2020, T-102 de 2020).

Con estas premisas, es preciso analizar el fuero de salud a la luz de las diferentes hipétesis que
representan los casos con diagndsticos confirmados, sospechosos o probables. En primer lugar, es
razonable inferir que el trabajador incapacitado por diagnéstico positivo para COVID-19 se encuentra,
eventualmente, en debilidad manifiesta. En este sentido, la incapacidad y el aislamiento preventivo
pueden impedirle sustancialmente al trabajador desempefiar sus funciones. En el caso de trabajadores
con casos probables o sospechosos, habria que diferenciar entre quienes se encuentran
incapacitados y quienes no. A nuestro juicio, podrian, dependiendo del caso concreto, calificarse en
debilidad manifiesta los trabajadores que, a pesar de no tener un diagnéstico confirmado, se
encuentran incapacitados y esto les impide, sustancialmente, cumplir con sus labores. Los
trabajadores, con o sin diagnostico confirmado, que no se encuentran incapacitados, dificilmente
podrian considerarse en debilidad manifiesta por razones de salud, en tanto que, justamente, la
ausencia de incapacidad revela que la enfermedad, confirmada o sospechosa, no constituye un
impedimento sustancial para prestar sus servicios. De otra parte, conviene considerar la situacion de
los trabajadores que pueden continuar prestando servicios remotos, con independencia del tipo de
diagnéstico. En este ultimo evento la confirmacion, sospecha o probabilidad del contagio no afecta el

desempefio de las labores del trabajador.

En segundo lugar, ademas de evaluar si el trabajador se encuentra 0 no en condicion de debilidad
manifiesta por razones de salud a raiz de la COVID-19, es necesario determinar, en funcién del caso
concreto, si la desvinculacién posee ribetes discriminatorios. Conforme a la jurisprudencia
constitucional y la jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia, no pueden considerarse
discriminatorias las desvinculaciones por causas justificadas u objetivas. Asimismo, en el marco de la
crisis generada por la pandemia, estimamos que tampoco deberia calificarse como discriminatoria la
desvinculacion cuya causa obedezca al cierre o pérdida de liquidez de la empresa, en tanto que en

estos supuestos el motivo de la desvinculacion no es la condicién de salud del trabajador, sino la
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coyuntura econdmica que afecta a todo el pais y que, en atencidn al caso concreto, podria evaluarse

en términos de una fuerza mayor o caso fortuito.

IV. Trabajadores con factores de riesgo

El numeral 4.1.1. del protocolo general de bioseguridad adoptado mediante la Resolucion 666 de 2020
establece que: “Los [trabajadores] mayores de sesenta afios y trabajadores que presenten
morbilidades preexistentes identificadas como factores de riesgo para COVID-19 deberan realizar
trabajo remoto”. Asi, se consideran como factores de riesgo, entre otros, la edad del trabajador (mas
de 60 afios) y enfermedades preexistentes entre las que se encuentran la diabetes, la hipertensién
arterial, la enfermedad pulmonar, la enfermedad cardiaca, la enfermedad renal y otras que afectan el
estado inmunoldgico (trasplantes, cancer). El alcance de este mandato fue objeto de aclaracién a
través de la Circular Externa 030 de 2020 del Ministerio de Salud. Esta Circular ofrece las siguientes
claridades: (i.) Los trabajadores con factores de riesgo deben ser priorizados para realizar sus
funciones de manera remota o a distancia. El empleador también puede implementar otras alternativas
frente a estos trabajadores, como la implementacion de vacaciones, permisos, jornada flexible o pago
de salarios sin prestacion de servicios. (ii.) En el caso de trabajadores mayores de 60 afios, la edad,
per se, no es impedimento para la realizacién del trabajo presencial. Si el trabajador mayor de 60 afios
no presenta enfermedades preexistentes asociadas como riesgosas para COVID-19, la edad es un
factor a evaluar por parte del empleador o contratante, en el marco del SG-SST, para definir si es
posible que el trabajador preste sus servicios de manera presencial o no. (iii.) Los trabajadores o
contratistas con comorbilidades que desempefien actividades incompatibles con el trabajo remoto
deberan ser priorizados, por el empleador o contratante, en los turnos o en cualquier otra forma de
organizacion del trabajo, de tal manera que tengan un menor riesgo de contacto con otras personas.
Finalmente, la Circular reitera que (iv.) los colaboradores con factores de riesgo no deben ser

discriminados por este motivo.

V. Culpa patronal y riesgos laborales

La indemnizacién plena de perjuicios, consagrada en el articulo 216 del Cddigo Sustantivo del Trabajo,

requiere, para su configuracion, los siguientes elementos: “(i) la culpa del empleador suficientemente
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comprobada en la ocurrencia del accidente de trabajo, (ii) la demostracion del dafio, y (iii) el nexo de
causalidad entre este y la culpa” (Corte Suprema de Justicia, sentencias SL14420-2014, SL1525-
2017, SL4794-2018, entre otras). Ahora bien, de acuerdo con Ponce (2019), la linea jurisprudencial
sostenida por la Corte Suprema de Justicia en torno al entendimiento de la culpa ha venido reduciendo
la brecha entre responsabilidad subjetiva y responsabilidad objetiva del empleador derivada de los
accidentes de trabajo o enfermedades de origen laboral que sufren los trabajadores. Asi, el empleador
responde hasta por culpa leve (Ponce, 2019), por cuanto la jurisprudencia ha establecido diferentes
criterios de imputacién a la luz de los cuales el empleador dificilmente se puede exonerar,
demostrando diligencia y cuidado, ante la ocurrencia de una afectacion en la vida o salud de sus

colaboradores.

La linea jurisprudencial de la Corte Suprema recalca, por un lado, en la importancia de la prevencion
de los riesgos inherentes al trabajo a través del disefio e implementacion efectiva del SG-SST en
articulacién con las ARL, pero, también, pone de presente que no basta con que el empleador cumpla
con las normas de seguridad y salud en el trabajo, sino que, también, le es exigible desplegar todas
las acciones protectoras necesarias para reducir los riesgos asociados a la actividad laboral o evitar
la materializacion del dafio (Corte Suprema de Justicia, Sentencias SL1361-2019). En razén de lo
anterior, la prueba de la diligencia y cuidado, ha adoctrinado la Corte Suprema, corresponde al
empleador, quien no puede exonerarse de responsabilidad demostrando que su culpa es concurrente
con la culpa del trabajador en el cumplimiento de las normas de seguridad y proteccion. De alli que, a
juicio de la Corte Suprema, si el empleador cumple con todas las normas de seguridad y salud en el
trabajo y, no obstante, el accidente de trabajo o la enfermedad de origen laboral se materializan, solo
operan como eximentes de responsabilidad con potencial de desvirtuar el nexo causal la “existencia
de una fuerza mayor o de un caso fortuito, la culpa exclusiva de la victima o el hecho de un tercero”
(Corte Suprema de Justicia, sentencias SL12862-2017, SL14420-2014, SL15114-2017, SL909-2019,
entre otras).

A laluz de lo anterior, consideramos que la pandemia genera algunos desafios a la hora de interpretar
y aplicar la culpa patronal en caso de que un trabajador contraiga la COVID-19 y esta implique graves
consecuencias para su vida o salud. En primer lugar, al ser la COVID-19 una enfermedad generalizada

y de facil propagacion, resulta extremadamente dificil, desde el punto de vista probatorio, adquirir un
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conocimiento cierto sobre el origen del contagio a fin de determinar el nexo causal. El contagio puede
producirse en el lugar de trabajo o en el &mbito personal del trabajador, sin que pueda considerarse
como indiciaria la existencia de casos positivos en la empresa, toda vez que casos confirmados se
presentan en todos los contextos de la vida cotidiana. En segundo lugar, la pandemia y sus efectos
pueden calificarse como un evento de fuerza mayor o caso fortuito, en tanto que han implicado, en
funcion del caso concreto, diferentes situaciones imprevisibles e irresistibles. En tercer lugar, si bien
la jurisprudencia no admite la concurrencia de culpas, esta negativa no se sigue de una interpretacion
gramatical del articulo 216 del Codigo Sustantivo del Trabajo. Esto es importante puesto que los
problemas de salud publica, como lo han puesto de presente los protocolos de bioseguridad, requieren
del compromiso de todos los actores en la implementacidn de acciones de autocuidado. De alli que
sea tanto obligacion del empleador como del trabajador cumplir con los protocolos de bioseguridad en
el trabajo y, en general, cumplir, en todas las facetas de la vida, con las medidas sanitarias adoptadas
por el Gobierno Nacional para la prevencion y mitigacion del contagio. En tal sentido, no parece
razonable imponer al empleador, ademas del cumplimiento de los protocolos de bioseguridad, deberes
de cautela frente a las medidas de autocuidado que le corresponden al trabajador, como a cualquier

ciudadano, cuando se trata de una pandemia.

5.2. Piso de Proteccion Social

En agosto de 2020, mediante el Decreto 1174, el Gobierno Nacional implementd la estrategia del “Piso
de proteccidn social para personas con ingresos inferiores a un salario minimo” (PPSPIISMLMV). Si
bien el Decreto 1174 de 2020 desarrolla el articulo 193 de la Ley 1955 de 2019 —expedida con
anterioridad a la pandemia—, la implementacion de la estrategia nacional de Colombia en materia de
pisos de proteccion social puede entenderse como una medida contraciclica para mitigar los efectos
de la COVID-19 en el mercado laboral, promoviendo la formalizaciéon progresiva del empleo y
asegurando garantias basicas de proteccion social. Para comprender como la estrategia de Colombia
se dirige hacia este objetivo, analizaremos, en esta seccion, el contexto normativo internacional y los
factores estructurales del mercado laboral que hacen apremiante la ejecucion de esta estrategia, para,
finalmente, evaluar la juridicidad del articulo 193 de la Ley 1955 de 2019 y del Decreto 1174 de 2020,
mediante los cuales se establecid el “Piso de proteccion social para personas con ingresos inferiores

a un salario minimo”.
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5.2.1. Contexto normativo internacional

La proteccion social universal es uno de los cuatro objetivos estratégicos de la agenda de trabajo de
la OIT. Los pisos nacionales de proteccion social responden a una estrategia bidimensional para la
ampliacion de la seguridad social desde el enfoque de la seguridad de los ingresos y el acceso a los
bienes y servicios esenciales (dimension horizontal), asi como la aplicacién gradual de normas mas
rigurosas (dimensién vertical); de acuerdo con las circunstancias y aspiraciones de cada pais, asi
como su capacidad economica, fiscal y financiera (Oficina Internacional del Trabajo, 2011). El
concepto fue precisado, por la Conferencia Internacional del Trabajo de 2011, en los siguientes

términos:

La dimension horizontal deberia tener por finalidad una aplicacion rapida de Pisos de
Proteccidn Social nacionales, que incluyan garantias de seguridad social basicas para que,
durante su ciclo de vida, todas las personas necesitadas puedan costearse una atencion de
salud esencial y puedan tener acceso a la misma, y gozar de una seguridad del ingreso que
se eleve como minimo a un nivel definido en el plano nacional. Las politicas relativas al Piso
de Proteccion Social deberian tener por objeto facilitar un acceso efectivo a bienes y servicios
esenciales, promover una actividad econdémica productiva y aplicarse en estrecha
coordinacion con otras politicas de promociéon de la empleabilidad, reduccién de la
informalidad y la precariedad, creacion de empleos decentes y promocién de la iniciativa

empresarial (Organizacién Internacional del Trabajo, 2011, parrafo 9).

Los pisos de proteccion social se derivan del Convenio 102 de 1952 —no ratificado por Colombia—,
Sobre la seguridad social (norma minima) y la Recomendacién 202 de 2012, Sobre los pisos de
proteccion social. Esta Recomendacion define los pisos de proteccion social como los “conjuntos de
garantias basicas de seguridad social definidos a nivel nacional que aseguran una proteccion
destinada a prevenir 0 a aliviar la pobreza, la vulnerabilidad y la exclusion social’. La Recomendacién
presupone, dentro de sus principios, que los pisos de proteccion social son de realizacion progresiva,

dependiendo de las circunstancias de cada pais.
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De acuerdo con la Recomendacion 202 de 2012, las garantias bésicas de los pisos de proteccion
social “deberian asegurar como minimo que, durante el ciclo de vida, todas las personas necesitadas
tengan acceso a una atencién de salud esencial y a una seguridad béasica del ingreso que aseguren
conjuntamente un acceso efectivo a los bienes y servicios definidos como necesarios a nivel nacional”
(Recomendacion 202 de 2012, parrafo 4). Igualmente, las garantias basicas de seguridad social

deberian comprender, de conformidad con el parrafo 5 de la Recomendacién:

a) acceso a un conjunto de bienes y servicios definido a nivel nacional, que constituyen la
atencion de salud esencial, incluida la atencién de la maternidad, que cumpla los criterios de
disponibilidad, accesibilidad, aceptabilidad y calidad;

b) seguridad basica del ingreso para los nifios, por lo menos equivalente a un nivel minimo
definido en el plano nacional, que asegure el acceso a la alimentacién, la educacion, los
cuidados y cualesquiera otros bienes y servicios necesarios;

c) seguridad béasica del ingreso, por lo menos equivalente a un nivel minimo definido en el plano
nacional, para las personas en edad activa que no puedan obtener ingresos suficientes, en
particular en caso de enfermedad, desempleo, maternidad e invalidez, y;

d) seguridad basica del ingreso para las personas de edad, por lo menos equivalente a un nivel

minimo definido en el plano nacional (Recomendacién 202 de 2012, parrafo 5).

De esta manera, la Recomendacidn 202 de 2012, en su parrafo 13, exhorta a los paises a que prioricen
la “puesta en practica de pisos de proteccion social como punto de partida para los paises que no
cuentan con un nivel minimo de garantias de seguridad social y como un elemento fundamental de
sus sistemas nacionales de seguridad social” y a que traten de “proporcionar al mayor numero de
personas posible, y lo antes posible, niveles de proteccidn mas elevados acordes con las capacidades
economicas y fiscales de los Miembros”. Estas estrategias, de acuerdo con la Recomendacién, pueden

focalizarse tanto en el sector formal como en el sector informal de la economia.
Finalmente, es importante sefialar que el disefio e implementacidn de pisos de proteccion social se

articula con la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible que, en su meta 1.3, se propone, para

contribuir al fin de la pobreza: “Implementar a nivel nacional sistemas y medidas apropiados de
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proteccidn social para todos, incluidos niveles minimos, y, de aqui a 2030, lograr una amplia cobertura

de las personas pobres y vulnerables” (Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, 2020).
5.2.2. Mercado laboral y piso de proteccion social en Colombia

Como veremos, la estrategia nacional de Colombia que establece un piso de proteccidn social para
los empleados que ganan menos de un SMLMV puede ser la mejor medida para comenzar a
establecer politicas de formalizacién laboral. Para no presentar resultados atipicos que puedan estar
determinados por la crisis generada por la COVID-19, se hizo un anélisis de las cifras de la Gran
Encuesta Integrada de Hogares (GEIH) del DANE a 2019, para analizar el potencial de la estrategia

nacional de Colombia en términos de proteccion social de los
Para 2019, en Colombia, cerca del 60% del total de la poblacion ocupada era informal y casi el 50%
de la poblacién urbana estaba de igual forma en este estado de vulnerabilidad. Pese a las mejoras en

la Ultima década, Colombia sigue teniendo altos indices de empleo informal.

Grafica 67. Tasa de informalidad medida por el DANE: promedio anual (2008-2019)
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Fuente: elaboracion propia con base en los microdatos de la GEIH-DANE (2020).
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Por su parte, hablando propiamente de los cotizantes a pensiones, que es el principal mecanismo de
proteccion que quiere establecerse con la estrategia nacional de Colombia, las cifras muestran que,
para junio de 2020, solo 7,1 millones de personas ocupadas cotizaron a un fondo de pensiones, 1,3
millones de personas menos que en junio del afio 2019. Actualmente, para agosto de 2020 solo el

38,8% de los ocupados totales cotiza mensualmente a algun fondo de pension.

Grafica 68. Numero de cotizantes a pensiones (2019-2020)
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Fuente: elaboracion propia con base en los microdatos de la GEIH-DANE (2020).

A su vez, con datos a 2019, se puede ver que solo el 35,1% de los ocupados del pais tenia cobertura
tanto a pension como a riesgos.
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Grafica 69. Cobertura de la proteccion social en pensiones y riesgos profesionales 2019
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Fuente: elaboracion propia con base en los microdatos de la GEIH-DANE (2020).

Es importante considerar la realidad del mercado laboral informal porque permite evidenciar las
brechas existentes entre los trabajadores de este sector de la economia y aquellos trabajadores que
cuentan con plenas garantias de trabajo decente, las cuales, por la estructura general del mercado
laboral, constituyen, en la practica, prerrogativas no mayoritarias, esto es, privilegios. Para cerrar esta
brecha, es de suma importancia para Colombia que las personas que estan en una situacion de
informalidad laboral tengan mecanismos para acercarse cada vez méas y acceder al sector formal. Esto
no es por un simple capricho de los gobiernos y legisladores, sino que, desde los datos, se observa

que la informalidad implica, de por si, una condicién de vulnerabilidad en todos los sentidos.

Por un lado, con datos a 2019, los empleados formales ganaron, en promedio, 148% mas que los
empleados informales. Mientras un trabajador del sector formal devengo, en promedio, $1.616.249
mensuales en 2019, un trabajador del sector informal tuvo ingresos por solo $650.632. Esta brecha,
ademas, ha venido en aumento, pues entre 2018 y 2019 se incrementd en 17 puntos porcentuales la

diferencia entre ambos sectores.
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Gréfica 70. Ingresos mensuales promedio y brechas en el sector formal e informal
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Fuente: elaboracién propia con base en los microdatos de la GEIH-DANE (2020).

Por otra parte, en el marco de la pandemia, segln estimaciones del Centro de Estudios Sociales y
Laborales (CESLA) de la ANDI, los trabajadores mas vulnerables en su empleo son los que se
encuentran en una situacion de informalidad. Mientras solo el 7,7% de los ocupados formales esta en

muy alto riesgo de perder su empleo, para los ocupados informales este valor asciende a 70,7%.

Grafica 71. Nivel de riesgo y vulnerabilidad en el empleo para ocupados formales e informales

araiz de la pandemia

Ocupados formales NG  260%

Ocupados informales | NN 6.~ 236% il

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%
Porcentaje de personas por nivel de riesgo

m Muy alto (75-100)  ® Alto (50-75) ~ Medio (25-50) m Bajo (0-25)

Fuente: CESLA-ANDI (2020).

127



De esta manera, la estrategia nacional de Colombia de pisos de proteccién social puede ayudar a
reducir esas brechas enormes que existen entre trabajadores del sector formal y trabajadores del
sector informal. Esta estrategia, a diferencia de lo que puede pensarse, implica todo lo contrario a
precarizar el empleo, puesto que acerca un poco a ambos tipos de empleados, haciendo mas facil en
un futuro migrar a la formalizacion. Fundamentalmente, es una estrategia focalizada en los
trabajadores independientes y por cuenta propia del sector informal, para quienes las cargas ordinarias

del sistema de seguridad social no son asumibles.

Asi, la estrategia nacional de Colombia tiene el potencial de llegar a mas de 9 millones de personas
ocupadas. Por un lado, se encontr6 que el 45,5% de los ocupados del pais ganaron mensualmente
menos de un SMLMV ($828.116 para 2020). El mercado laboral esta dividido en 2 partes igualmente
grandes, una mitad que devenga menos del salario minimo y otra mitad que esta por encima de ese

valor.

Tabla 6. Distribucion de los ocupados segun el rango de ingresos 2019

Ganan 1 salario minimo 0 mas 10.643.066 47,8%
Ganan menos de 1 salario minimo 10.139.29%4 45,5%
No reportan ingreso 1.507.030 6,8%

Total 22.289.390 100%

Fuente: elaboracion propia con base en los microdatos de la GEIH-DANE (2020).
Tanto es asi que, el ingreso promedio del percentil 49 de la distribucion del ingreso, tiene en promedio

un ingreso igual al salario minimo de 2019. Una mitad logra alcanzar a cumplir con los estandares del

salario minimo y la otra mitad no.
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Grafica 72. Distribucion del ingreso laboral por percentiles. Ingreso promedio 2019
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Fuente: elaboracién propia con base en los microdatos de la GEIH-DANE (2020).

Por su parte, encontramos que, dentro de esos 10,1 millones de ocupados que ganaban menos de un
SMMLYV en 2019, el 91,8% de ellos no contaba con cobertura de pensiones o de riesgos laborales.
Para los ocupados con ingresos superiores a un salario minimo, solo el 27,7% no contaban con esta

proteccion.

Grafica 73. Proteccion social segun el nivel de ingreso: cobertura en pensiones o riesgos
laborales (2019)
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Fuente: elaboracién propia con base en los microdatos de la GEIH-DANE (2020).

129



Visto desde otra perspectiva, de las 13,4 millones de personas ocupadas que no tienen ninguna
proteccidn social en pensiones o en riesgos (60% de los ocupados), el 69,3%, es decir, 9,3 millones

de personas, tienen ingresos laborales por debajo de un salario minimo mensual.

Grafica 74. Distribucion de los ocupados que no cuentan con proteccion social en riesgos y

pensiones (2019)
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Fuente: elaboracién propia con base en los microdatos de la GEIH-DANE (2020).

En otros términos, tenemos que el establecimiento de una estrategia de pisos de proteccién social
tiene el potencial de beneficiar a 9.311.876 personas que devengan menos de un SMLMV y que no
tienen ningun tipo aseguramiento en materia de vejez y riesgos laborales. Estas personas, para 2019,
tuvieron un ingreso promedio de solo $393.282. Si todas ellas cotizaran (o su empleador o contratante
lo hiciera) tenemos que, potencialmente, con esta medida podrian ingresar $6,59 billones al sistema

de seguridad social en pensiones y en riesgos laborales.
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Tabla 7. Potencial de poblacion focalizada con la estrategia de piso de proteccion social de

Colombia
Total ocupados Ingreso promedio Cotizacion mensual Posible suma total de
sin proteccion mensual promedio con PPS cotizacion en el afo
social (15%) para el sistema de
seguridad social
Ganan 1 salario minimo o 2.948.105 $1.337.924 No aplica 0
mas
Ganan menos de 1 9.311.876 $393.282 $58.992 $ 6.59 Billones
salario minimo
No reportan ingreso 1.179.447 - -

Fuente: elaboracion propia con base en los microdatos de la GEIH-DANE (2020).

De aquellas 9,3 millones de personas que podrian beneficiarse de esta medida, 2,5 son empleados
asalariados, por los cuales sus empleadores estarian obligados a cotizar; y 6,8 son trabajadores

independientes o por cuenta propia.

Tabla 8. Potencial poblacion focalizada con la estrategia de piso de proteccion social de

Colombia, segun tiempo de empleo (asalariados vs. independientes)

Asalariados (estaria Independientes Total
obligado su (pueden hacerlo
empleador) voluntariamente)
Ocupados que ganan menos de 1 SMMLV 2.522.844 6.789.031 9.311.875
Ingreso promedio mensual $489.786 $357.420 $393.282
Cotizacion mensual promedio $73.468 $53.613 $58.992
Posible suma total de cotizacién en el afio para el $ 2,2 billones $ 4,4 billones $ 6,6 billones

sistema de seguridad social
Fuente: elaboracion propia con base en los microdatos de la GEIH-DANE (2020).

Adicionalmente, debe considerarse que los pisos de proteccidn social permiten una flexibilidad para
muchas personas que no logran alcanzar ingresos por un salario minimo mensual por el hecho de que
trabajan menos horas de las que se establecen en la jornada maxima legal (48 horas). Permitir la
cotizacion por horas a través de la adopcion de una estrategia de pisos de proteccion favorece a
aquellas personas que tienen un nivel de productividad/hora suficiente para devengar un salario
minimo, pero que su empleo no se los permite porque no logran alcanzar a trabajar las horas

equivalentes a la jornada laboral ordinaria de 48 horas semanales.
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De hecho, en Colombia, méas del 38% de la poblacién ocupada trabaja menos de 48 horas a la semana.
Y hay un porcentaje significativo de personas (20.7%) que trabaja entre 0 y 40 horas semanales. Estas
personas, en promedio, devengan menos de un salario minimo mensual y, particularmente, aquellos
trabajadores que trabajan menos de 20 horas a la semana no alcanzan ni siquiera ingresos

equivalentes al 40% de un salario minimo mensual.

Tabla 9. Ocupados nacionales e ingresos laborales segun el rango de horas trabajadas 2019

Rango de horas NUumerode % sobre el total Salario Salario por
trabajadas a la ocupados de ocupados mensual hora
semana promedio promedio

0 - 20 horas 1,457,184 6.5% $ 284,177 $ 7,539
20 - 40 horas 3,148,086 14.1% $ 706,079 $ 6,397
40 - 47 horas 4,041,130 18.1% $1,271,157 $7,7117
48 horas exactas 6,195,764 27.8% $ 1,232,040 $6,417
Mas de 48 horas 5,940,196 26.7% $ 1,120,757 $ 4,680
No reportan ingreso 1,507,030 6.8% - -
Total 22,289,390 100.0% $ 1,061,706 $ 6,249

Fuente: elaboracion propia con base en los microdatos de la GEIH-DANE (2020).

La siguiente tabla muestra otra forma de ver esta situacion. En Colombia, el 45.5% de la poblacion
ocupada devenga menos de un SMLMV. Sin embargo, el 39% de los ocupados, pese a ganar menos
de un SMLMV, devenga el equivalente a mas de un salario minimo por hora', pero no alcanzan a
trabajar una jornada ordinaria. En total, 1.452.977 personas tienen una productividad por hora mayor
o igual a un salario minimo, pero no alcanzan a trabajar las 48 horas semanales y, por lo tanto, entran
en el rango de personas que no pueden cotizar sobre un salario minimo mensual. El piso de proteccién
social y la flexibilidad de cotizacion por horas permiten amparar a muchas personas a las cuales la
sola rigidez de hacer el salario minimo equivalente a un mes les impide entrar en el Sistema de

Seguridad Social Integral.

1 Un salario minimo hora, bajo el supuesto de una jornada maxima legal (48 horas semanales), implica que una persona
trabaja 192 horas en el mes, es decir, un salario por hora equivalente a $4.313
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Tabla 10. Ocupados nacionales y rangos de ingresos mensuales y por horas segun el rango
de horas trabajadas, 2019

Rango de horas  Ocupados que ganan ~ Ocupados que ganan  Ocupados que ganan  Ocupados que ganan

trabajadas a la menos de 1 SM menos de 1 SM/hora  mas de 1 SM/horay mas de 1 SM
semana mensual y menos de un SM menos de 1 SM mensual y menos de
mensual mensual 1 SM hora
# % # % # % # %

0- 20 horas 1,377,512 94.5% 846,761 58.1% 530,751 36.4% 0 0.0%
20 - 40 horas 2,506,709 796% 1,931,480 61.4% 575,229 18.3% 0 0.0%
40 - 47 horas 2,093,616 518% 1,746,619 43.2% 346,997 8.6% 0 0.0%
48 horas exactas 1,502,885  24.3% 1,502,885 24.3% 0 0.0% 0 0.0%
Mas de 48 horas 2,658,572 448% | 2,658,572  44.8% 0 0.0% 1,104,421  18.6%
Total 10,139,294  455% 8,686,317 39.0% 1452977 6.5% 1,104,421 5.0%

Fuente: elaboracion propia con base en los microdatos de la GEIH-DANE (2020).

De esta ultima tabla cabe también anotar que hay 1.104.421 personas, es decir, el 5% de la poblacion
ocupada, que, pese a devengar mas de un SMLMV, lo hacen porque trabajan méas de las 48 horas
semanales. Estas personas, aunque podrian mostrarse como formales, quizas no tienen una
proteccion social real en términos de su derecho al descanso. Este argumento hace ain mas
apremiante la necesidad de que las cotizaciones se hagan con la base del salario por hora y se

abandonen los esquemas de ingresos y cotizaciones de caracter mensual 0 semanal.

Finalmente, no puede perderse de vista que la mayoria de las personas que estan excluidas del
Sistema de Seguridad Social Integral, por no alcanzar ingresos de un salario mensual, son
trabajadores por cuenta propia. En Colombia, casi el 50% de los ocupados trabajan de manera
independiente o por cuenta propia. Estas personas trabajan, normalmente, en promedio, menos horas
que un empleado asalariado. Asi, mas del 50% de los empleados por cuenta propia trabajan menos

de una jornada legal de 48 horas.
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Tabla 11. % de ocupados segun el numero de horas que trabajan normalmente a la semana y

segun la posicion ocupacional

Rango de horas Empleados Independientes Otros sin
trabajadas a la semana asalariados remuneracion
0 - 20 horas 3.2% 11.1% 38.6%
20 - 40 horas 8.6% 22.1% 36.5%
40 - 47 horas 17.7% 21.4% 11.6%
48 horas exactas 44.4% 13.8% 3.8%
Mas de 48 horas 26.2% 31.5% 9.6%
Total 100.0% 100.0% 100.0%
NUmero total de 11,180,407 10,274,384 834,599
ocupados
Horas promedio 475 42.3 25.7
semanales

Fuente: elaboracién propia con base en los microdatos de la GEIH-DANE (2020).

5.2.3. Piso de Proteccion Social para personas con ingresos inferiores a un salario
minimo (PPSPIISMLMV)

Colombia ha venido desarrollando una estrategia de piso de proteccion social que, si bien no responde
plenamente al concepto previsto en el escenario internacional, ni da cuenta de los elementos fijados
en la Recomendacion 202 de 2012 de la OIT, si coincide con la finalidad de extender, progresivamente,
la proteccidn social hasta alcanzar niveles adecuados. Esta advertencia es importante en la medida
en que Colombia no ha ratificado el Convenio 102 de 1952 de la OIT, por lo que este instrumento
normativo, al igual que la Recomendacion 202, carecen de fuerza vinculante en el ordenamiento
juridico nacional. No obstante, ambos constituyen lineamientos interpretativos de Soff Law que pueden

considerarse para interpretar los desarrollos regulatorios de caracter nacional.

El Acto Legislativo 01 de 2005, que reform¢é el articulo 48 de la Constitucién Politica, permiti6 la
concesion de beneficios econémicos periddicos inferiores al salario minimo para aquellas personas
de escasos recursos que no cumplan con las condiciones requeridas para acceder al derecho a la
pension. El articulo 87 de la Ley 1328 de 2009 cred el sistema de Beneficios Econdmicos Periddicos
(BEPS) para aquellas personas que, cumpliendo determinados requisitos, hayan realizado aportes a

la seguridad social o0 ahorros periodicos o esporadicos, de modo que puedan acceder, como parte de

134



los servicios sociales complementarios a cargo del Estado, a prestaciones monetarias inferiores al

salario minimo.

La Ley 1955 de 2019 (Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022), en su articulo 193, cre6 el “Piso de
proteccion social para personas con ingresos inferiores a un salario minimo” (en adelante
PPSPIISMLMV). La norma contempla que los trabajadores dependientes e independientes que
presten servicios por un tiempo parcial y que, como consecuencia de ello, devenguen un ingreso
mensual inferior a un Salario Minimo Mensual Legal Vigente (SMLMV), deberan vincularse al Piso de
Proteccion Social. La norma sefiala, como componentes del Piso de Proteccion Social: (i.) el Régimen
Subsidiado del Sistema General de Seguridad en Salud, (ii.) el Servicio Social Complementario de
Beneficios Economicos Periddicos (BEPS) como mecanismo de proteccion en la vejez y (iii.) el Seguro
Inclusivo que amparara al trabajador de los riesgos derivados de la actividad laboral y de las
enfermedades cubiertas por BEPS. Igualmente, contempla un cuarto elemento, exclusivo para

trabajadores dependientes, de acceso al (iv.) Sistema de Subsidio Familiar.

Ademas de los trabajadores dependientes e independientes que obligatoriamente deberan vincularse
al PPSPIISMLMV, la norma contempla la posibilidad de vinculaciones voluntarias para aquellas
personas economicamente activas que no tengan una vinculacion laboral o que no hayan suscrito un
contrato de prestacion de servicios y que, adicionalmente, no tengan capacidad de pago para cubrir
el monto total de la cotizaciéon al Sistema de Seguridad Social Integral (en adelante SSSI). Las
vinculaciones voluntarias al PPSPIISMLMV se dirigen, fundamentalmente, a trabajadores por cuenta

propia que carecen de capacidad de pago para realizar los aportes a la seguridad social.

Para la financiacién del Piso de Proteccion Social, en el caso de trabajadores dependientes e
independientes, el empleador o contratante esta en la obligacion de realizar, respecto a los ingresos
mensuales del trabajador o contratista, aportes correspondientes al 14% con destino a la cuenta de
ahorro individual del vinculado a los BEPS y al 1% con destino a riesgos laborales para atender la
prima de un seguro inclusivo. En el caso de vinculados voluntarios, el 15% de los aportes debera ser

asumido completamente por ellos.
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A efectos de garantizar que la estrategia del PPSPIISMLMV se asuma como una “escalera
ascendente” y no como una “escalera descendente”, el articulo 193 de la Ley 1955 de 2012 establece
que los empleadores o contratantes que cuenten con trabajadores o contratistas afiliados al sistema
de seguridad social en su componente contributivo y que, con el propdsito de obtener provecho de la
reduccion de sus aportes en materia de seguridad social, desmejoren las condiciones econémicas de
estos mediante la implementaciéon de uno o varios actos juridicos artificiosos que conlleven a su
afiliacion al PPSPIISMLMV, independientemente de cualquier intencion subjetiva adicional, seran
objeto de procesos de Fiscalizacion preferente en los que podrén ser sancionados por la Unidad de
Gestion de Pensiones y Parafiscales (UGPP) por no realizar en debida forma los aportes a seguridad

social que le correspondan.

Pues bien y en el marco de la coyuntura generada por la COVID-19, el Gobierno Nacional expidio, el
27 de agosto de 2020, el Decreto 1174, mediante el cual se reglamenta el acceso y la operacion del
PPSPIISMLMV a partir del 1 de febrero de 2021. El Decreto 1174 de 2020 precisa que se entienden
vinculadas obligatoriamente al PPSPIISMLMV aquellas personas que, poseyendo uno o varios
vinculos laborales por tiempo parcial y/o vinculos por prestacion de servicios, perciban, al sumar todos
sus ingresos, un monto inferior a un SMLMV. Para estos efectos, se entiende por tiempo parcial, “aquel
que desempefia un trabajador que labora por periodos inferiores a un mes calendario 0 menos de la
jornada diaria maxima legal”. No obstante, el Decreto 1174 de 2020 autoriza a que los empleadores
de vinculados obligatorios decidan si optan por el PPSPIISMLMV como norma minima, o si prefieren
afiliar a sus trabajadores a tiempo parcial que devengan menos de un SMLMV al Sistema General de
Seguridad Social en su componente contributivo, pagando el total de la contribucién por minimo un
SMLMV.

Igualmente, la Reglamentacion contempla la posibilidad de vinculacién voluntaria para aquellas
personas que, careciendo de una relacion contractual de tipo laboral o civil, perciban ingresos
inferiores al SMLMV y no tengan capacidad de pago para cubrir el monto total de la cotizacién al SSSI.
Para el caso de contratistas por prestacion de servicios y de los vinculados voluntarios, el monto del
ingreso se determinara luego de descontar las expensas y costos de conformidad con lo establecido

en el articulo 107 del Estatuto Tributario.
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Quienes obligatoria o voluntariamente se vinculen al PPSPIISMLMV tendran derecho a los siguientes

beneficios:

a)

Salud: salvo que se encuentren afiliados como beneficiarios de otra persona al régimen
contributivo, los vinculados al PPSPIISMLMV haran parte del Régimen Subsidiado del
Sistema General de Seguridad Social en Salud. Es importante advertir que los planes
obligatorios de salud (POS) de los regimenes contributivo y subsidiado son equivalentes. La
diferencia radica, fundamentalmente, en que el Régimen Subsidiado no le reconocera, a los
vinculados al PPSPIISMLMV, prestaciones econdémicas como, por ejemplo, las relacionadas
con las enfermedades de origen comdn, las licencias de maternidad y paternidad, entre otras.
Proteccion de la vejez: apertura de una cuenta de ahorro individual que se complementara a
través de los Beneficios Econdmicos Periodicos, entendidos como un servicio social
complementario para aquellas personas que no alcancen a acceder a una pension. De esta
manera, una finalizado el periodo de ahorro en el mecanismo de Beneficios Economicos
Periodicos (BEPS) sin que se logre acceder a una pension, el vinculado tendré derecho a
elegir si recibe la anualidad vitalicia junto con el incentivo del 20% sobre el valor ahorrado, o
solicita la devolucidn del valor ahorrado, sin derecho al incentivo.

Proteccién frente a riesgos laborales: mediante un seguro inclusivo que amparara al
trabajador de los riesgos derivados de la actividad laboral y de las enfermedades cubiertas
por los BEPS. La cobertura del seguro inclusivo se activa a partir del dia siguiente de
acreditado el aporte en la cuenta individual del vinculado.

Sistema de subsidio familiar: para trabajadores dependientes, una vez se reglamente esta

prestacion.

Respecto de la financiacion del PPSPIISMLMV, el Decreto 1174 de 2020 aclara que el aporte

correspondiente al 15% del ingreso mensual obtenido en el periodo por el que se realiza dicho aporte

podra pagarse en cualquier momento durante el mes en el que se desarrolla la actividad. También se

establece que este aporte debe ser adicional al valor convenido a pagar por el desarrollo de la

actividad, sin que se pueda descontar de este ultimo, por lo que debe ser asumido completamente por

el empleador o contratante. Los vinculados voluntarios deberan asumir integramente el porcentaje del

aporte.
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Para efectos de facilitar las labores de inspeccion y vigilancia, el Decreto 1174 de 2020 extiende las
labores de fiscalizacion a cargo de la UGPP no solo a los empleadores y contratantes que desmejoren
las condiciones econdmicas de sus trabajadores y contratistas para realizar aportes reducidos al
PPSPIISMLMYV, si no, también, a los contratistas y vinculados voluntarios que, debiendo hacer parte
del régimen contributivo por tener ingresos superiores a un SMLMV, acudan al PPSPIISMLMV.
Asimismo, se ratifica la competencia del Ministerio de Trabajo para velar por el cumplimiento de las
normas laborales y demas disposiciones sociales, en tanto que el mismo Decreto 1174 de 2020 aclara
que el PPSPIISMLMV no exonera al empleador del pago de las prestaciones sociales y demés
obligaciones a que haya lugar y que se deriven de la relacion laboral; ni exonera al contratante,
respecto del contratista independiente, frente a las obligaciones que surjan con ocasién de esta

relacion contractual.

Aunque el PPSPIISMLMV aun no ha entrado en vigencia, ha sido objeto de 6 demandas de
inconstitucionalidad ante la Corte Constitucional, al tiempo que ha sido cuestionado por un sector de

la academia.

Desde el punto de vista de un sector critico de la academia, y de acuerdo con Jaramillo (2020), el
PPSPIISMLMV:

a) Comporta una medida regresiva si se le compara con el Decreto 2616 de 2013, “Por medio
del cual se regula la cotizacion a seguridad social para trabajadores dependientes que laboran
por periodos inferiores a un mes”. Este Decreto, que desarroll6 el articulo 173 de la Ley 1450
de 2011 (Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014), permite a los empleadores de trabajadores
dependientes que laboran a tiempo parcial y que, como consecuencia de ello, devengan
menos de un SMLMV; realizar aportes bajo el concepto de cotizacion minima semanal (CMS)
correspondiente a una cuarta parte (1/4) del SMLMV, en proporcién a los dias laborados, asi:
entre 1y 7 dias (una CMS), entre 8 y 14 dias (dos CMS), entre 15y 21 dias (tres CMS)y méas
de 21 dias (cuatro CMS, equivalentes a un SMLMV). Sobre la base de cotizacién respectiva
se aplican las tarifas ordinarias para cubrir los riesgos socialmente relevantes en materia de

pensiones (12% empleador, 4% trabajador), riesgos laborales (0.522% a 6.960% a cargo del
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empleador, de acuerdo con el nivel de riesgo) y cajas de compensacion (4%). Aunque el
Decreto 2616 de 2013 no regul6 aportes relativos al régimen contributivo en salud, con lo cual
el trabajador debia quedar asegurado a través del régimen subsidiado (Resolucidén 5094 de
2013), en la préactica el empleador debia asumir la cotizaciéon plena en salud por el mes
completo y sobre un SMLMV (4% u 8,5% del empleado, segun el caso), afiadiéndole a esta
el 4% correspondiente al trabajador.

Consagra un sistema asistencialista e infrapensional de ahorro a los BEPS, incompatible con
el aseguramiento pensional de los riesgos de invalidez, vejez y muerte.

Carece, en materia de salud, de prestaciones economicas por incapacidad, licencia de
maternidad y licencia de paternidad.

No incluye, desde el punto de vista de los riesgos laborales, el reconocimiento del subsidio
por incapacidad, ni indemnizaciones por incapacidad permanente parcial, pension de invalidez

0 muerte que tengan origen en el ambito laboral.

En sus demandas de inconstitucionalidad, diferentes ciudadanos y la Central Unitaria de Trabajadores

de Colombia, la Confederacion de Trabajadores de Colombia, la Confederacion General del Trabajo,

la Confederacion Democrética de Pensionados y la Confederacion de Pensionados de Colombia,

retoman estas criticas de la academia y, ademas, plantean que el PPSPIISMLMV:

e)

Se consagro en la Ley 1955 de 2019 violando el principio de unidad de materia previsto en el
articulo 158 de la Constitucion Politica. En este sentido, las centrales de trabajadores
consideran que la Ley 1955 de 2010 cre6 estandares de regulacion en materia de afiliacion al
SSSI de indole transversal y con caracter permanente, de modo que no se configura como un
instrumento para desarrollar un contenido claro del Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022,
dentro del cual se encuentra.

Impide el acceso al SSSI de los trabajadores dependientes e independientes que perciben
ingresos por debajo del SMLMV, con lo cual se violenta el caracter irrenunciable y progresivo
del derecho a la seguridad social, previsto en los articulos 48 y 53 de la Constitucion Politica.
Desmejora los derechos de los trabajadores que perciben un ingreso inferior a un (1) SMLMV,
ya que deberan vincularse a un piso de proteccion social que, en comparacion con el SSSI,

resulta deficitario.
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h) Viola el Blogue de Constitucionalidad previsto en el articulo 93 de la Constitucion Politica,
especificamente el derecho a la seguridad social y el caracter progresivo de los derechos
sociales, de conformidad con lo establecido en la Convencion Americana de Derechos
Humanos, el Protocolo de San Salvador, el pacto Internacional de Derechos Econémicos
Sociales y Culturales y, especificamente, los Convenios 03, 12, 17, 18, 24 y 25 de la OIT. Los

cuestionamientos de constitucionalidad son, en concreto, los siguientes:

Antes de evaluar los ocho cuestionamientos en contra del PPSPIISMLMV, conviene, en primer lugar,
realizar un ejercicio comparativo entre el SSSI en sus posibilidades de cotizacion mensual y semanal,

en contraste con el Piso de Proteccién Social. En segundo lugar, también es importante evaluar, en

términos facticos, quiénes serian los destinatarios del PPSPIISMLMV.

Tabla 12. Comparativo entre el Sistema de Seguridad Social Integral y el Piso de Proteccion

Criterio

Vinculados

Base de cotizacion

SSSl y cotizacion minima
mensual. Trabajador con
ingresos de SMLMV - Ley
100 de 1993
Obligatoriamente: PEA que
presta  servicios,  sin
importar  su tiempo, vy
percibe ingresos mensuales
iguales o superiores a un
SMLMV.

Voluntariamente: PEA que
presta servicios por tiempo
parcial y percibe ingresos
mensuales inferiores a un
SMLMV.

Ingreso Base de Cotizacién
mensual, en ningun caso
inferior a un SMLMV.

Social

SSSl y cotizacion minima
semanal - Decreto 2616
de 2013

Obligatoriamente:
trabajador dependiente que
presta servicios por un un
tiempo inferior a 30 dias en
un mismo mes y percibe
ingresos mensuales
inferiores a un SMLMV.

Ingreso Base de Cotizacién
semanal, en ningln caso
inferior a ¥4 del SMLMV.

PPSPIISMLMV - Ley 1955
de 2019 y Decreto 1174 de
2020

Obligatoriamente: trabajador
dependiente o independiente
que presta servicios por un
tiempo inferior a una jornada
diaria maxima legal 0 a un
mes calendario y percibe
ingresos mensuales inferiores
aun SMLMV.

Voluntariamente: PEA que no
tenga capacidad de pago
para cubrir el monto total de la
cotizacion al SSSI y cuyo
ingreso, después de
descontar expensas y costos,
sea inferior a un SMLMV.
Dependientes: ingreso
efectivamente  recibido e
inferior a un SMLMV.

Independientes y voluntarios:
ingreso efectivamente
recibido e inferior a wun
SMLMV, luego de
descontados los costos y
expensas. .
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% de cotizacion

Pensiones

Salud

Dependientes:

El empleador asume entre
un 17% y un 25% (aprox),
correspondiente a:

o 12% por
pensiones.

o 0.522% a 6.960%
por riesgos laborales.
e 4% por cajas de
compensacion®.

e 85% por salud,
solo si el empleador es
persona natural con un
solo trabajador*.

El trabajador asume un 8%,
correspondiente a:

o 4% por pensiones.
e 4% por salud.

*Estdn exentos de este
porcentaje del aporte en
salud los empleadores que
sean personas juridicas y
los empleadores que sean
personas naturales y tengan
2 0 mas empleados. En todo
caso, respecto del
trabajador que devengue
mas de 10 SMLMV, todo
empleador debe asumir el
aporte en salud
correspondiente al 8,5%.

Independientes y por cuenta
propia:  28,5% (aprox),
correspondiente a: 16% por
pensiones y 12,5% por
salud.

Riesgos cubiertos a través
de las pensiones de vejez,
invalidez y sobrevivencia.
Asistencia en salud a través
del régimen contributivo,
derecho a la rehabilitacion y
prestaciones  econdmicas
por enfermedad de origen
comun, maternidad y
paternidad.

Dependientes™:

El empleador asume un
17% v, en la préactica, entre
un 17% y un 25% (aprox),
correspondiente a:

o 12% por
pensiones.

o 0.522% a 6.960%
por riesgos laborales.
e 4% por cajas de
compensacion.

El trabajador asume un 8%,
correspondiente a:

e 4% por pensiones.
o 4% por salud*.

*En la practica, la cotizacion
por salud se siguid
asumiendo en los
porcentajes ordinarios, esto
es, 4% a cargo del
trabajador y 8,5% a cargo
del empleador persona
natural con un solo
trabajador.

Riesgos cubiertos a través
de las pensiones de vejez,
invalidez y sobrevivencia.

Asistencia en salud, sin

derecho a prestaciones
econoémicas por
enfermedad de  origen
comun, maternidad vy
paternidad; cuando el
trabajador se encuentra
afiliado al régimen
subsidiado. Cuando se

realiza el aporte al régimen
contributivo, se  tiene

Dependientes: el empleador o
contratante asume
completamente el 14% de
BEPS + el 1% del seguro
inclusivo.

Independientes y voluntarios:
14%: BEPS.
1%: seguro inclusivo.

Riesgo de vejez cubierto a
través de los BEPS.

Asistencia en salud, sin
prestaciones econémicas por
enfermedad de origen comdn,
maternidad y paternidad.
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Riesgos laborales

Subsidio familiar

Cobertura plena: pago de
incapacidades  laborales,
pensién  de invalidez,
pension de sobreviviente
por muerte de origen
laboral, indemnizacion por
incapacidad  permanente
parcial, derecho a la
rehabilitacion.

*No aplica para trabajadores
independientes y por cuenta
propia que no estén
obligados a realizar aportes
a riesgos laborales.
Subsidio  familiar,
condiciones.

segun

derecho a
econémicas.

prestaciones

Cobertura plena: pago de
incapacidades  laborales,
pensién  de invalidez,
pension de sobreviviente
por muerte de origen
laboral, indemnizacion por
incapacidad  permanente
parcial, derecho a Ia
rehabilitacion.

Subsidio  familiar,
condiciones.

segun

Fuente: elaboracién propia.

Pendiente de reglamentacion.

Presuntamente, el seguro
inclusivo  se  encuentra
enfocado en  amparar

contingencias por accidentes
de trabajo, no en otro tipo de
prestaciones econdmicas.

Pendiente de reglamentacion.

Es importante aclarar que el PPSPIISMLMV no sustituye el Sistema de Seguridad Social Integral ni

rifie, en términos paralelos, con este. Es, como toda estrategia de piso de proteccion, una medida

orientada a brindar algunas garantias basicas para quienes, justamente, no han logrado acceder al

Sistema de Seguridad Social Integral, para que, progresivamente, lo consigan.

En este punto, vale la pena recapitular algunas conclusiones que se siguen, desde el punto de vista

empirico y frente a la reglamentacion adoptada a través de la Ley 1955 de 20219 y el Decreto 1174

de 2020:

e EI PPSPIISMLMV busca ofrecer una garantia de proteccion basica para aquellas personas

que tradicionalmente han sido excluidas del régimen laboral y de la seguridad social en

Colombia. No podemos perder de vista que mas del 60% de los ocupados en Colombia se

encuentran al margen del derecho laboral y carecen de todo tipo de proteccion social derivada

de su trabajo.

e EI PPSPIISMLMV posibilita la proteccion social de los trabajadores independientes y por

cuenta propia que hacen parte del sector informal, al reducir el porcentaje de cotizacién del
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28,5% al 15%. En términos simples, es irrealista y, por ende irracional, pensar que la
informalidad, compuesta fundamentalmente por este tipo de trabajadores, se va a reducir
mediante el fortalecimiento de la inspeccion y vigilancia a cargo del Estado. El control del
Estado sobre este tipo de informalidad es, practicamente, imposible, pues son los ocupados
los directamente involucrados con el propio cumplimiento de las normas que los protegen. De
alli que resulta mas realista y estratégico ofrecer incentivos para, progresivamente, cerrar la

brecha que existe entre el trabajo formal y la informalidad.

e EIPPSPIISMLMV aporta a la sostenibilidad de un sistema de proteccién social que, poco a

poco, puede avanzar hacia su universalizacion.

Estas premisas empiricas permiten, en contra de los cuestionamientos formulados por la academia y
las centrales de trabajadores, defender la validez constitucional del PPSPIISMLMV, en los siguientes

términos.

l. El PPSPIISMLMV no comporta una medida regresiva en comparacion con el Decreto
2616 de 2013 y la Ley 1450 de 2011

En primer lugar, no constituye una medida regresiva, basicamente, porque el Decreto 2616 de 2013
no fue derogado por el Decreto 1174 de 2020. En estricto sentido, el Decreto 2616 de 2013 fue objeto
de un decaimiento del acto administrativo, al haber sido derogado el articulo 173 de la Ley 1450 de
2011 por la Ley 1753 de 2015. En segundo lugar, es importante mencionar que el Decreto 2616 de
2013 regula un supuesto de hecho distinto al del PPSPIISMLMV. Por un lado, el PPSPIISMLMV
comprende la situacion tanto de trabajadores dependientes como independientes, asi como de
personas que prestan servicios por cuenta propia, mientras que el Decreto 2616 solo se refiere a
trabajadores asalariados. Por otra parte, el Decreto 2616 adopta la tarifa general SSSI, aplicada a la
unidad de cotizacién semanal, en razon a que su objeto es regular la situacion de los trabajadores
dependientes que no devengan mensualmente un salario minimo, pero si perciben,
proporcionalmente, ingresos semanales correspondientes, por lo menos, a una cuarta parte del salario
minimo, toda vez que trabajan el tiempo equivalente a dicho ingreso. Asi, para efectos del Decreto

1616 de 2013 se entiende por tiempo parcial el servicio que se presta, en un mismo mes, por periodos
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inferiores a treinta (30) dias. A diferencia de lo anterior, el PPSPIISMLMV se dirige a aquellas personas
que prestan servicios por un tiempo parcial, entendiéndose por tal el inferior a una jornada diaria
méaxima legal o el periodo inferior a un mes calendario. En términos concretos, mientras que el Decreto
2616 de 2013 solo contempla la situacion de los trabajadores asalariados que, como minimo, tienen
por base de cotizacién un cuarto del salario minimo mensual; el PPSPIISMLMV no se restringe a este

nivel de ingresos y permite cotizaciones en proporcidn al ingreso efectivamente recibido.

Il. La validez constitucional de los BEPS ya ha sido evaluada por la Corte Constitucional

La discusi6n sobre el caracter infrapensional de los BEPS y su validez constitucional debe pasar a un
segundo plano en tanto que, por un lado, los BEPS se introdujeron directamente en el ordenamiento
juridico colombiano como una reforma directa a la Constitucion Politica de 1991. Su compatibilidad
constitucional, incluyendo el bloque de constitucionalidad, ya ha sido evaluado por la Corte

Constitucional en ocasiones anteriores.

[B Ni la Constitucion Politica de 1991, ni el Bloque de Constitucionalidad, establecen
formas especificas de cotizacion, ni contenidos puntuales en materia de proteccion

social, para personas que perciben ingresos inferiores al salario minimo

El ordenamiento juridico constitucional no impone deberes especificos de regulacion frente a la
proteccidn social de las personas que perciben ingresos inferiores al SMLMV. En tal sentido, en primer
lugar, el SSSI no es la nica forma de proteccién social a las PEA. En segundo lugar, el PPSPIISMLMV
no es un mecanismo paralelo a dicho Sistema. A partir de estas premisas, el Legislador cuenta con
una amplia potestad de configuracién normativa del PPSPIISMLMV, justamente, pues el articulo 48
de la Constitucion Politica establece que el Estado “ampliard progresivamente la cobertura de la

Seguridad Social que comprendera la prestacion de los servicios en la forma que determine la Ley”.

De hecho, asumir que la estrategia de pisos de proteccion debe ser equivalente al Sistema aplicable
a trabajadores con ingresos iguales o superiores a un SMLMV desconoce la naturaleza y finalidad del
PPSPIISMLMV, asi como las disposiciones de Soft Law que, de manera general, tratan esta materia.

Equiparar el PPSPIISMLMV con el Sistema implica, en la practica, asumir que solo existe una forma
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de proteccion social, siendo esta la que, histéricamente, ha mostrado ser ineficaz y ha conducido a un

estado de cosas inconstitucional de desproteccion social.

Por el contrario, el articulo 13 de la Constitucion Politica impone el deber de proteger, especialmente,
a aquellas personas que, por su situacion econdmica y social, se encuentran en debilidad manifiesta.
Es precisamente para ofrecer una garantia basica de proteccién social a las personas que
tradicionalmente han sido excluidas del SSSI que se cred el PPSPIISMLMV. En esta orientacién, no
puede perderse de vista que el PPSPIISMLMV esta enfocado en ofrecerle una garantia basica de
proteccion social a los trabajadores independientes y por cuenta propia que hacen parte del sector
informal, al reducir el porcentaje de cotizacién del 28,5% del IBC (en ninglin caso inferior a un SMLMV)

al 15% del ingreso efectivamente recibido.

En sintesis, es injusto e irrealista mantener el SSSI como Unico esquema de proteccion social. Exigirle
a un trabajador independiente y por cuenta propia del sector informal que realice aportes, asi sea
semanales, en proporcion a un ingreso de SMLMV que no recibe, desconoce las exigencias basicas
de igualdad. Ademas, es alejado de la realidad pensar que un trabajador de este tipo va a destinar
casi un tercio (28,5%) de su supuesto ingreso ficticio para realizar aportes al SSSI en perjuicio de su

propia subsistencia y la de su familia.

Iv. El PPSPIISMLMV no desconoce el caracter irrenunciable de la seguridad social, ni

impide el acceso al SSSI

En primer lugar, los trabajadores dependientes e independientes que tengan ingresos iguales o
superiores al SMLMV deberan seguir vinculados al SSSI. De este modo, no estan renunciando a su
derecho a la seguridad social en las condiciones integrales que ofrece el Sistema. En segundo lugar,
los trabajadores dependientes e independientes que tengan ingresos inferiores al SMLMV y que
deseen realizar aportes al SSSI lo pueden seguir haciendo. En tercer lugar, debe tenerse en cuenta
que el foco de poblacion beneficiaria del PPSPIISMLMV son los trabajadores independientes y por
cuenta propia que, actualmente, no han accedido a ningun derecho en materia de proteccion social
derivada de los servicios que prestan. Asi, mal podria pensarse que estan renunciando a un derecho

al que no han accedido y al que, dificilmente, pueden acceder.
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Ahora bien, podria pensarse que, en virtud del principio de realidad, una persona es titular del derecho
irrenunciable a la seguridad social a pesar de encontrarse en la informalidad y en la absoluta
desproteccion social. En este sentido, es cierto, ser titular de un derecho no implica, per se, que el
derecho se encuentre garantizado, ni a la inversa, que el derecho no se encuentre garantizado no
implica que no se sea titular del derecho. No obstante, esta consideracion, el PPSPIISMLMV no
violenta el caracter irrenunciable del derecho a la seguridad social. Por el contrario, el PPSPIISMLMV
desarrolla este derecho y permite su materializacion progresiva a favor de las PEA mas vulnerables.
La proteccion social, en este caso, se da a través de un piso minimo que respeta los principios de
eficiencia, universalidad y solidaridad, en tanto la cobertura de contingencias se produce en funcion

de los ingresos efectivamente recibidos.

Al margen de lo anterior, conviene analizar, en términos realistas, las consecuencias de los defectos
estructurales de nuestro mercado laboral. Como quiera que el PPSPIISMLMV busca, prioritariamente,
mejorar la proteccion social de los trabajadores independientes y por cuenta propia, es necesario
considerar que, dentro de este tipo de trabajadores, se encuentran tanto quienes voluntariamente ha
optado por no formalizarse, como quienes, pretendiendo acceder a la formalidad, no lo han conseguido
debido a la existencia de barreras de acceso. En ambos casos, al tratarse de trabajadores
independientes y por cuenta propia, no existe ningun sistema de inspeccion y vigilancia que pueda
garantizar, en términos eficaces, la materializacidn del derecho a la seguridad social. Aun si se piensa,
sin ninguna base empirica, que un nimero importante de estos trabajadores se encuentra, realmente,
bajo una relacion de trabajo subordinado, lo cierto es que ello tampoco modifica la conclusion anterior.
De una parte, la declaratoria de contrato realidad depende de una autoridad judicial y no del sistema
de inspeccion y vigilancia, por lo que supeditar la proteccion social a un eventual proceso judicial
reproduce, a nivel global, la desproteccion social. Esta hipotesis doblemente especulativa nunca ha
sido confirmada y, por el contrario, los analisis empiricos revelan que los trabajadores independientes
y por cuenta propia trabajan un numero de horas y perciben una remuneraciéon que no coincide con
los esquemas de trabajo subordinado, por lo que muchos de ellos son, realmente, trabajadores no
subordinados a un empleador.

Finalmente, como quiera que el PPSPIISMLMV no rifie de forma paralela con el SSSI, tampoco impide

que los trabajadores obligados a vincularse a este lo hagan. De la mano de un fortalecimiento del
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sistema de inspeccion y vigilancia (num VIL.), el PPSPIISMLMV es una estrategia de escalera

ascendente hacia el SSSI.

V. EI PPSPIISMLMV no desmejora los derechos de los trabajadores

El Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales, al igual que el Protocolo de
San Salvador y el articulo 48 de la Constitucién Politica, establecen un mandato de progresividad
sobre el derecho a la seguridad social. De esta manera, una vez se ha alcanzado un determinado nivel
de satisfaccion de este derecho, todo retroceso, en esta materia, debe juzgarse sospechoso desde la
perspectiva constitucional (Arrieta-Burgos, 2019). Con estas premisas, el PPSPIISMLMV debe
entenderse como una estrategia de escalera ascendente, y no descendente, de acceso progresivo, y

no regresivo, al derecho a la seguridad social.

En primer lugar, la estrategia no esta concebida con la finalidad de que los trabajadores que han
accedido al SSSI regresen al PPSPIISMLMV. Para evitar que esto ocurra, la reglamentacion
contempla dos mecanismos efectivos de control. Por un lado, la UGPP sera la encargada de evaluar
si un trabajador dependiente o independiente que ha accedido al SSSI se regresa, por decision propia
o del empleador, al PPSPIISMLMV. La UGPP verificara que este retroceso no se produzca a través
de actos juridicos que tengan por finalidad el aprovechamiento fraudulento de la reduccidn de aportes.
Este mecanismo de control sera efectivo en tanto que las sefiales de alerta estarian dadas a partir de
una comparacion que arrojaria la Planilla Integrada de Liquidacion de Aportes (PILA). Por otro lado, el
Ministerio de Trabajo continta siendo competente para realizar las tareas de inspeccion y vigilancia
frente al cumplimiento de las normas laborales. Y, en adicién, toda desmejora de los derechos sociales
de los trabajadores, al ser un asunto de relevancia constitucional, cuenta con un mecanismo preferente

y expedito para su control judicial, como lo es el de la accion de tutela.

En segundo lugar, por el foco de la poblacion objetivo, el PPSPIISMLMV no ofrece incentivos reales
para que los empleadores desmejoren el derecho a la seguridad social de los trabajadores asalariados
que han accedido al SSSI. De una parte, la reduccion de aportes no es significativa para los
empleadores. Los grandes empleadores, que habitualmente realizan aportes a su cargo sobre el 17%

del IBC, no encontraran en la reduccién de dos puntos porcentuales (15%) un estimulo para
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desmejorar, intencionalmente, los derechos sociales de sus colaboradores. Los pequefios
empleadores que realizan aportes a su cargo sobre el 25% del IBC, si bien podrian verse incentivados
por la reduccion del porcentaje de los aportes, no deberian tomar racionalmente la decision de
desmejorar los derechos sociales de sus trabajadores en atencion a los riesgos juridicos inherentes y
residuales que comporta el PPSPIISMLMV. Dos riesgos juridicos inherentes estan asociados a los
empleadores cuyos trabajadores se vinculen al PPSPIISMLMV: (i.) la fiscalizacion sancionatoria a

cargo de la UGPP y el Ministerio de Trabajo y la (ii.) ineficacia de la reduccién de los aportes.

Sobre este segundo riesgo, es importante mencionar que, como quiera que el PPSPIISMLMV no
ofrece prestaciones economicas en materia de salud y de riesgos laborales, es posible que el
empleador se vea en la obligacion de tener que asumirlas cuando se materialice una contingencia de
este tipo. Asi, la jurisprudencia constitucional, por via de tutela, ha hecho responsable al empleador
del pago de las incapacidades (sentencias T-258 de 2000; T-390 de 2001 y T-605 de 2004, entre
otras), licencias de maternidad (T-1223 de 2008) y licencias de paternidad (Sentencia T-114 de 2019)
que no son asumidas por el régimen contributivo. Esta responsabilidad se ha derivado de las
omisiones del empleador o del principio de solidaridad. Igual ha ocurrido en materia de riesgos
laborales, los cuales, ademas, en caso de concretarse en dafios, pueden ser judicialmente censurados
en un proceso de culpa patronal. En este orden de ideas, existe un riesgo inherente muy significativo
para todos los empleadores cuyos colaboradores se vinculen al PPSPIISMLMV. Méas aun, existe un
riesgo residual importante para los empleadores que se vinculen fraudulentamente al PPSPIISMLMV
con la intencion de desmejorar los derechos sociales de los trabajadores. Ambos riesgos, sopesados
con los supuestos incentivos que ofrece el PPSPIISMLMYV, llevan a concluir que no es racional que

los empleadores acudan a esta figura con fines defraudatorios.

En verdad, no puede dejar de reiterarse que el PPSPIISMLMV se orienta hacia la proteccion de
quienes no han podido lograr la materializacion de su derecho a la seguridad social. Por ende, este
mecanismo no desmejora el derecho a la seguridad social de los trabajadores independientes y por
cuenta propia que encuentran en la cotizacién del 28,5% del IBC (en ningun caso inferior a un SMLMV)

una barrera de acceso a la proteccion social.
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VI. EI PPSPIISMLMYV facilita las tareas de inspeccion y vigilancia a cargo del Estado

La informalidad, que suele aceptarse como una fatalidad cultural, impacta negativamente no solo el
mercado laboral, sino, también, la politica monetaria y fiscal del Estado. La ausencia de controles
efectivos, derivados de la ausencia de informacion pertinente, constituye un incentivo a la informalidad.
Pues bien, a través del PPSPIISMLMV el Estado, por primera vez, podria tener acceso a la informacion
de empleadores y trabajadores del sector informal. La reglamentacién del PPSPIISMLMV prevé como
exigencia el registro de empleadores y trabajadores en los sistemas de informacién a los que tendra
acceso la UGPP. Esto es particularmente relevante frente a los trabajadores independientes y por
cuenta propia que, en algunas ocasiones, encuentran en el subregistro un incentivo. Este no es un
hecho menor si se tiene en cuenta que, en algunas ocasiones, los trabajadores independientes y por
cuenta propia optan por el subregistro en tanto que entienden que permitirle al Estado el conocimiento
de su informacion podria ser un impedimento para acceder a los subsidios sociales que se ofrecen en
el marco de politicas asistencialistas. EI PPSPIISMLMV, que no rifie con estos subsidios sociales, es,

también, una medida progresiva hacia una mayor fiscalizacion estatal de los ingresos de las PEA.

VILI. El PPSPIISMLMV no desconoce las Normas Internacionales del Trabajo, ni los

instrumentos internacionales en materia de derechos humanos

Vale la pena indicar, en este punto, que el PPSPIISMLMV, si bien se inspira en la estrategia de pisos
nacionales de protecciéon de la OIT, no se enmarca, en estricto sentido, en esta estrategia. La
Recomendacion 202 de 2012 de la OIT y el Convenio 102 de 1952 de la OIT deben entenderse como
Soft Law. Por ende, en primer lugar, estas normas no pueden considerarse como parametros de
control constitucional, en tanto que ni el Convenio 102 ha sido ratificado por Colombia, ni la
Recomendacion 202, derivada de este, tienen fuerza vinculante. Por ende, juzgar el PPSPIISMLMV
como una propuesta asistémica que no da cuenta de todos los elementos previstos en la
Recomendacion 202 es inconsecuente. De cualquier manera, es importante considerar que el
Convenio y la Recomendacion posibilitan que cada pais, de acuerdo con sus circunstancias y
aspiraciones, desarrolle la estrategia de pisos de proteccion de forma progresiva y diferenciada. En tal
sentido, la estrategia de pisos de proteccion promovida por la OIT no esta concebida como un recetario

de estandares perentorios y especificos, sino como mandatos de optimizacién que cada pais puede
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desarrollar en la medida de sus posibilidades, siempre y cuando se respeten los principios y las
finalidades de dicha estrategia. En este orden de ideas, al igual que las disposiciones de Soft Law, el
PPSPIISMLMV desarrolla el objetivo de implementar a nivel nacional sistemas y medidas apropiados,

de niveles minimos, para procurar la proteccion social de todas las PEA.

En segundo lugar, la Convencién Americana de Derechos Humanos, el Protocolo de San Salvador, el
pacto Internacional de Derechos Econémicos Sociales y Culturales y, especificamente, los Convenios
03,12, 17,18, 24y 25 de la OIT, no imponen no impone deberes especificos de regulacion frente a la
proteccion social de las personas que perciben ingresos inferiores al SMLMV. Conviene sefialar que
el ambito de aplicacion de estos instrumentos normativos no esta referido a los pisos de proteccion
social, sino a los sistemas de proteccion social integral. De hecho, el mandato de progresividad
previsto en los instrumentos de derechos humanos presupone el reconocimiento de que la proteccion
social, como derecho al que le son correlativas obligaciones positivas y facticas de aseguramiento y
promocion a cargo del Estado (Arrieta-Burgos, 2019), no ha logrado satisfacerse de forma completa e
inmediata en los diferentes paises del mundo. Como consecuencia de lo anterior, los instrumentos
internacionales reconocen un amplio margen a los estados para satisfacer, progresivamente, los

derechos sociales; de acuerdo con su capacidad economica, fiscal y financiera.

En todo caso, en relacién con el Convenio 03 de 1919, es importante afirmar, por un lado, que su
ambito de aplicacion no esta referido a los pisos de proteccion social, sino a los sistemas de proteccion
social integral. Por otra parte, vale la pena tener en mente que la asistencia en salud de la trabajadora
en condicion de maternidad y lactancia se encuentra asegurada a través del régimen subsidiado en
salud. De otro lado, frente a la licencia de maternidad como prestacion econdmica, es probable que la
jurisprudencia constitucional se decante por hacer responsable al empleado respecto a la cobertura
de esta prestacion. Ahora bien, frente a las trabajadoras independientes y por cuenta propia del sector
informal, conviene mencionar que estas, lamentablemente, nunca han podido acceder a esta
prestacion econdmica y, mas bien, se han derivado a las politicas asistenciales del Estado colombiano

en esta materia.

En igual sentido, en relacion con el Convenio 012 de 1923, el PPSPIISMLMV desarrolla,

adecuadamente, el objetivo previsto en este instrumento, consistente en “extender a todos los
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asalariados agricolas el beneficio de las leyes y reglamentos que tengan por objeto indemnizar a las
victimas de accidentes sobrevenidos a causa del trabajo o durante la ejecucion del mismo”.
Precisamente, la consagracion de un seguro inclusivo, el cual esta pendiente de reglamentacion, es
una medida progresiva hacia la consecucion de esta finalidad. Del mismo modo ocurre con los
convenios 017 y 018 de 1925, 024 y 025 de 1927, sobre accidentes de trabajo y enfermedades de
origen laboral, que incluso contemplan regimenes especiales, como podria ser entendido el seguro
inclusivo previsto en el PPSPIISMLMV.

De cualquier manera, es importante sefialar que todos los trabajadores que se vinculen al
PPSPIISMLMV cuentan con los mismos derechos laborales de quienes estan vinculados al SSSI,

incluyendo las indemnizaciones por culpa patronal.

VIII. El articulo 193 de la Ley 1955 de 2019 no viola el principio de unidad de materia

Es preciso analizar el PPSPIISMLMV a la luz de dos criterios relativos a la unidad de materia. En
primer lugar, es indispensable evaluar si el PPSPIISMLMV tiene conexion directa e inmediata con los
objetivos del Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022 (en adelante PND). En segundo lugar, debemos
analizar si, por tener supuestamente vocacion de permanencia y transversalidad, PPSPIISMLMV

debi6 haber sido expedido a través de una ley ordinaria.

En relacion con el primer pardmetro de analisis, y de acuerdo con la metodologia definida por la Corte
Constitucional en la Sentencia C-092 de 2018, el PPSPIISMLMV si guarda conexion directa e
inmediata con el PND, por cuanto establece una nueva fuente para la financiacion del sistema general
de seguridad social y busca extender progresivamente la proteccion social. Esto se encuentra alineado
con el “Pacto por la Equidad; linea F. Trabajo decente, acceso a mercados e ingresos dignos:
acelerando la inclusién productiva” del PND, especificamente con los objetivos de “Sostenibilidad
financiera, una responsabilidad de todos. Alcanzar la eficiencia en el gasto optimizando los recursos
financieros disponibles y generando nuevos con el aporte de todos” y de “Aumentar los ingresos de
los adultos mayores y su independencia econdmica” (Departamento Nacional de Planeacién. Gobierno
de Colombia, 2019). En este orden de ideas, el PPSPIISMLMV es un mecanismo instrumental para

desarrollar los objetivos, pilares y estrategias del PND 2018-2022.
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Respecto al segundo parametro de analisis, en atencion a la supuesta vocacién de permanencia y
transversalidad del PPSPIISMLMV, vale la pena referir, por un lado, que el PPSPIISMLMV no tiene tal
vocacion, en la medida en que puede ser derogado por una nueva ley de PND, de acuerdo con las
politicas publicas que busque desarrollar un nuevo gobierno elegido democraticamente. De igual
manera, como lo ha puesto de presente la magistrada de la Corte Constitucional Diana Fajardo Rivera,
el requisito de temporalidad no es un parametro absoluto, sino apenas un hecho indicativo de la
ausencia de conexidad directa e inmediata entre el mecanismo instrumental y el PND (véanse los
salvamentos y aclaraciones de voto a las sentencias C-219 de 2019 y C-068 de 2020). Ademas, a
juicio de esta Magistrada, las sentencias C-016 de 2016, C-008 de 2018 y C-219 de 2019, en las que
se incluye el criterio de temporalidad para evaluar el caracter instrumental del mecanismo previsto en
el PND, no constituye precedente vinculante ni modifica las reglas preexistentes, en esta materia, para

evaluar las medidas adoptadas en un PND.

5.3. Balance y analisis de las medidas de proteccion social del empleo

Los protocolos de bioseguridad y el PPSPIISMLMV revelan la importancia del trabajo formal en materia

de salud publica y desarrollo econémico.

Los protocolos de bioseguridad han permitido la reapertura gradual de las actividades econdmicas y
se erigen como la principal herramienta, alternativa a las medidas de confinamiento estricto, para
vencer falsos dilemas e integrar la proteccion de la economia con la proteccién de salud publica. En
este sentido, los protocolos de bioseguridad adoptados se encuentran técnicamente soportados en
criterios epidemiologicos y no dan cuenta de un afén irresponsable por reactivar la economia en
desmedro de la salud publica. En general, todos los protocolos contienen medidas sanitarias
homogéneas, sin perjuicio de algunas particularidades de los diferentes sectores econdmicos, las

cuales se recogen en los respectivos protocolos especificos.
Ahora bien, la implementacion de los protocolos de bioseguridad ha suscitado algunas inquietudes

para los empleadores en lo relacionado con el tratamiento de los casos sospechosos y probables, la

respuesta a los casos confirmados que no generan incapacidad, el entendimiento del fuero de salud
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con ocasion de la COVID-19 y la eventual responsabilidad de las empresas ante una hipétesis de
contagio del trabajador. Aunque no existen todavia respuestas que puedan afirmarse con certeza o
que estén soportadas en la posicion de una autoridad judicial, consideramos que los casos concretos
deben evaluarse a la luz parametros suficientemente flexibles que reconozcan la intencion tanto de
empleadores, como de Gobierno y trabajadores, por responder, de la mejor manera posible, ante una

situacion compleja e inédita en la historia reciente de la sociedad.

Finalmente, conviene llamar la atencion en que el éxito de los protocolos de bioseguridad depende,
como estos sefialan, de su adecuada adaptacion y ejecucion en el marco del SG-SST. Y, como es
natural, los SG-SST estan asociados a las garantias de trabajo decente que proveen las fuentes
formales de empleo. De esta manera, los trabajadores del sector informal no solo se han visto mas
afectados por las medidas de aislamiento y distanciamiento social, sino que, incluso durante la
reapertura, se ven expuestos a prestar sus servicios en el marco de actividades que no cuentan con

medidas sanitarias de bioseguridad respaldadas en en el marco de un SG-SST.

De alli la importancia, nuevamente, de entender el empleo formal, por un lado, como un mecanismo
de proteccion de la salud publica y, por otra parte, como un elemento para fortalecer la capacidad de
resiliencia de la economia en tiempos de crisis. Esto ultimo se encuentra intimamente ligado con el

PPSPIISMLMV que reglament6 el Gobierno Nacional en agosto de 2020.

La pandemia demostrd, también, que la informalidad, como caracteristica estructural del mercado
laboral colombiano, es producto de diferentes rigideces normativas, como la imposibilidad de realizar
aportes a un esquema de proteccién social que reconozca las horas efectivamente trabajadas y los
ingresos efectivamente percibidos. Asi, las rigideces en materia de proteccidn social se han traducido
en desproteccion laboral, y esta, a su vez, ha ejercido un accion de regreso cuando, en tiempos de
crisis, se requieren mas que nunca esfuerzos articulados, en lo laboral y en lo sanitario, para mitigar
las consecuencias negativas de la pandemia, como lo son los protocolos de bioseguridad, la proteccion
al cesante, el apoyo del Estado a la ndémina, entre otras medidas, todas ellas atadas al empleo formal.

Si Colombia hubiese contado, antes de la pandemia, con una estrategia de piso de proteccion social

en funcién de las horas efectivamente trabajadas, mas trabajadores se hubiesen beneficiado de las
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medidas coyunturales adoptadas por el Gobierno Nacional. De alli la imperiosa necesidad de asumir
el PPSPIISMLMV como un compromiso necesario, urgente y justo por extender progresivamente las
garantias basicas de proteccion social y, a la par, superar las barreras de acceso que ha supuesto el

SSSI, sobre todo de cara a los trabajadores independientes y por cuenta propia.
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6. Politicas de reactivacion del empleo en Colombia, América Latina y el
Caribe

En este capitulo, por un lado, se revisa la historia reciente de Colombia con el fin de identificar
lecciones aprendidas que puedan ser replicadas como medidas contraciclicas para hacerle frente a la
coyuntura. Asimismo, se describe cdmo han respondido diferentes paises latinoamericanos a esta
situacion, de modo que sea posible inventariar las principales medidas adoptadas y comparar la

reaccion de nuestro pais, en materia econdmica y laboral, a la crisis generada por la COVID-19.

6.1. Colombia: lecciones aprendidas

Las propuestas de reactivacion del empleo no deben estar compuestas solo de ideas innovadoras. La
evidencia, y algunas lecciones de experiencias anteriores, son algunas de las mejores herramientas

que puede usar el Estado colombiano para un plan efectivo de reactivacion del empleo y la economia.

El efecto que tuvo la reforma tributaria del afio 2012 (Ley 1607 de 2012) en el empleo y en la tasa de
informalidad ha sido una de las principales lecciones de las que podemos aprender. Esta Ley, que
comenzo a regir en el afio 2013, exonerd, para todas las personas juridicas empleadoras, y en relacion
con los empleados que ganasen menos de diez salarios minimos mensuales, el pago de la cotizacién
al SENA (Servicio Nacional de Aprendizaje), que representa el 2% del salario, al ICBF (Instituto
Colombiano de Bienestar Familiar), que representa el 3% del salario, y el pago al sistema de seguridad
social en salud, que equivalia al 8.5% del salario. En total, las empresas redujeron su carga
extrasalarial en 13,5% para la mayoria de sus empleados. Frente a empleadores personas naturales,

la reduccion en los aportes solo aplica para aquellos que cuenten con dos o mas trabajadores.

Para llevarlo a un comparativo, la siguiente tabla muestra como Colombia, en su legislacién laboral,
tiene una variedad de sobrecostos atados al salario, que tienen el fin de compensar al trabajador mas
alla de su salario. También se muestran las diferentes partidas extrasalariales que terminan pagando
los empleadores en Colombia por un empleado que gana un SMLMV en 2020, bajo la situacion actual
y bajo la hipotesis de que no hubiese habido reforma en 2012. Por un trabajador que devenga

$877.803, que corresponde al salario minimo mensual en 2020, una empresa tuvo que desembolsar
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$1.425.910 entre seguridad social, prestaciones sociales, bonificaciones, seguro al desempleo, entre
otros montos, es decir, un 62,4% adicional. Si no se hubiese hecho la reforma, estos valores hubieran

pasado a $1.544.413 de costo total, equivalente a un 75,9% adicional al salario minimo.

Tabla 13. Costos laborales asociados a un SMLMV (2020): situacion actual (con reforma de

2012) vs. situacion si no hubiese habido reforma

Salario Minimo Legal 100.0% 877,803 877,803
+ Subsidio de transporte 11.7% 102,854 102,854
+ Contribucién al sistema general de salud 0.0% 0 8.5% 74,613
+ Contribucién al sistema general de pensiones 12.0% 105,336 12.0% 105,336
+ Contribucién al sistema general de riesgos laborales** 3.0% 26,334 3.0% 26,334
+ Parafiscales: Cajas de compensacion familiar 4.0% 35,112 4.0% 35,112
+ Parafiscales: SENA 0.0% 0 2.0% 17,556
+ Parafiscales: ICBF 0.0% 0 3.0% 26,334
+ Total Anual Prima de Servicios (1/2 salario cada semestre) 9.3% 81,721 9.3% 81,721
+ Total Anual Cesantias ( 1 salario ) 9.3% 81,721 9.3% 81,721
+ Intereses sobre las cesantias (12% anual) 1.1% 9,807 1.1% 9,807
+ Vacaciones remuneradas (15 dias) 4.2% 36,575 4.2% 36,575
+ Calzado y vestido de labor (3 dotaciones al afio) 7.8% 68,646 7.8% 68,646
TOTAL MENSUAL 624% 1425910 75.9% 1,544,413

* Es el total, sin incluir otras cargas que dependen de factores variables: aprendices del SENA, dos
dias en incapacidad en salud a cargo del empresario, reubicaciones laborales por enfermedad o
accidente laboral; periodos de carencia en las coberturas por muerte o incapacidad, entre otros.
** Promedio entre las diferentes clases de riesgo

Fuente: elaboracion propia.

De esta manera, calculado sobre el ingreso de un trabajador que devenga un SMLMV, las empresas
asumieron mensualmente, como costos extrasalariales para 2020 —y con reforma incluida—, un valor
adicional al salario minimo equivalente al 62,4% de este. Dos precisiones son aqui importantes. En
primer lugar, estos no son los Unicos costos extrasalariales que asumen los empleadores. A ellos
debemos adicionarles, por ejemplo, los costos extrasalariales por ausentismo laboral, equivalentes,
para 2019, al 1,92% del ingreso del trabajador que percibe un SMLMV (Arrieta-Burgos, Fernandez,
Vieco, Sepulveda, Restrepo y Centro de Estudios Sociales y Laborales-ANDI, 2020). En segundo
lugar, los microempleadores que son personas naturales y que solo cuenta con un trabajador deben

asumir, incluso con posterioridad a la reforma de 2012, un costo extrasalarial del 70,9%, toda vez que
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no estan exonerados de realizar la respectiva contribucion al régimen de salud. En tercer lugar, y en
una situacion aun mas dificil, se encuentran los trabajadores independientes y por cuenta propia,
quienes no solo no tienen acceso a compensaciones econdmicas por vacaciones, calzado y vestido
de labor, primas ni cesantias, sino que, adicionalmente, estan obligados a asumir plenamente las
contribuciones al SSSI, equivalentes al 28,5% de al menos un SMLMV, sin importar, por ejemplo, que
su ingreso efectivo sea menor a un SMLMV, puesto que el SSSI, a diferencia del PPSPIISMLMV, no
permite realizar aportes a seguridad social sobre un IBC inferior a la unidad mensual o semanal del

salario minimo.

Asi las cosas, no hay duda de que la Ley 1607 de 2012 redujo los costos laborales. Y, tanto las cifras
descriptivas como la evidencia empirica muestran que esa disminucidn de costos incentivo el empleo
y la formalizacién laboral. Cabe analizar la tasa de informalidad urbana de Colombia entre el afio 2008
y 2019. Antes del 2013, entre el 51% y 52% de los ocupados urbanos eran informales, mientras que,
a partir de este momento, la tasa de informalidad se redujo en casi 5 puntos porcentuales, pasando a

un valor que oscila entre 46,2% y 47,3%.

Gréfica 75. Tasa de informalidad laboral medida por el DANE. Promedio anual 2008-2019
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Fuente: elaboracion propia con base en la GEIH-DANE (2020).
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Por su parte, Kugler, Kugler y Herrera (2017) encontraron que la reforma tributaria de 2012, que redujo
en 13,5% los impuestos parafiscales para empleados que ganaban menos de diez salarios minimos,
incremento en 12,4% la probabilidad de ser empleado formal. Ademas, Morales y Medina (2016) del
Banco de la Republica encontraron que la reforma tributaria de 2012 generd 213 mil nuevos trabajos
formales en firmas que existian previamente a la reforma. Lo anterior, adicionalmente, debe analizarse
en el contexto macroecondémico de Colombia. No podemos olvidar que, para 2014, el crecimiento
economico del pais se desacelerd como consecuencia de la caida de los precios del petroleo, con lo
cual es presumible que, sin la reforma de 2012, los efectos negativos de esta desaceleracidn hubiesen

sido mas significativos en el mercado laboral.

Dicho esto, las cargas salariales aun tienen un margen para su reduccion. De hecho, comparado con
algunos paises de interés, Colombia es uno de los paises que tiene una de las cargas laborales mas
altas. Segun Aramburo y Vargas (2016), los costos extrasalariales para paises como México, Perd,
Estados Unidos y Chile son significativamente menores.

Grafica 76. Costos laborales extrasalariales en diferentes paises
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Fuente: elaboracion propia con base en Aramburo y Vargas (2016)

Finalmente, un estudio realizado por FEDESARROLLO y ACRIP (2018) revela que, en relacion con el
afio 2014, Colombia fue el segundo pais de América Latina en el que resulté mas costoso formalizar

a un trabajador, pues ello suponia un costo de 116,7 % del ingreso informal de este.

En razén de lo anterior, consideramos que Colombia debe replantear las cargas laborales, explicitas

e implicitas, y especialmente aquellas que actualmente se erigen como un impuesto sobre la némina,
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desestimulando la formalizacion y la generacion de empleo. Asi las cosas, la reforma de 2012 es una

buena experiencia para replicar con el objetivo de hacerle frente a la crisis generada por la pandemia.

6.2. Panorama de América Latina y el Caribe

Con el proposito de generar politicas y medidas para la reactivacion del empleo y de la economia en
el pais, es menester evaluar y comparar las diferentes politicas que han implementado los paises de
América Latina y el Caribe para mitigar el impacto de la pandemia, no solo analizando las medidas
que tengan como finalidad la salud publica, sino politicas 0 medidas que pretendan evitar la reduccién
de pérdidas de empleos, el agravio econdmico de las empresas y, con ello, evitar perjuicios de mayor

alcance a nivel economico y social en el pais.

Como lo menciona la OIT, los efectos adversos que se han generado en los Ultimos meses en el
mercado de trabajo no han tenido precedentes, razén por lo cual se requiere un apoyo a gran escala
a los trabajadores y empresas, a través de medidas que permitan estimular la economia y el empleo.
En este sentido, se deben adoptar mecanismos de respuesta basados en los siguientes pilares: (i)
estimular la economia y el empleo; (i) Apoyar a las empresas, los empleos y los ingresos; (iii) proteger
a los trabajadores en el lugar de trabajo y (iv) buscar soluciones mediante el dialogo social

(Organizacion Internacional del Trabajo, 2020).

Alo largo de la presente seccion, realizaremos una exposicion de los diferentes mecanismos laborales
u otras medidas adoptadas para la reactivacion del empleo y de las empresas que se han
implementado en los siguientes paises: Argentina, México, Brasil, Chile, Uruguay, Peru y Costa Rica.
La seleccion de estos paises obedece a criterios de semejanza con la experiencia colombiana. Estos
paises se caracterizaron por tener desempefios muy heterogéneos en el empleo durante el segundo
trimestre de 2020. Costa Rica aumento su tasa de desempleo en 12,1 p.p., siendo el pais con el peor
desempefio, seguido de Colombia (10,3 p.p.), Peru (6,0 p.p.) vy, finalmente, con caidas menores a 4
p.p. se encontraron Chile, Brasil y Uruguay. Para Argentina y Ecuador no hubo datos disponibles.
Pareciera, tal como se afirmd en el capitulo anterior, que los paises con el mayor deterioro en el

empleo fueron también los que tenian mayores niveles de informalidad antes de la pandemia.
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Gréfica 77. Tasa de informalidad (2019) y deterioro del empleo en el segundo trimestre 2019-

2020: paises latinoamericanos seleccionados
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Fuente: elaboraciéon propia con base en datos de OCDE (2020), Trading Economics (2020) y

Departamentos de Estadistica de los paises.

Antes de centrarnos en las politicas adoptadas por los diferentes paises de la region, es importante
precisar el analisis de las medidas de reactivacion desde un enfoque de politicas publicas, con el
objetivo de aportar al estudio un acercamiento a las acciones que, desde los gobiernos, se adoptaron
para la atenciéon efectiva de problemas estructurales que se originaron o agudizaron como
consecuencia de la crisis generada por la COVID-19. Es clave que el analisis esté focalizado en las

medidas de caracter econdmico, de salud, de proteccion social y, en especial, de empleo.

Las politicas publicas de empleo se han caracterizado por ser medidas implementadas, generalmente,
de forma posterior a una crisis 0 a un bajo crecimiento econémico. Histéricamente, las politicas de
empleo o de reactivacion, como son mayormente conocidas, surgen ante la necesidad de incentivar
de forma répida la insercién en el mercado laboral de los trabajadores desocupados (Brown, 2012).
De este modo, estas politicas constituyen la principal herramienta de activacion de la economia. A raiz
de su importancia en la dinamizaciéon econdmica, las politicas publicas en empleo deben ser

focalizadas en los grupos poblacionales, sectores econdmicos y regiones mas vulnerables.

De este modo, tenemos que las politicas de reactivacion del empleo eficaces responden a los objetivos
de una politica publica, puesto que estas buscan resolver, desde diferentes acciones, un problema

estructural, en este caso, el desempleo y la informalidad. Al hablar que el desempleo es un problema
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estructural de una sociedad se esta priorizando como un tema de interés publico, donde las soluciones

deben estar planteadas desde perspectivas multimodales. Es decir, se deben implementar acciones

concretas orientadas a atacar las causas del desempleo desde diferentes ejes. Es importante que

estas soluciones estén dirigidas desde tres niveles:

a)

Politicas focalizadas o poblacionales: orientadas a grupos poblacionales vulnerables, como lo
son las mujeres, los jovenes o los diferentes grupos sociales en los cuales se deben

implementar medidas que incentiven su vinculacion en el mercado laboral formal.

Politicas sectoriales: estas medidas estarian dirigidas a los sectores empresariales que mayor
impacto negativo tuvieron por causa de la crisis. Estas politicas estan pensadas en beneficios
directos para las empresas con el objetivo de reactivar la economia y aumentar las
posibilidades de generacion de empleo. Para este caso, es importante tener en cuenta los
datos proporcionados por la CEPAL (2020) y el CESLA (2020), quienes clasifican los sectores

econdmicos de acuerdo con su nivel de afectacion (fuerte, significativo y moderado).

Politicas locales: si bien las politicas de empleo responden a un problema estructural, el cual
debe ser priorizado desde el Gobierno Nacional, las autoridades locales tienen autonomia
para incluir desde sus Planes de Desarrollo y Planes de Accidn politicas y acciones dirigidas
a fomentar la empleabilidad de sus regiones. Estas politicas locales toman mayor relevancia
en la medida en que pueden estar mas delimitadas y apuntar a una solucién de caracter

especifico a nivel territorial.

Siguiendo en la légica de politicas publicas de empleo, es clave diferenciar las medidas de las

acciones, dado que, si bien ambas constituyen mecanismos de solucién, se diferencian en que: (i) las

medidas son el conjunto de decisiones priorizadas para resolver el problema estructural, es decir, es

la politica como tal (en términos investigativos, es el objetivo general); (ii) las acciones, por su parte,

se constituyen en los programas concretos que buscan, de formas independientes, dar solucion al

problema estructural (son los objetivos especificos) (Brown, 2012).

162



Teniendo en cuenta lo anterior, las politicas de reactivacion deben estar dirigidas desde los tres niveles
(local, sectorial y focalizadas), pero, a su vez, deben estar clasificadas desde dos bandos: las que
apuntan a soluciones desde la demanda (personas) y, por otro lado, desde la oferta (las empresas).
De este modo, se facilita la implementacion de las acciones y se focalizan los esfuerzos en los sectores

y poblaciones mas golpeados.

a) Desde la demanda (personas): la principal medida adoptada por los gobiernos hasta ahora se
enmarca en politicas de asistencia social, las cuales se dirigen a los grupos poblacionales en
los que se desea estimular la insercidn en el mercado laboral. Estas politicas estan
fundamentadas desde la empleabilidad y la mejora del capital humano requerido en las
empresas. Dentro de estas acciones, las que se son mayormente implementadas en América
latina son: (i) servicios publicos de empleo; (iii) politicas de educacion para el trabajo, desde
un enfoque de tecnificacion y calificacion de la mano de obra; (i) subsidios al desempleo; (iv)

politicas poblacionales dirigidas concretamente a los jovenes y mujeres (Brown, 2012).

b) Desde la oferta (empresas): las politicas fiscales son las que con mayor frecuencia se han
adoptado, a su vez, son las que mayor nivel de efectividad han presentado (Galvis & Lopez,
2010). Dentro de estas politicas priman la reduccion de los impuestos y las estrategias de

formalizacion.

Asimismo, es importante que, dentro de la consolidacion de medidas y politicas de reactivacién del
empleo, se fortalezca el dialogo y el intercambio entre actores de interés, donde la articulacion de
diferentes agentes de transformacion afiance los alcances de dichas medidas. Es importante que se
instalen mesas técnicas de apoyo, como mecanismos que centren las necesidades e intereses de
cada agente que interviene. En estas mesas técnicas es fundamental que se reunan las diferentes
posturas que representan a la sociedad, como lo son, el sector privado o empresarial, representantes
del Gobierno central o local, de acuerdo con el nivel de intervencién, representantes de los sectores
beneficiados (como representacion de la sociedad civil) y representantes de los trabajadores. En este
punto es clave aclarar que esta articulacién debe promoverse desde espacios ya existentes, con el
objeto de potenciar los procesos de concertacién y dialogo de los paises, sin necesidad de crear una

nueva institucionalidad.

163



La actual situacién mundial ha llevado a que los paises implementen diversas medidas econdmicas y
sociales para mitigar el impacto de la crisis generada por la COVID-19. Para este analisis, utilizaremos
la herramienta creada por el observatorio COVID- 19 en América latina y el Caribe de la CEPAL. Este
aplicativo resume el total de medidas adoptadas por los paises de la region, lo que permite tener un
contexto general que ayuda en la medicion y evaluacion del impacto de las medidas que se han
implementado. A su vez, permite analizar la capacidad de gestion de cada uno de los paises, al

proporcionar un amplio panorama sobre el total de acciones efectuadas.

De este modo, vemos que, en tiempos del COVID-19 y con corte a septiembre de 2020, los paises
latinoamericanos han implementado un total de 2.568 acciones para contrarrestar los efectos de esta
crisis. Estas medidas se clasifican en 8 macrovariables: (i) Movimientos entre paises y dentro de ellos.

(i) Salud. (iii) Economia. (iv) Empleo. (v) Proteccion social. (vi) Educacion. (vii) Otros. (viii) Género.

Grafica 78. Numero de medidas por categoria: América Latina y el Caribe
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Fuente: elaboracion propia con datos del Observatorio COVID-19. (CEPAL, 2020a)

En términos generales, las acciones que mas se han implementado en América Latina y el Caribe son
medidas orientadas a dar respuesta a aspectos de la economia (32%) y de la salud (21%). A su vez,
los paises con un mayor numero de acciones tomadas en este periodo son Brasil (211), Chile (188),
Republica Dominicana (164), Colombia (154) y Costa Rica (152).
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Grafica 79. Nimero de medidas por pais y tipo: América Latina y el Caribe

211

188
154 152 164
141 [ |
121
110
9 I
75
64
I - 62 54 B s
IIl '“II L
P & @S ~\ N N\
\\“\\ \\§>b°b° 6\30%® Q,‘,Z)Q\{b\g;
Q,Qé\,bc; \AQ,&QQ)% Q,%Qv\c,\)qq,
%Q Q) C)O\ ()0 (<’(’<<> C’) \ \2\0 @ (b Q{b Q(& 006\\(\ \5\ Qé\%
&
S
Qg,Q
mB. Salud m C. Economia D. Empleo m E. Proteccion social
m F. Educacion / escuelas m G. Otro m H. Gender Total

Fuente: elaboracién propia con datos del Observatorio COVID-19 CEPAL (2020a).

En cuanto al histérico de medidas que se han adoptado desde marzo a septiembre de 2020, marzo
evidencia un pico. Es en este mes donde la mayoria de los paises empiezan a declarar la
emergencia sanitaria y se produce una proliferacién de normas y medidas para afrontar los efectos
de la pandemia.

Grafica 80. Historico de medidas tomadas en Latinoamérica y el caribe (marzo-septiembre
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Fuente: elaboracion propia con datos del Observatorio COVID-19 CEPAL (2020a).
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Aunque el mayor pico se concentra en el mes de marzo, no se han dejado de expedir medidas
durante los otros meses. La siguiente grafica muestra el acumulado de medidas por tipo durante
el periodo analizado, en el cual se observa cdmo las acciones economicas de forma progresiva
han crecido en todos los paises. La medida que durante este periodo ha permanecido constante
es la de educacion, y se debe, principalmente, porque la accion concreta que esta incluida en esta

categoria es el cierre de los centros educativos.

Gréafica 81. NUmero acumulado de medidas por tipo
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Fuente: elaboracién propia con datos del Observatorio COVID-19 CEPAL (2020a).

En el caso de las acciones, tenemos que las que se presentan con mayor frecuencia son: las
politicas comerciales (224), las politicas fiscales (186), restriccidn o cierres de lugares publicos
(136), proteccion laboral (121) y transferencias de efectivo y politicas monetarias (116). Mientras
que las acciones con un menor nimero de aplicaciones en los paises de América Latina son: la
participacion de las mujeres en la era de las comunicaciones (5), licencia de trabajo electiva (8),
prohibicién del despido del trabajo (15).

Estas medidas marcan la ruta de reactivacion y de priorizacion de los gobiernos de América Latina

y el Caribe que, en general, responden a las recomendaciones que desde organismos

internacionales se han expedido. Es evidente la necesidad de proteccion de las economias, y
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aunque es palpable una alta gestién administrativa para sobreponerse a los efectos de la crisis,
seguramente el tejido empresarial y la capacidad economica de las personas se han deteriorado.
Esto implica, sin duda, que los gobiernos deben tomar medidas &giles y eficientes que busquen

reparar ese tejido empresarial y social que se ha visto afectado por la actual situacion.

Grafica 82. Acciones mas frecuentes en América Latina y el Caribe
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3. Cuarentena obligatoria para viajeros. .. m— 43
2. Transferencias de alimentos / transferencias. .. m— 42
3. Garantia de servicios basicos — m— 42
3. Controles fronterizos e 41
8. Alivio de la deuda y suspension de los pagos. .. s 33
5. Tipo de politica sobre pruebas (universal,... m— 37
5. Controles de precios y cantidades w35
2. Economia del cuidado memmm 29
4. Beneficios, transferencias y otras medidad de... mmmm 28
3. Empleo y generacion de ingresos w27
7. Regulacién del mercado de productos de... mmmm 25
6. Ampliacion de la cobertura de prueba gratuita e 24
3. Reduccién de la jornada laboral e 21
2. Cobertura obligatoria == 16
3. Mantenimiento del programa de alimentacion...mm 16
4. Prohibicién del despido del trabajo == 15
2. Licencia de trabajo electiva = 8
5. Participacion de las mujeres en la era digital = 5

Fuente: elaboracién propia con datos del Observatorio COVID-19 CEPAL (2020a).
Estas medidas y acciones, al desagregarse por paises, muestran tendencias que responden a las

necesidades propias de cada nacién. Por lo tanto, se focalizan acorde con los temas priorizados
por cada gobierno. De este modo, y para un mayor detalle, centraremos el anélisis desde las
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principales medidas, que para este caso son: las econdmicas, las de salud, las de empleo,

proteccion social y género.

En cuanto a las medidas econdmicas, encontramos que, Colombia (76), es el pais que mas
medidas de este tipo habia tomado a septiembre de 2020, donde las acciones se centran en
politicas comerciales, fiscales y monetarias. Brasil (74) también cuenta con un nimero alto de
acciones implementadas en el marco de estas politicas. Por su parte, Costa Rica (56) ha
implementado mas las politicas fiscales, seguidas de las comerciales y el alivio de la deuda y

suspension de pagos de crédito.

Gréfica 83. Medidas econémicas por pais
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Fuente: elaboracion propia con datos del Observatorio COVID-19 CEPAL (2020a).

Es importante puntualizar, dentro de las politicas fiscales, las medidas de gasto, alivio tributario y
liquidez para mitigar la emergencia por parte de los paises. Con corte a septiembre de 2020, el
siguiente grafico muestra que, El Salvador, es el pais latinoamericano con mayor esfuerzo fiscal para
enfrentar la pandemia, al tener un gasto equivalente al 11,1% del PIB. Le sigue Brasil con un gasto

equivalente al 7,5 % y Chile con un 5,7%. Los paises con un menor gasto son: Uruguay (0,7 %),
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Republica Dominicana y Costa Rica (ambas con un gasto de 0,8%) y México con un 1,1% como

porcentaje del PIB. Colombia, en este caso, tuvo un gasto equivalente al 2,5% del PIB.

Grafica 84. Esfuerzos fiscales de las medidas para enfrentar la pandemia del coronavirus
(COVID-19) como porcentaje del PIB (%)
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Fuente: elaboracion propia con datos de la CEPAL (2020b).

Frente a las medidas de empleo, Brasil es el pais que mayor numero de medidas ha implementado en
esta materia. Las principales acciones son la proteccion laboral y otras politicas de empleo, como lo
son la liberacion de fondos publicos para proteccion laboral y la reduccién de la jornada. Costa Rica
(13) y Guatemala (12) se han centrado en la proteccién laboral. Por su parte, Argentina, Colombia,
Cuba, El Salvador y Republica Dominicana (todas con 11 medidas de empleo) se han centrado en
politicas de proteccion al empleo. Colombia, ademas, ha priorizado el apoyo al pago de los salarios y

prestaciones de los trabajadores.
En general, respecto de las medidas de empleo, se puede concluir que estas son muy homogéneas

entre los diferentes paises, destacandose, especialmente, las adoptadas por Colombia como apoyo

directo a la némina. En esto nuestro pais ha sido un caso ejemplar.
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Grafica 85. Medidas de empleo por pais
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Fuente: elaboracion propia con datos del Observatorio COVID-19 CEPAL (2020a).

Ahora, sobre las medidas de proteccién social, Brasil es el pais que mas ha implementado este tipo
de medidas (24). Dentro de estas ha adoptado la implementacion de garantias para la pensién y la
liberacién de fondos publicos para la proteccion social. Colombia y Chile, ambos paises con 16
medidas de este caracter, han priorizado las transferencias en efectivo, al igual que Guatemala (15) y
Peru (15).
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Grafica 86. Medidas de proteccion social por pais
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Fuente: elaboracion propia con datos del Observatorio COVID-19 CEPAL (2020a)

Dentro de las medidas de salud, Brasil continia siendo el pais con mayor numero de medidas
(71). Ha adoptado como principales acciones la compra publica de productos sanitarios, liberacion
de fondos publicos para combatir la COVID-19 e impuestos reducidos sobre productos sanitarios.
Chile, por su parte, ha focalizado sus esfuerzos en fortalecer la capacidad hospitalaria de su pais
y la cuarentena general obligatoria. Para este caso, Colombia ha centrado sus medidas en salud
en acciones (27) de la cuarentena obligatoria y la emergencia sanitaria. Igualmente, como vimos,
Colombia, rapidamente, fortaleci6 su sistema de salud y su capacidad de diagndstico. En todo

caso, estas medidas son muy diversas entre paises.
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Grafica 87. Medidas de salud por pais
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Fuente: elaboracién propia con datos del Observatorio COVID-19 CEPAL (2020a).

Por su parte, las medidas de género son de las que menos se han implementado en los paises
latinoamericanos, de alli la importancia de su analisis. Desde diferentes fuentes se ha
argumentado que durante la crisis por la COVID-19 la brecha de desempleo se ha agudizado en
jovenes y mujeres. Es por lo anterior que se plantea la necesidad de politicas focalizadas en estos
grupos poblacionales. Es curioso que, dentro de las principales acciones que buscan afrontar los
efectos de la crisis, las politicas orientadas hacia las mujeres no se hayan priorizado en los paises
latinoamericanos y caribefios. Argentina es el pais que mayor numero de medidas (30) ha
adoptado frente a esta problematica, las cuales se han centrado en acciones orientadas en la

economia del cuidado y politicas de prevencion en violencia contra la mujer.
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Fuente: elaboracion propia con datos del Observatorio COVID-19 CEPAL (2020a).

Para una mayor participacion femenina dentro del mercado laboral, sera necesario la priorizacion de
acciones que busquen disminuir la brecha entre hombres y mujeres en sectores de la economia, al
igual que se deberan implementar medidas que incentiven la insercidn laboral de mujeres en la

economia formal de los distintos paises latinoamericanos.

Con estas premisas, analizaremos las medidas adoptadas, en general y de forma mas detallada, por

los paises seleccionados.

. México

El Gobierno de México declard la emergencia sanitaria el 30 de marzo de 2020, restringiendo todas
las actividades no esenciales en el territorio nacional con el fin de evitar la propagacion del virus. Si

bien México es uno de los paises latinoamericanos con menos restricciones durante la crisis, se
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expidieron una serie de medidas que buscaban proteger a los trabajadores y brindar liquidez a las

empresas.

Teniendo en cuenta el cierre de actividades no esenciales, se fomento el teletrabajo tanto para el
sector publico como para el sector privado, por medio de la expedicion de una guia, la cual busca dar

herramientas y proveer buenas préacticas sobre el manejo adecuado de esta figura.

Durante estos meses de crisis, el gobierno mexicano no expidid mecanismos directamente
relacionados con contratos laborales u obligaciones derivadas de la relacidn laboral mas alla de
simples recomendaciones sobre mantener el empleo en el interior de las empresas. Sin embargo,
incluyd dentro de sus medidas de apoyo lineas de crédito con periodos de gracia extendidos y bajas
tasas de intereses para aquellas empresas que han sido solidarias con sus trabajadores, es decir,

aquellas que hayan sostenido el salario y los contratos laborales.

De igual manera, se destinaron fondos de diferentes entidades para la generacion de créditos a
trabajadores formales y se adelanto6 el pago a los pensionados por dos bimestres (4 meses), con la

finalidad de brindar liquidez en tiempos de crisis.

Durante esta coyuntura la Secretaria del Trabajo y Prevision Social lanzé una pagina web “Juntos por
el Trabajo”, la cual busca ser una caja de herramientas tanto para los empleadores como para los
trabajadores, en la que se puede contar con asesoria juridica, capacitacion a distancia, guias para la
reactivacion econdmica, formularios para acceder a diferentes beneficios, entre otro tipo de

informacion relevante.

Para la reactivacion economica en el pais, la cual se ha venido desarrollando de manera progresiva,
el gobierno de México, por medio de la Secretaria de Salud, public el dia 4 de mayo de 2020 una
guia con lineamientos técnicos de seguridad sanitaria en el entorno laboral, incluyendo todas las
medidas necesarias que deben implementar cada una de las empresas para la reapertura, algo similar
a los protocolos de bioseguridad implementados en Colombia.
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Algunas de las recomendaciones realizadas por las organizaciones de empleadores para la proteccidn

del empleo y la reactivacion economica fueron:

Acelerar devolucion de IVA.

Diferir el pago de las contribuciones a Seguridad Social, para no afectar la liquidez inmediata
de las empresas, pero sin condonar su pago.

Ampliar y agilizar la disponibilidad de financiacion y créditos.

Mas efectivo en hogares y menos en devolucién de impuestos.

Diferimiento Optativo de las Declaraciones Anuales de Personas Fisicas.

Implementacion de salario solidario o subsidiado entre trabajadores, gobierno y patronos, para

evitar despidos y cierres de empresas.

Otras propuestas se han realizado a través del Consejo Coordinador Empresarial (CCE) que articula

12 Confederaciones empleadoras, con el fin de asegurar la liquidez del mercado financiero, conformar

equipos tripartitos para evaluar el mercado laboral y activar programas especiales de garantia.

Argentina

A diferencia de México, el gobierno argentino enfoc6 una gran parte de sus medidas a temas laborales

y a la proteccion del empleo, con la intencion de revertir el impacto en las empresas por la reduccion

en la actividad productiva a causa del aislamiento obligatorio.

Por medio del Decreto 376/20 se cred el Programa de Asistencia de Emergencia al trabajo y a la

produccion, el cual busca brindar tanto a empleadores como a trabajadores los siguientes beneficios:

a)

Reduccion de 95% en contribuciones patronales al Sistema Integrado Previsional Argentino
(SIPA).

Salario Complementario: asignacion abonada por el Estado Nacional para los trabajadores
en relacion de dependencia del sector privado.

Crédito a tasa cero para personas adheridas al régimen simplificado para pequefios
contribuyentes y para trabajadores autbnomos.

Sistema integral de prestaciones por desempleo.
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e) Crédito a tasa subsidiada para empresas en el pago de la némina.

Para que las empresas puedan acceder a los beneficios de este programa, deben encontrarse dentro
de sectores y zonas geograficas afectadas de forma critica. También dependera de la cantidad de
trabajadores contagiados por la COVID-19, en aislamiento obligatorio o, por ultimo, que hayan sufrido
una sustancial reduccién en su facturacion con posterioridad al 12 de marzo de 2020. Respecto al
monto del subsidio, este sera equivalente al 50% del salario neto del trabajador al 20 de febrero de

2020, sin exceder dos salarios minimos vitales vigentes.

Adicionalmente, como medida de proteccion, tanto del empleo como de la sostenibilidad de las
empresas, se aprobd y extendié el convenio llevado a cabo entre la Union Industrial Argentina (UIA) y
la Confederacion General de Trabajadores (CGT), que permite la suspensién temporal de los

trabajadores, pagandoles, al menos, el 75% de su salario neto (Resolucion 397/2020).

Asimismo, como proteccion a los trabajadores, se estableci6 la prohibicion de finalizar contratos
laborales hasta el 31 de julio de 2020 e, igualmente, se impuso una compensacion doble en caso de
que este ocurriese, medida que se extiende por 6 meses desde la promulgacion (Decretos 329, 487 y
528 de 2020).

Al'igual que en Colombia y México, se reconocid la COVID-19 como enfermedad profesional para las
personas que laboren en actividades esenciales durante el aislamiento social obligatorio, lo que obliga
a las entidades de riesgos a responder en caso de contagio, como se estipuld en el Decreto 367 de
2020.

Con la intencién de proteger a los sectores econdmicos mas vulnerables y a las empresas que mas
necesitan apoyo, como las microempresas, se adoptaron una serie de medidas tendentes a proteger
y salvaguardar sus intereses, por medio de créditos sin intereses, ampliacion en los plazos o periodos
de gracias en créditos existentes, no incremento en los canones de arrendamientos de los locales, asi

como la prohibicion de desalojo e interrupcion de servicio publicos.
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La Unidn Industrial Argentina (UIA), como organizacion de empleadores, ha creado un comité de crisis
y seguimiento con el fin de ser un puente de comunicacién entre las autoridades publicas y las
empresas. Igualmente, en temas laborales se han generado propuestas orientadas a flexibilizar y dar
la posibilidad al empleador de modificar la organizacién del trabajo para proteger el empleo y la
continuidad de la produccion, asi como incorporar incentivos para garantizar el presentismo que

permita operar a las industrias en la reactivacion.

Ml Costa Rica

El gobierno costarricense, desde el 16 de marzo de 2020, dia en el cual se declar6 la emergencia
sanitaria por la pandemia de la COVID-19, ha adoptado diferentes medidas laborales teniendo en
cuenta que la legislacion laboral para inicios de la coyuntura no contemplaba mecanismos que

permitieran afrontar la crisis.

Asi, con el fin de salvaguardar el empleo y proteger a las personas més vulnerables, como medidas
de proteccion social, inicialmente se cre6 el fondo solidario para los desempleados, el cual se financia
por medio del recaudo de un porcentaje del precio del petrdleo. Adicionalmente, por medio del Decreto
N° 42305, se cre6 el “Bono Proteger”, el cual, por medio de recursos publicos, busca dotar a las
personas beneficiarias de un ingreso basico mensual por tres meses para suplir las necesidades

basicas.

Para ser beneficiario de este bono se requiere cumplir con alguno de los siguientes requisitos:

a) Haber sido despedido o cesado.

b) Haber sufrido un cambio en sus condiciones laborales por suspensién del contrato de trabajo
0 por reduccion de la jornada de trabajo

c) Ser una persona trabajadora independiente formal que perdid su trabajo o con una
disminucion de sus ingresos.

d) Ser una persona trabajadora informal o temporal que perdié su trabajo o con una disminucion

de sus ingresos.
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Asimismo, por medio del Decreto 9838, se permitio el retiro de los recursos acumulados en el fondo
de capitalizacidn laboral, cuando se haya suspendido el contrato laboral o cuando se haya reducido el

salario devengado.

Con laintencion de proteger los contratos laborales y la conservacién y sostenibilidad de las empresas
durante la época de crisis, Costa Rica, por medio del Decreto 9832, permiti6 que, de manera unilateral,
el empleador pudiera reducir la jornada de trabajo de los empleadores hasta un 50%, reduciendo el
salario de manera proporcional al tiempo efectivamente laborado. Esta medida aplica Unicamente para
aquellas empresas que logren demostrar que sus ingresos brutos han disminuido al menos un 20%
en comparacion con el afio anterior. Esta reduccion tiene un plazo de 3 meses, los cuales pueden

prorrogarse por un periodo igual, en el caso de que la situacién de la empresa subsista en pérdidas.

Adicionalmente, para evitar los despidos masivos durante la situacion de emergencia, se ha
reglamentado la suspension de contratos de trabajo de manera temporal durante la crisis, previa
solicitud a la inspeccion del trabajo, solicitud en la cual se deberan exponer los motivos, cargos y
plazos de dicha suspension y se debera dar respuesta dentro de los 2 dias siguientes, segun lo

establecido en el Decreto 42248.

Como medida de proteccion a las personas que no pueden teletrabajar, al igual que en los demés
paises latinoamericanos mencionados, se expidieron una serie de recomendaciones de cuidado, para
prevenir y mitigar los contagios dentro de las empresas, promoviendo la constante higiene y brindando

todos los elementos de proteccion personal.

Desde la Unién Costarricense de Camaras y Asociaciones de la Empresa Privada (UCCAEP) se han

generado y presentado al Gobierno Nacional diferentes iniciativas para la reactivacion econdmica:

a) Reducir el IVA del 13% al 6% mientras dure la emergencia.

b) Flexibilizar instrumentos de politica monetaria (encajes) para bajar el costo financiero y
proveer liquidez.

c) Flexibilidad laboral o jornadas excepcionales.

d) Pagar las cargas sociales sobre el tiempo efectivamente laborado durante la pandemia.
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e) Suspension parcial y temporal del contrato de trabajo, asi como la eliminacion de las multas
e intereses por atraso en el pago de cuotas patronales.

f)  Se ha solicitado la disminucion de las jornadas y los salarios de los empleados publicos como
medida de solidaridad, de modo que se genere espacio fiscal, dado el enorme déficit fiscal

que arrastra el pais en los dltimos afios.

Iv. Chile

Antes de analizar los mecanismos laborales directamente, es importante mencionar que el gobierno
chileno ha enfocado gran parte de sus medidas y recursos en estrategias econdmicas para
salvaguardar no solo los indicadores econémicos, sino, también, la permanencia de las empresas,

especialmente las PYMES.

Frente a apoyos fiscales, se postergaron los pagos relativos al impuesto por ventas y servicios, asi
como el impuesto a la renta, con el fin de brindar liquidez inmediata a las empresas. Asi, también, se
extendid el plazo para el pago del impuesto territorial, el cual puede pagarse en diferentes cuotas (CVE
1747679).

Adicionalmente, se expidieron lineas de crédito hasta por US$24.000 millones por parte de la banca
privada para las empresas, con garantias del Estado mediante el Fondo de Garantia de Pequefios

Empresarios (FOGAPE), con el fin de cubrir necesidades operativas y capital de trabajo.

Por medio de la creacion de un bono Unico de subsidio familiar, se busca apoyar a los trabajadores
informales para suplir las necesidades basicas. Adicionalmente, como otra medida de proteccion

social, se estableci6 un subsidio para alcanzar el ingreso minimo garantizado.

Como también se aplicd en Costa Rica y Colombia, se permitié a los trabajadores con contratos
suspendidos o reduccion de ingresos acceder a las prestaciones del seguro de desempleo (Ley
21.227).

Frente a medidas laborales en estricto sentido, por medio de la ley de proteccion al empleo se permitid,

en determinados casos, la suspensién de contratos de trabajo y la reduccién de jornadas. Sin
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embargo, el empleador debe asumir el 100% de las cotizaciones a la seguridad social durante el

término de suspension.

V. Brasil

En primer lugar, es importante resaltar que el gobierno brasilefio no ordend un aislamiento obligatorio
a nivel nacional, como si ocurri6 en los demas paises comparados. No obstante, diferentes
departamentos y ciudades si optaron por tomar medidas de prevencidn y decretaron el aislamiento en

actividades no esenciales.

En todo caso, Brasil adoptd un gran numero de medidas provisorias durante la emergencia, con la

intencién de continuar con la activacién econdmica y no desencadenar pérdidas de empleo.

Una de estas acciones se implementd por medio de la Ley 14.020, la cual cred el Programa de
Emergencia para el Mantenimiento del Empleo y la Renta. A través de esta se permite la suspension
de contratos laborales y la reduccion de las horas de trabajo en lugar de la terminacion de los contratos
(Medida provisoria 936).

Para proteger a los trabajadores, se implementd la Prestacion de Emergencia para la Conservacion
del Empleo y la Renta, es decir, se brindaron, por parte del Estado, subsidios en estos casos. Este
beneficio se otorga mensualmente y comienza a partir de la fecha en la cual el empleador reporte
dicho cambio en el contrato de trabajo al Ministerio de Economia. Se paga exclusivamente mientras
dure la reduccion de carga de trabajo y salario o la suspension temporal del contrato de trabajo. El
monto del beneficio se calcula segun el monto mensual del seguro de desempleo al que tendria

derecho el empleado.

Otras de las medidas adoptadas para la salvaguarda del empleo es el financiamiento para el pago de
la nébmina con intereses subsidiados para las pequefias y medianas empresas, beneficio que solo
aplica siempre y cuando no se despidan empleados (Ley 14.043 de 19 de agosto de 2020). Este
crédito sirve para financiar la nomina de empresas con un ingreso anual entre R $ 360 mily R $ 10
millones, que se dedicara exclusivamente a ayudar a las empresas a liquidar la némina equivalente a

2 meses con un monto maximo de 2 salario minimos por trabajador.
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VI Uruguay

Al igual que en los demas paises de América Latina mencionados, Uruguay promovio la realizacidn
del teletrabajo, por medio del Decreto 94 de 2020. Con la intencion de apoyar a las personas a las que
se les suspendio el contrato o se les redujo la jornada laboral y el salario, se cre6 un régimen especial
de desempleo, el cual consiste en un subsidio equivalente al 25% del promedio mensual de la
remuneracion. Este régimen especial se enfoca en apoyar los trabajadores de los sectores mas
afectados por la COVID-19, como en los sectores de turismo, restaurantes, bares y servicios

culturales, hasta el 31 de diciembre de diciembre de 2020.

Como sucedi6 en Colombia, Uruguay permitié a los empleadores conceder de mutuo acuerdo con el
trabajador las vacaciones adelantadas por el total de los dias o minimo 10 dias, es decir, sin haber
sido causadas, para evitar los despidos y que los empleadores tuvieran posibilidades de reducir el

personal durante el tiempo de aislamiento.

Respecto al regreso al trabajo, en conjunto con érganos tripartitos de SST, se expidio el protocolo de
bioseguridad (Resolucion 54/020) que promueve practicas seguras en el interior de las empresas.
Igualmente, se prohibi6 el regreso al trabajo a personas con enfermedades preexistentes, en aras de

proteger su salud.

VII. Peru

Respecto a los programas sociales que existen en el pais peruano, como la pension no contributiva a
Personas con Discapacidad Severa en Situacion de Pobreza - CONTIGO y el Programa Nacional de
Asistencia Solidaria — PENSION 65, se autoriz que se adelantaran las mesadas de los meses de

abril, mayo y junio, para brindar recursos inmediatos.
Peru autorizé a los empleadores que se vean imposibilitados a implementar la modalidad de teletrabajo

0 alguna medida para la preservacion del trabajo y se encuentren gravemente afectados

econdmicamente, de modo que puedan aplicar la suspension de contratos de trabajo.
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Como medidas de proteccidn a las empresas, se cred un fondo de apoyo empresarial MYPE (FAE-
MYPE) con el fin de brindar garantia a los créditos, refinanciar y reestructurar sus deudas (Decreto de
urgencia 029 de 2020). Igualmente, mediante el fondo CRECER, se promueve el financiamiento de
las micro, pequefias y medianas empresa afectadas por COVID-19, y se brinda apoyo especial a las
empresas especializadas en turismo, teniendo en cuenta su falta de operacién durante la pandemia
(Decreto de urgencia 076 de 2020).

De igual manera, se apoya a las empresas con un subsidio del 35% a la némina de las empresas para

los trabajadores que tengan salarios de hasta 1,500 soles, con el fin de brindarles liquidez y conservar

empleos.
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7. Propuestas y recomendaciones para la reactivacion de la economia y del

empleo

Los resultados obtenidos a lo largo de la investigacion indican dos hallazgos principales. Colombia y,
en general, América Latina, han tenido afectaciones significativas en términos econdémicos y de
empleo. Ademas, los paises latinoamericanos fueron, en promedio, los que mas se aislaron y mas se
quedaron en casa. De hecho, entre 45 paises seleccionados para el anélisis econdémico del segundo
trimestre de 2020, solo Brasil estuvo por encima del promedio en el nivel de desempefio combinado
de economia y empleo; y Colombia, por ejemplo, fue el tercer pais con menor rendimiento combinado

de empleo y economia, y se ubicé como el segundo pais con la peor tasa de desempleo.

La coyuntura generada por la pandemia y los problemas estructurales asociados a una alta
informalidad han sido, en conjunto, la principal razén de las afectaciones econdmicas y laborales que
ha experimentado Colombia con ocasion de la crisis. Asi, a excepcion de Uruguay y Chile, todos los
paises latinoamericanos analizados superan el 35% en tasa de informalidad. El hecho de que existan
tantos ocupados en la informalidad y, sobre todo, trabajadores independientes y por cuenta propia que
derivan sus ingresos del dia a dia, hace que mas tiempo de aislamiento se convierta en muchos
empleos e ingresos perdidos. Una alta proporcion de la informalidad en Colombia estéa asociada a una
baja productividad de los trabajadores y a barreras significativas que, por cuenta del Sistema de
Seguridad Social Integral, dificultan el acceso al mercado formal. Esto, en Colombia y, en general en

América Latina, pas6 factura mas que en cualquier otra region.

La investigacion revela, por otro lado, que las medidas adoptadas para proteger el empleo, si bien han
mitigado los efectos negativos de la crisis, no han sido suficientes para proteger a los trabajadores
mas vulnerables de la economia informal, principalmente afectada por el aislamiento y el
distanciamiento social. De alli la importancia de abstenerse de hacerle frente a la pandemia mediante

los confinamientos obligatorios que se ofrecen como Unica o principal estrategia.

Por otra parte, el estudio ha puesto en evidencia la necesidad de avanzar hacia esquemas de

proteccion social que permitan, progresivamente, superar la informalidad. En este sentido, la crisis
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generada por la COVID-19 ha reiterado el mensaje, urgente, de que Colombia no puede seguir
conviviendo con la informalidad como si esta fuera una fatalidad cultural. Asi, la proteccién social no
solo constituye una garantia frente a las contingencias vitales de los trabajadores, sino que,
igualmente, juega un papel determinante a la hora de impulsar el consumo interno, incrementar la
productividad, preservar la salud publica y transformar la estructura de la economia nacional. Por esta
razon, la informalidad, como caracteristica estructural del mercado laboral colombiano, implica,
ademas del incumplimiento de los estandares normativos propios del trabajo decente, graves
consecuencias sociales y econoémicas que se ven agudizadas ante coyunturas como la generada por
la COVID-19.

Para remediar este diagnostico, las medidas de reactivacion que proponemos a continuacion incluyen,
no solo alternativas coyunturales relacionadas con la pandemia, sino, también, propuestas

estructurales orientadas a mejorar las perspectivas del pais en el largo plazo.

I.  Salud publica y economia

Teniendo en cuenta el andlisis realizado sobre los indicadores de salud publica y las medidas de
aislamiento social, podemos concluir que este factor no ha mostrado tener una relacion directa con el
numero de muertes por COVID-19. En cambio, la reactivacion gradual de la economia ha implicado,
rapidamente, efectos positivos en los indicadores de empleo. Por un lado, los trabajadores del sector
informal, muchos de ellos situados en las economias de subsistencia, se han visto en la necesidad de
retornar, sin demora, a sus actividades productivas. Por otro lado, los trabajadores del sector formal

han recuperado mas lentamente sus empleos.

En caso de presentarse un rebrote de casos, y con la intencion de preservar la vida de las personas,
conviene evaluar con reserva la posibilidad de un nuevo aislamiento obligatorio a nivel general y
estricto, teniendo en cuenta que esta medida, ademas de que afecta a los trabajadores mas
vulnerables, representa el principal factor explicativo de la crisis social y econdmica que enfrenta el
pais. Por el contrario, la administracidn de los riesgos sanitarios y econémicos que se siguen de la
pandemia puede realizarse a través de la proteccién integrada de la salud y la economia. Para ello es

fundamental insistir en las medidas de autocuidado y, especialmente, en la implementacion de los
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protocolos de bioseguridad en el marco del SG-SST. Un retorno seguro a los puestos de trabajo
permite la reactivacién econdmica y, por consiguiente, el mejoramiento del mercado laboral. En este
sentido, se recomienda el continuo seguimiento y evaluacion de los protocolos de bioseguridad

general y sectoriales adoptados en Colombia.

La adopcion de medidas para la prevencién y mitigacion del coronavirus no solo favorece la salud
publica, sino que, asimismo, las medidas sanitarias son una herramienta para la proteccion del empleo.
Para evitar el colapso del sistema de salud y, por consiguiente, para evitar llegar a niveles de
propagacion del virus que requieran medidas de aislamiento mas severas, es fundamental la
realizacion de pruebas en la poblacion. Esto permite tener un control sobre el avance del virus y
mantener el numero R bajo, lo cual es crucial para administrar nuevas olas de contagios. Asi, se ha
hecho un llamado a la implementacion de un sistema robusto de pruebas masivas, establecer un
sistema alternativo de deteccion del virus y construir una estrategia para producir y aplicar una prueba
diagndstica funcional (The Lancet Respiratory Medicine, 2020). Para esto es indispensable construir
un sistema de pruebas basado en la confianza de las estructuras locales de salud publica y los
sistemas de salud nacionales; reclutar rastreadores locales de contacto, proporcionar informacion
clara, coherente y culturalmente pertinente sobre pruebas y medidas sanitarias; asi como establecer
una estrategia eficiente que permita determinar prioridades para pruebas de casos sintomaticos y
asintomaticos (The Lancet Respiratory Medicine, 2020). En este orden de ideas, las medidas de salud
publica, en didlogo con los SG-SST, deben enfocarse en la busqueda selectiva de casos, ya que
resulta social y econdmicamente mas costoso e inefectivo adoptar un aislamiento masivo obligatorio

que mejorar el proceso de testeo y rastreo selectivo de eventos.

IIl. Inversion publica en sectores intensivos de empleo

En el estudio encontramos que los sectores de construccion, comercio, transporte, alojamiento y las
actividades artisticas y de entretenimiento son algunas de las ramas de la economia mas intensivas
en mano de obra. Estos sectores requieren mas de 100.000 trabajadores para producir 1 billon de
pesos en un trimestre, a diferencia de sectores como la mineria, el sector financiero, inmobiliario y
otros, que requieren menos de 40.000 trabajadores para producir el mismo valor. Siendo Colombia

uno de los paises mas afectados por la pandemia en términos de empleo (International Labour
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Organization, 2020), es indispensable enfocar esfuerzos fiscales en aquellos sectores que son méas

intensivos en mano de obra.

Para ello, el Gobierno Nacional ya ha disefiado algunos programas, que van por buen camino,
incentivando con subsidios la compra de vivienda nueva tanto VIS como no VIS, de modo que se
promueva la construccién e, indirectamente, la contrataciéon de mano de obra. Igualmente, el Gobierno

Nacional planea inyectar recursos para obras publicas.

Sin embargo, promover solo la construccion olvida el hecho de que el 94% de los ocupados de este
sector son hombres. Es necesario, entonces, analogamente, proponer medidas que ayuden
directamente a aquellos sectores mas intensivos en empleo femenino, teniendo en cuenta que las

mujeres, durante la pandemia, se han visto mas afectadas en sus empleos.

En primer lugar, se debe continuar fortaleciendo el sector de la construccion y apoyar especialmente
la construccion de obras focalizadas en los sectores de comercio, restaurantes y alojamiento, entre
otros. De modo que, en el mediano plazo, cuando estas obras se concreten, estos sectores, que

contratan relativamente mas mujeres, reactiven el empleo femenino.

En el corto plazo, es importante, también, reactivar el empleo femenino. Por esto proponemos un
esquema que premie a las empresas que tengan una cuota de género mayor. En este sentido, en las
lineas de crédito, garantias y rescates se pueden establecer criterios para priorizar, como destinatarios
de estas medidas, a aquellas empresas intensivas en fuerza laboral femenina. En el sector de la
construccion, igualmente, podrian establecerse este tipo de cuotas como una variable de decision para

que las empresas sean beneficiarias de la inversion y el gasto publico.

En tercer lugar, y de la mano de una nueva estrategia empresarial, debe apoyarse, de forma analoga
a como se ha hecho con la construccion, la reactivacion de las actividades laborales relacionadas con
la economia del cuidado (num 10). EI Gobierno Nacional deberia focalizar la inversion y el gasto
publico en sectores dentro de la economia del cuidado que, condicionados a recibir el apoyo del

Estado, se comprometan a proteger el empleo femenino y a vincular a nuevas trabajadoras.
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lIl. Formas diversas de trabajo

La pandemia ha puesto de presente cdmo las formas de trabajo han cambiado a través de las nuevas
tecnologias de la informacion y las dindmicas recientes del mercado laboral. Colombia cuenta con una
tasa de informalidad de alrededor del 60%, lo cual evidencia la importancia de un cambio estructural
en las instituciones laborales y de seguridad social, con el fin de que se adopten distintas formas de

contratacion que impulsen el empleo formal.

Por ejemplo, de acuerdo con datos de la Organizacion Internacional de Empleadores (2020), en
Espafia se adoptd una figura denominada trabajador auténomo econdémicamente dependiente. Este
tipo de trabajador es aquel que realiza una actividad econdmica o profesional a titulo lucrativo de forma
habitual, personal, directa y predominante para una persona fisica o juridica, denominada cliente, del
que dependen econdémicamente por percibir de él, al menos, el 75% de sus ingresos por rendimientos

de trabajo, en dinero o en especie, y de actividades econdémicas o profesionales (Ley 20 de 2007).

Por otro lado, Dinamarca adopt6 una especie de figura de trabajo compartido més flexible (job sharing),
la cual redujo las horas de trabajo de los empleados sin cambios en la naturaleza contractual, de modo
que el pago del salario corresponde a las horas efectivamente laboradas. Asimismo, durante los
periodos de reduccién de las horas de trabajo, los trabajadores reciben beneficios adicionales de
desempleo y cuentan con una proteccion especial que consiste en la imposibilidad del empleador de
despedirlos mientras no laboren el tiempo ordinario (Organizacidn Internacional de Empleadores,
2020). Asi, el trabajo compartido significa que las horas de trabajo se reducen de la siguiente manera:
(i.) la semana laboral se reduce en al menos dos dias completos por semana; (ii.) a una semana de
trabajo a tiempo completo le sigue una semana de cese de actividades; (iii.) dos semanas de trabajo
a tiempo completo van seguidas de una semana de cese; 0 dos semanas de trabajo a tiempo completo

seguidas de dos semanas de cese.
Las experiencias de algunos paises europeos demuestran que el dialogo y la discusion sobre las

formas diversas de trabajo no es un asunto exclusivo de Colombia. El pais esta en mora de revisar las

formas de vinculacion laboral y adaptarlas al contexto de cambios acelerados.
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En este orden de ideas, se recomienda que Colombia adapte su marco regulatorio para autorizar de
forma clara y decidida la prestacion de servicios personales por el tiempo efectivamente laborado v,
en consecuencia, que este sea remunerado en términos proporcionales. EI marco regulatorio cerrado
sobre el trabajo a tiempo completo remunerado bajo un salario minimo legal mensual vigente ha
demostrado ser ineficaz. Igualmente, no se compadece con las dindmicas contemporaneas del
intercambio de servicios, ni provee, ni siquiera, una minima proteccion social para la mayor parte de

la poblacion ocupada.

Actualmente, aunque existen obstaculos en materia de seguridad social para realizar el pago por las
horas efectivamente laboradas, lo cierto es que el articulo 133 del Codigo Sustantivo de Trabajo
contempla, por ejemplo, la posibilidad de que el trabajo se realice por dias. Esto evidencia que, en la
legislacion laboral colombiana, existen y han existido, entre otras instituciones como el contrato por
obra o labor, figuras como el jornal que permiten la remuneracion del trabajo por servicios inferiores a

un mes.

En ese orden de ideas, la remuneracion inferior a un mes de trabajo, cualquiera sea su modalidad,
resulta constitucional y conforme a la legislacion colombiana. Especificamente, el trabajo y la
remuneracion por horas son instituciones proporcionales, en el sentido de que se retribuye la labor
realizada de acuerdo con el tiempo laborado, sin que ello quiera decir que se vulnere el salario minimo
vital y mévil, pues, como bien lo consagra el articulo 53 de la Constitucion Politica, el salario debe ser

proporcional a la cantidad y calidad de trabajo.

En conclusion, es fundamental la aplicacion de nuevas formas de trabajo y la implementacion de
nuevas formas de salario que permitan el trabajo por horas y que incentiven al mercado laboral a la
proteccion social adecuada de todos los ocupados.

IV. Salario integral

Colombia, respecto a otros paises de Latinoamérica, cuenta con una alta tasa de informalidad inducida

(35%) (Fernandez, Villar, Gémez y Vaca, 2017). Esta tasa de informalidad est& asociada a personas
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que tienen un nivel de productividad suficiente para hacer parte del sector formal, pero los costos y
barreras administrativas de la formalidad le impiden que ingresen a este. Por esto, debe ser una
prioridad del pais reducir al méximo las barreras existentes sin desmejorar los derechos de los

trabajadores, incentivando la transicion hacia la formalidad.

Debe tenerse en cuenta que, de acuerdo con el Doing Business del Banco Mundial (2020), en los
paises de América latina es mas complejo el pago de impuestos, es decir, las empresas y personas
requieren en promedio mas tiempo para liquidar este pago y, dentro de este rubro, se incluyen los
impuestos sobre la ndmina. De igual manera, en la legislacion laboral colombiana se imponen cargas

al empleador, que requieren un desgaste administrativo mayor.

Teniendo en cuenta el llamado de la OIT (2020) para que los paises tomen medidas que permitan
mejorar las condiciones empresariales para lograr una pronta recuperacion después de la crisis, se
propone que, sin disminuir las prestaciones sociales efectivas a las que tiene derecho el trabajador,
estas sean pagadas de manera mensual dentro del pago de ndmina, sin que estos valores
extrasalariales sean tomados como base para el pago de la seguridad social. Asi, el salario total o
integral se corresponderia con una unica suma mensual de dinero mediante la cual se remuneraria al
trabajador, incluyéndose dentro de este pago el valor de las prestaciones, recargos y beneficios, tales
como los recargos nocturnos, extraordinarios, dominicales y festivos; al igual que las prestaciones
relativas a primas legales y extralegales, los intereses de las cesantias, subsidios, dotaciones y
suministros en especie; asi como, en general, cualquier otra prestacién que se estipule

contractualmente, a excepcion de las vacaciones y las cesantias.

Esto permitiria, también, superar diversos problemas al momento del pago de la seguridad social, ya
que este, actualmente, se realiza sobre una base de cotizacion que no responde a criterios ciertos y
precisos, lo cual puede conducir a errores y a sanciones por parte de la UGPP. Como solucién a lo
anterior y con la intencion de facilitar el proceso, se propone la adopciéon de una Unica base de
cotizacion, calculada sobre un porcentaje del salario total o integral, lo que permitiria un proceso mas
amigable y libre de errores. Con base en este porcentaje especifico, el empleador realizaria sus
aportes al SSSI, pagando una contribucion que comprenderia la totalidad de los aportes a salud,

pensiones Y riesgos laborales, asi como las cesantias y contribuciones parafiscales, de ser el caso.
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En resumen, traer a los pagos mensuales por nomina las prestaciones econdmicas extrasalariales
simplificaria el proceso de cumplimiento a cargo de los empleadores, aumentaria la liquidez de los
trabajadores, estimularia el consumo, visibilizaria los pagos que efectivamente asume el empleador y

facilitaria la tributacion de las personas naturales.

V. Simplificacion y flexibilizacién

Un factor que incide negativamente en la formalidad es la dificultad y extension de los tramites
laborales, generando costos y cargas administrativas al empleador. En la legislacion colombiana es
posible identificar algunos trdmites que resultan innecesarios o desgastantes en la relacion laboral.
Por esta razon, proponemos la eliminacion de los siguientes trdmites, sin afectar los derechos de los

trabajadores:

a) Autorizacion para laborar horas extras: este tramite es exigido por el articulo 162 del Codigo
Sustantivo del Trabajo. De acuerdo con este, el empleador debe solicitar autorizacién al
Ministerio del Trabajo para que sus trabajadores puedan laborar horas adicionales a la jornada
maxima. Este tramite resulta innecesario ya que por ley se encuentra autorizado el trabajo
extra de 2 horas por dias.

b) Transcripciéon de incapacidades: actualmente este tramite se encuentra en cabeza del
empleador, sin embargo, teniendo en cuenta la confidencialidad que existe sobre la
informacién médica del trabajador, es necesario que esta obligaciéon recaiga sobre el
trabajador, es decir, que sea este el encargado de tramitar la transcripcion de sus propias
incapacidades con las entidades de salud.

c) Levantamiento de fuero sindical en caso de pensién: el tramite estipulado en el articulo 410
del Codigo Sustantivo del Trabajo deberia ser eliminado teniendo en cuenta que el

otorgamiento de la pensidn es una causal objetiva para la terminacion del contrato.
Asi como se deben simplificar los tramites laborales, es importante flexibilizar, en su conjunto, figuras

existentes dentro del mundo laboral, que permitiran una mayor oportunidad de empleo en el pais,

como el teletrabajo. El trabajo remoto es una medida que, flexibilizada bajo la figura de trabajo en
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casa, ha permitido que las empresas y los trabajadores continlen prestando servicios a pesar del
distanciamiento social. La creacién de una figura juridica ad hoc, como el trabajo en casa, revela que
la figura juridica estandar de teletrabajo no es lo suficientemente flexible para dinamizar el trabajo
remoto o a distancia. La regulacion del teletrabajo actualmente es rigida e impone cargas altas al
empleador. Por lo tanto, para lograr una mayor implementacion, se deben repartir las cargas y costos
entre empleador y trabajador, sin desconocer los derechos de estos. Igualmente, se deben disminuir
los tramites innecesarios que no generan mayor impacto en la ejecucion de esta modalidad.
Adicionalmente, es importante analizar la pertinencia de requisitos como el de reversibilidad, teniendo
en cuenta que este ignora los costos que implica el traslado del puesto de trabajo y limita la
organizacion de espacios en las sedes del empleador. Asimismo, se requiere una regulacién que
precise, con suficiente flexibilidad, los tiempos de trabajo y descanso. Al flexibilizar las instituciones
laborales relacionadas con el trabajo remoto se favorecera el empleo femenino, puesto que, como se
mencion6 en Trabajar desde casa: posibilidades y desafios (2020), las mujeres tienen una mayor

posibilidad de trabajar desde casa teniendo en cuenta las ocupaciones que desarrollan.

VI. Proteccion al cesante y formacion de competencias

Como consecuencia de los efectos generados por la COVID-19, varios problemas estructurales se
han agudizado, en particular, aquellos relacionados con la proteccion del empleo y de los trabajadores
cesantes. Es necesario proteger al trabajador cesante y posibilitar su insercion o reinsercion en el
mercado laboral, sin que esto represente una mayor carga de costos para los empleadores.

Colombia, actualmente, tiene establecidas las cesantias como una prestacion social que esta a cargo
en un 100 % del empleador y que equivale a un salario mensual por cada afio trabajado, o proporcional
al tiempo laborado. Las cesantias tienen por objeto garantizar un auxilio econdmico al trabajador
cuando termine su relacion laboral. Esta prestacion, en un comienzo, se establecié como un
mecanismo de proteccion al cesante, pero ha tenido varias modificaciones en su regulacién,
permitiendo que este ahorro puede ser destinado para la compra y mejora de vivienda, la educacion

del trabajador y de sus hijos, entre otras destinaciones que no guardan relacion con el desempleo.
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Las cesantias, como ahorro obligatorio, responden a un modelo que no ha mostrado ser efectivo en
la proteccidn del cesante, por varias razones. En primer lugar, segun los microdatos de la GEIH, en
2019, en promedio, un desocupado llevaba 5,24 meses buscando trabajo. Esto problematiza aun mas
la multiple destinacién de las cesantias, dado que, sin tener en cuenta las destinaciones no ligadas
con el desempleo, para que un trabajador encuentre en las cesantias un apoyo mientras se encuentra
cesante debe haber trabajado por mas de 5 afios. Esto es particularmente improbable debido a la
estructura de nuestro mercado laboral. En segundo lugar, las cesantias no protegen a la gran mayoria
de trabajadores, toda vez que solo benefician a empleados asalariados en el marco de una relacion
formal. En tercer lugar, las cesantias desincentivan la formalizacién del empleo, al sumarse a los altos
costos extrasalariales que debe asumir el empleador y que, ademas, no se traducen en una efectiva

proteccion del trabajador, ni del trabajo.

Asi las cosas, si se insiste en mantener las cesantias como el principal mecanismo de proteccion al
cesante, es necesario que estas se complementen con otras estrategias. El mecanismo de proteccion
al cesante (MPC), establecido en la Ley 1636 de 2013, otorga un beneficio, por 6 meses (3 en tiempos
de pandemia), con cargo al FOSFEC, a los trabajadores dependientes e independientes que hayan
realizado aportes a cajas de compensacion. Este beneficio econdmico consiste en el valor de los
aportes al Sistema de Salud y Pensiones, calculados sobre la base de un SMLMV. Aunque el
mecanismo de proteccion al cesante es un paso en la direccién correcta, podria mejorarse en funcion
de extender su alcance a trabajadores del sector informal, hacer mas atractivo el incentivo y articularlo,

de forma condicionada, a un proceso de reentrenamiento efectivo.

En primer lugar, en términos préacticos, el MPC solo ofrece un tipo de proteccion a los trabajadores
asalariados y a aquellos trabajadores independientes que realicen aportes a cajas de compensacion.
Asi, es un incentivo para no caer en la informalidad —en tanto que los aportes a seguridad social se
siguen realizando—, pero no para salir de la informalidad, ni del desempleo. En este orden de ideas,
el MPC podria ampliarse a los desempleados en general que, bajo el cumplimiento de determinadas
condiciones de formacion, vean en este, y en el aprendizaje, un incentivo para su insercién o
reinsercion en el mercado laboral formal. En segundo lugar, es conveniente robustecer la articulacion
del MPC con el SENA, el Servicio Publico de Empleo, entre otras instituciones, en asocio con el sector

privado, para desarrollar programas de reentrenamiento orientados a suplir lo que estan demandando
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efectivamente las empresas. El requisito de estar inscrito en el servicio publico de empleo y en
programas de capacitacion deberia complementarse con un requisito de participacion efectiva en
programas estratégicos, lo que podria obrar como condicidn para un incentivo que no solo permita
asegurar los aportes a seguridad social, sino, también, un subsidio solidario a cargo del Estado

mientras dura el proceso de reentrenamiento.

Finalmente, se recomienda realizar un estudio transversal y comparativo de diferentes marcos
regulatorios con el objetivo de analizar si existe 0 no una correlacion entre los déficits de proteccion al
trabajador cesante y la sobreproteccion reforzada del trabajador activo. A manera de hipotesis, podria
plantearse que, en Colombia, la ineficacia de los diferentes mecanismos de proteccién al cesante
termina siendo compensada a través de fueros que han generalizado un tipo de estabilidad laboral
reforzada que desincentiva la contratacion formal. Asi, los empleadores se ven en la obligacién de
asumir los fueros de estabilidad reforzada como desincentivos cuya causa raiz podria estar asociada
a la desproteccion del cesante. Ello, adicionalmente, agrava los problemas estructurales del mercado
laboral colombiano, caracterizado por desproteger a quienes mas proteccion necesitan a costa de

sobreproteger a quienes cuentan con todas las garantias propias del trabajo decente.

VII.  Fortalecer la proteccion social inclusiva

La pandemia ha revelado que la desproteccion social, asociada habitualmente a la informalidad que
caracteriza a buena parte de América Latina, pasa una factura muy alta en situaciones de crisis
sociales y econémicas generalizadas. La desproteccidn social no solo impacta negativamente la salud

publica, sino que, adicionalmente, resta capacidad de resiliencia a los paises.

El PPSPIISMLMV constituye un avance en la direccion correcta. Esta estrategia busca favorecer a
aquellas personas que, habitualmente, no han podido ver satisfechos sus derechos laborales y de
seguridad social. Esta norma beneficia a aquellas personas que evidencian como las barreras de
acceso a la seguridad social dificultan el acceso al mercado laboral en condiciones formales. Por esta
razon, facilitar el aseguramiento basico de quienes, mensualmente, perciben ingresos inferiores a un
salario minimo legal mensual vigente como consecuencia del tiempo parcial de servicios que presta a

uno o varios contratantes, es una medida que avanza hacia la proteccién social universal.
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Igualmente, no puede perderse de vista que la reglamentacion del PPSPIISMLMV incluye medidas de
inspeccidn y control por parte de la UGPP y del Ministerio del Trabajo para evitar que se vulneren los

derechos de los trabajadores mediante el abuso de este nuevo esquema de proteccion social.

Finalmente, la validez juridica del piso de proteccion social emana del caracter progresivo de los
derechos sociales. Los derechos sociales, al conllevar prestaciones facticas y positivas socialmente
costosas, deben satisfacerse progresivamente. Asi, el PPSPIISMLMV busca contrarrestar la actual
regresividad del sistema de seguridad social colombiano que afecta, particularmente, a los
trabajadores por cuenta propia del sector informal, quienes, como vimos, son los mas vulnerables.
Mantener el SSSI como Unico esquema de proteccion reproduce, como ha venido ocurriendo, la
desproteccion social generalizada. Exigirle a un trabajador independiente y por cuenta propia del
sector informal que realice aportes, asi sea semanales, en proporcion a un ingreso de SMLMV que no
recibe, desconoce las exigencias basicas de justicia. Ademas, es alejado de la realidad pensar que un
trabajador de este tipo va a destinar casi un tercio (28,5%) de un supuesto ingreso ficticio para realizar

aportes al SSSI en perjuicio de su propia subsistencia y la de su familia.

VIIl.  Apoyo estatal focalizado

Colombia, de forma mucho mas decidida que la mayoria de paises de la regién, ha buscado mitigar
los efectos negativos de la pandemia en materia de empleo, promoviendo, a través del sector
financiero, lineas de crédito y garantias e; igualmente, realizando aportes directos a la némina de las
empresas mas afectadas. Estos subsidios deben mantenerse. Sin embargo, por sus implicaciones

fiscales, es recomendable que se focalicen de acuerdo con diferentes criterios.

En primer lugar, las lineas de crédito y garantias, asi como los subsidios a la némina de las empresas
y trabajadores mas afectados, deben mantenerse mientras dure la crisis. La prorroga del PAEF hasta
marzo de 2021 y del PAP hasta diciembre de 2020 son, en este sentido, decisiones acertadas (Ley
2060 de 2020). Asimismo, las empresas que pertenezcan a sectores de dificil o lenta reactivacion,

como el turismo, entre otros; deberian poder contar con estos apoyos estatales mientras perduren las
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consecuencias de la pandemia. Igualmente, las empresas que empleen intensivamente trabajadores

jovenes y mujeres deberian poder recibir un apoyo estatal mayor.

En segundo lugar, a un nivel mas diferenciado, los subsidios deberian destinarse para apoyar, especial
y adicionalmente, a las empresas en el pago de la némina de aquellos trabajadores sometidos a
aislamiento selectivo que no puedan seguir prestando servicios desde casa. Que solo las empresas
asuman los costos del aislamiento selectivo, especialmente en aquellos casos en los que no se cuenta
con un diagnéstico confirmado para COVID, desestimula el mercado laboral y puede constituir un
obstaculo para la reactivacion de la economia. De alli que sea urgente, desde el punto de vista
regulatorio, distribuir las cargas econémicas que supone la conservacion de los puestos de trabajo,
aclarando el tratamiento que debe darsele a los casos sospechosos y probables, los trabajadores con

factores de riesgo, asi como a los casos confirmados que no generan incapacidad.

En tercer lugar, seria conveniente considerar la implementacion de mecanismos de apoyo para el
empleo informal, de modo que estos se destinen, especialmente, para trabajadores independientes y
por cuenta propia. Lo ideal seria superar el falso dilema existente entre el empleo formal objeto de
subsidios estatales a la némina y el empleo informal objeto de politicas sociales asistencialistas. La
adopcion de una estrategia intermedia seria Util para proteger el empleo en el sector informal y

promover la formalizacion de las condiciones de trabajo.

IX. Un cambio de paradigma en el sistema tributario

Los incentivos fiscales y los esfuerzos del Estado para promover la reactivacién de la economia no
deben ir solamente enfocados desde el punto de vista del gasto publico. Desde las tasas de impuestos
también se pueden establecer politicas fiscales expansivas para promover la generacion de riqueza.
Segun datos del Banco Mundial (2020), en comparacidn con América Latina y los paises de la OCDE,
en Colombia las empresas tienen una de las mayores cargas tributarias, con una tarifa efectiva de
tributacion del 71,3%, sumando todos los impuestos. No obstante, el recaudo total de impuestos es
relativamente bajo como proporcion del PIB, al compararlo con los mismos paises, denotando que,

realmente, esas altas cargas impositivas estan siendo soportadas por algunos pocos contribuyentes.
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Adicionalmente, encontramos que, en Colombia, de manera totalmente diferente a paises de la OCDE,
los impuestos a la renta son soportados, en su mayoria, por las empresas y no por las personas. Los
paises OCDE, en promedio, recaudan un 3,3% del PIB en impuesto de renta corporativo y un 8,3%
del PIB por impuesto de renta personal. En Colombia estos porcentajes se invierten, con un 5,3% del
PIB de recaudo en empresas y 1,2% del PIB en personas (OCDE, 2020). Los impuestos a la renta
corporativa han sido denotados por Arnold (2008) como los mas disruptivos en materia econdmica, y
la evidencia ha encontrado que reducen los niveles de crecimiento, los salarios de los trabajadores y

la inversion, tanto nacional como extranjera.

Por esto, proponemos, en primer lugar, como una medida indispensable para la reactivacion
economica de largo plazo, cambiar la composicion del impuesto de renta en Colombia. Por razones
de competitividad, atraccidn de la inversion extranjera y promocion del empleo, se debe reducir la tarifa
efectiva de tributacion de las empresas en Colombia y, correlativamente, se debe incrementar el

recaudo por impuesto de renta de las personas naturales.

En segundo lugar, y a partir de las lecciones aprendidas, es recomendable que Colombia disminuya
los impuestos directos a la nomina a través de la reduccidn de las cargas extrasalariales que asumen
los empleadores. La reforma de 2012 demostrd que una reduccion en este sentido tiene impactos
positivos en el empleo y la formalidad. Particularmente, es urgente adoptar medidas para aligerar los
impuestos a la némina que asumen las microempresas de personas naturales que cuentan con un

solo trabajador.

X. Estrategias empresariales a nivel pais

Colombia carece de una estrategia para el fortalecimiento del tejido empresarial del pais. La coyuntura
generada por la COVID-19 ha puesto en evidencia algunas debilidades de nuestro sistema productivo
frente a acontecimientos de esta magnitud y naturaleza. Se hace urgente repensar una estrategia

empresarial que, al menos, incluya los siguientes focos.

a) La transformacion digital. Como lo ha sugerido la CEPAL (2020), la transformacién digital en

América Latina podria mejorar la productividad y diversificar su origen, promover la inclusién
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y el bienestar, asi como mejorar nuestras instituciones publicas. Frente a la situacion generada
por la pandemia, las economias digitales se han mostrado altamente resilientes a los efectos
negativos de la pandemia.

b) Equilibrar la canasta de importaciones y exportaciones. Colombia, ademéas de depender
significativamente en sus exportaciones del petréleo, se enfrenta a un desequilibrio en lo
relativo al acceso de sus productos en el mercado internacional. Las restricciones técnicas,
incluso por encima de las arancelarias, dificultan la presencia de los productos colombianos
en el contexto internacional. En cambio, la regulacién colombiana, a nivel técnico, facilita el
acceso de productos extranjeros. Asi, no se evidencia reciprocidad técnica en el flujo de
importaciones y exportaciones. Por lo anterior, el pais deberia apostarle a producir bienes y
servicios que hoy importa, al tiempo que debe continuar diversificando su canasta de
exportaciones.

c) Economia del cuidado. Por razones culturales y sociales, nuestro pais cuenta con un amplio
potencial en materia de economia del cuidado. La coyuntura ha revelado la importancia de
esta rama de la economia en la respuesta a la pandemia. Al tratarse de una economia basada
en el contacto entre personas, esta se ha visto seriamente afectada por las medidas de
distanciamiento social. Lo anterior ha sido particularmente severo debido a que, a nivel
general, en Colombia el grueso de la economia del cuidado se desarrolla por trabajadoras del
sector informal. Revalorizar la economia del cuidado a través de su formalizacion seria un
primer paso, necesario y justo, para reconocer el papel que ha desempefiado en la pandemia,
mitigar los efectos negativos de esta y proyectar al pais como un referente internacional en

este campo.
Finalmente, la situacidn actual deberia entenderse como una invitacion a revisar y repensar nuestra

historia econémica y laboral reciente. La reactivacion del empleo y de la economia dependen de una

verdadera estrategia de industrializacion orientada al fortalecimiento del tejido empresarial.
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