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RESUMEN

El tema central del presente Boletin es aparentemente un tema de coyuntura. En efecto, la afiliacion del
trabajador independiente al sistema de seguridad social integral estd generando arduos debates,
econdémicos Y juridicos, desde la implementacion de la Planilla Integrada de Liquidacion de Aportes —
PILA- a mediados de este afio.

Sin embargo, el trabajo independiente en relacién a la seguridad social tiene elementos clave que lo
definen no como un tema de coyuntura, sino como un tema estructural. En primer lugar, su participacion
en la estructura del empleo en Colombia hoy en dia ya representa alrededor del 40% y se equipara en
relevancia con el trabajo asalariado. Este hecho de magnitud, hace evidente, en segundo término, que el
modelo de seguridad social ya no se puede concebir y hacer dependiente del grado de salarizacion del
trabajo en la economia (cotizacion forzosa sobre la nomina), tal como se suponia en los modelos clasicos
de la economia del bienestar social, sino que la proteccion social hoy debe pensarse para nuevas formas
de contratacion laboral y de trabajo independiente. Y en tercer lugar, la forma como se disefie los
esquemas de seguridad social para el trabajo independiente tiene claros y directos efectos sobre el tipo
de contratacion en los mercados de trabajo.

La tesis central que se desarrolla a lo largo del Boletin es que el trabajo independiente no es de
naturaleza homogénea en su composicion, y por el contrario presenta tipologias internas que hacen
diferencial el disefio de politicas sobre la seguridad social. Aunque esta realidad se hizo evidente en la
puesta en marcha de un instrumento de control y registro como la PILA, su discusién se viene dando en
Colombia desde mediados de la década del 80 cuando la direcciéon del Instituto de Seguros Sociales se
preocup6 por la afiliacién del trabajador independiente.

Ademas de la diferencia formal (por definicién) del trabajador independiente entre trabajadores por
cuenta propia y patronos, dentro del trabajo por cuenta propia se han identificado tres grandes grupos de
trabajadores. El primer grupo identificado con el llamado trabajador informal “puro”, aquel cuyo trabajo es
de caracter no especializado y de bajos ingresos; el segundo grupo conformado por trabajadores de
oficios técnicos especializados y de ingresos medios; y el tercer grupo que incluye a los profesionales
independientes.

Por lo tanto, parece razonable defender que el disefio de politicas y regulacién de la seguridad social
para el trabajador independiente se plantee de forma diferencial tomando en cuenta el caracter
heterogéneo de este tipo de trabajo.

La tesis sobre la necesidad de disefiar politicas de seguridad social en funcion del tipo de trabajador
independiente se ilustra en el Boletin con la presentacion de un perfil del trabajador independiente, y con
el desarrollo de modelos de probabilidad de afiliacién a la seguridad social de dos tipos de trabajadores
independientes -trabajadores por cuenta propia y patronos, segun la Gran Encuesta Integrada de
Hogares (GEIH).
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Los resultados de los modelos predicen que la afiliacion a la seguridad social de los trabajadores
independientes depende de variables como la edad, la educacion, el nivel de ingreso, la ubicacion
geogréafica y del tipo de actividad econémica, principalmente.

El otro tema trascendental de coyuntura en materia laboral es el representado por la gran distorsién
en los precios relativos de los factores productivos provocada por la politica econdmica del Gobierno. El
costo de contratar trabajadores, respecto al de alquilar o comprar capital fijo, ha aumentado de una
manera espectacular a la vuelta de unos poco afios. Engendrando asi un grave sesgo en contra del
trabajo, especialmente el no calificado.

Al mismo tiempo la flexibilizacién del mercado laboral, expone a éste, con una mayor intensidad que
en el pasado, a las fluctuaciones del nivel de actividad econdémica, lo cual lleva a una multiplicacion del
desempleo y la informalidad durante las fases de desaceleracion. En la primera seccién de este Boletin
No 11 se discute esta debilidad del mercado laboral colombiano y se presentan las tendencias recientes
del empleo, el desempleo y los ingresos. El andlisis deja entrever negros nubarrones en el horizonte

laboral del pais.
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PARTE 1: LA COYUNTURA LABORAL: UN MODELO ECONOMICO
LABORALMENTE FRAGIL

Los cambios introducidos por el DANE en los formularios y la metodologia de las encuestas de hogares a
partir del segundo semestre de 2006 limitan el horizonte temporal del analisis del mercado de trabajo a la
coyuntura de muy corto plazo.

Como antecedente podemos decir que el pais venia de una lenta, pero incuestionable mejora de los
niveles de empleo y desempleo, la cual inicialmente tuvo un caracter fundamentalmente cuantitativo y no
fue acompafada por adelantos de consideracion en la calidad del empleo.

Desafortunadamente, a los cambios metodolégicos de 2006 se han venido sumando los cambios en
las proyecciones de poblacion a partir de junio de 2008. Estas, por su lado, han rectificado el tamafio y la
estructura de la poblacién residente en el pais tomando como base los resultados del censo del afio
2005. Al mismo tiempo, se introdujeron modificaciones al modelo de proyecciones de la poblacion de
referencia de las encuestas de hogares. Asi que, no soélo variaron los valores absolutos de las variables
laborales sino también toda proporcion y tasa que las involucra.

El Cuadro 1.1 muestra para mayo de 2008, el ultimo mes disponible con proyecciones de poblacién
basadas en el censo de 1993, la diferencia entre nuevos y antiguos valores de las principales variables

del mercado de trabajo colombiano.

Cuadro 1.1
Indicadores basicos del mercado de trabajo colombiano
Nuevas y Viejas proyecciones de poblacion, mayo 2008

Viejas Nuevas
TOTAL NACIONAL Proyecciones Proyecciones

Censo 1993 Censo 2005
Poblacion 46.571.850 43.131.599
Ocupados 18.769.342 17.694.326
Desocupados 2.252.400 2.149.238
Poblacion Activa 21.021.742 19.843.565
Tasa de Ocupacién 52,0 52,8
Tasa de Desempleo 10,7 10,8
Tasa de Participacién 58,2 59,2

Fuente: DANE, encuestas de hogares

Segun el DANE la poblacion total proyectada a mayo 2008 estaba sobreestimada y tuvo que
reducirse de 46 millones 500 mil colombianos a 43 millones 100 mil. De igual forma, los ocupados y
desocupados disminuyeron en valor absoluto en casi un millén los primeros, y casi 100 mil individuos los

segundos.
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Si la poblacion hubiera quedado invariada en su estructura, las tasas de ocupacion, desempleo, y en
general, toda proporcién o razén entre variables laborales hubiera permanecido constante. Las nuevas
estimaciones muestran que, si bien la tasa de desempleo no se modific6 de forma significativa, las tasas
de ocupacién y participacion aumentaron aproximadamente en un punto porcentual. Lo anterior implica
que las poblaciones de edad adulta (las que mas participan en el mercado laboral) han ganado peso en
la nueva estructura demografica de la poblacion colombiana establecida con base en los resultados del
censo de 2005. Con respecto a las antiguas proyecciones de poblacién tenemos ahora mas poblacion
adulta y esto ha provocado un aumento de la tasa de ocupacion y participacién, a pesar de que el
nuamero de ocupados y de desempleados haya disminuido en valor absoluto.

Respecto al analisis de la coyuntura del mercado de trabajo colombiano, los Cuadros 1.2 y 1.3

muestran la evolucién del empleo, el desempleo y los salarios reales en Colombia desde enero del 2008.

Cuadro 1.2
Variaciones anuales del empleo y desempleo en Colombia. Enero-Septiembre 2008
2008 '_?_:;I;gra;zz AsalariaQos Asalariados Cuenta Propia () Ocupados Desocupados Informalidad
Industria Industria @] Totales Total Abiertos Total Asalariados
Enero 3,4 2,7 2,1 11,2 4,1 -2,6 -2,8 56,3% -8,4
Febrero 1,7 1,8 -0,5 9,4 31 -4,7 -1,1 58,1% -2,6
Marzo -0,8 0,7 -2,3 12,9 6,9 -0,3 0,8 59,4% -7,4
Abril -0,1 0,9 -4,9 17,6 3,0 55 6,7 56,4% -23,8
Mayo -2,2 -0,3 -6,1 21,2 5,0 -2,0 11 55,3% -13,6
Junio -3,0 -0,9 -6,9 20,0 0,2 0,5 4,0 55,2% -26,7
Julio -3,8 -1,6 -8,1 20,9 2,2 11,9 12,3 57,9% -14,9
Agosto -5,6 -2,8 -6,9 18,7 1,2 6,1 9,7 56,9% -9,1
Septiembre -5,2 -2,7 -8,1 19,3 1,8 3,2 54 57,6% -14,0
Octubre -6,0 -3,8 -7,5 14,9 -1,8 -1,1 2,4 56,5% -10,1
Noviembre -8,1 -4,1 -9,2 10,5 -3,4 12,6 14,7
Diciembre -5,5 7,0 13 9,5 13,5

(*) Promedio méviles que finalizan en el mes indicado
Fuente: elaboraciones del Observatorio del Mercado de Trabajo y la Seguridad Social con base en datos DANE, encuestas de
hogares y muestra mensual manufacturera

Las cifras muestran con claridad que el deterioro de las condiciones de trabajo en Colombia tuvo
inicio en los primeros meses del afio pasado y se fue acentuando progresivamente con el pasar del
tiempo y el agravamiento de la desaceleracion de la actividad economica.

Especificamente, la inspeccion del Cuadro 1.2 evidencia como las empresas industriales del sector
formal empezaron a despedir sus trabajadores temporales temprano, en marzo; desde mayo los recortes
de personal estuvieron afectando el empleo industrial total. Del mismo Cuadro 1.2 se deduce que los
despidos del personal asalariado en establecimientos nacionales de menor tamafio se iniciaron con
anticipo respecto a la gran industria formal, y ademas tuvieron una intensidad mucho mayor. Las
pérdidas de puestos de trabajo dependiente (del orden del 6-8% sobre base anual, sobre todo en los
sectores de la industria y la construccién, y en las actividades informales) fueron en buena parte
compensadas por los extraordinarios incrementos de los trabajadores por cuenta propia - a tasas del 10-
20% anual — en los sectores de los servicios informales. Como resultado, el sector informal urbano

modificd su composicién, pero no cedidé y mas bien pasé del 56.6% y 56.2% de los ocupados totales en
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los meses de septiembre y octubre de 2007 al 57.6% y 56.5% en los correspondientes meses de 2008.
La variacion del crecimiento del empleo agregado fue positiva hasta septiembre de 2008, mes después
del cual ya no pudo mantener el paso de la expansién de la poblaciéon en edad de trabajar. Como
En noviembre de 2007, de cada 100
colombianos mayores de 12 afios, 54.1 trabajaban; en noviembre de 2008 lo hacian apenas 51.3. En el

consecuencia, la tasa de ocupacion sufrié disminuciones.

mes de diciembre los correspondientes porcentajes fueron de 52.4 en 2007 y de 52.2 en 2008. Asi que,
si las tasas de ocupacion se hubieran mantenido a los niveles de 2007 hubiéramos tenido casi 490.000
trabajadores mas en noviembre de 2008 y poco mas de 35.000 en diciembre ultimo.

El nimero de desocupados “abiertos”, es decir las personas mas activas en su blisqueda de un
empleo, comenzé a crecer desde marzo del 2008, y finalmente, el desempleo total también mostré
consecutivos incrementos desde junio.

En cuanto a los ingresos laborales (ver Cuadro 1.3), a lo largo de 2008 el salario minimo perdié poder
adquisitivo todos los meses. Por su lado, las variaciones anuales de las remuneraciones reales de los
trabajadores dependientes del comercio y la industria se tornaron negativas desde mediados de 2008.

En la industria los obreros perdieron proporcionalmente méas que los empleados.

Cuadro 1.3
Variaciones anuales de los ingresos laborales reales en Colombia. Enero-Diciembre 2008
Salario Comercio Industria
2008 minimo Remuneracién de | Salarios empleados| Salarios obreros Salarios por hora
nacional Sueldos temporales permanentes permanentes obreros
permanentes
Enero -0,2 2,0 1,3 0,7 0,8 -0,9
Febrero -0,9 15 0,3 0,3 -0,7 -3,5
Marzo -0,1 0,8 -0,7 -0,9 -1,7 10,0
Abril 0,2 0,5 1,2 1,0 0,9 -8,9
Mayo -1,0 1,2 -0,8 0,2 -2,8 2,2
Junio -2,2 0,4 -2,0 -0,6 -2,8 0,8
Julio -2,7 -1,2 -2,8 -1,1 -3,3 -11,0
Agosto -2,9 -1,9 -1,7 -2,0 -4,5 0,2
Septiembre -2,2 -1,9 -0,9 -2,0 2,4 -4,5
Octubre -2,7 -2,1 -1,9 -2,0 -3,9 -2,8
Noviembre -2,4 -4,3 -3,4 -2,1 -4,7 14
Diciembre -2,4

Fuente: elaboraciones del Observatorio del Mercado de Trabajo y la Seguridad Social con base en la legislacion vigente y datos
DANE, muestra mensual manufacturera y del comercio minorista

De manera tal que, fue suficiente verificar la reduccion del crecimiento de la economia nacional del 8
al 4% para registrar desde el segundo trimestre del afio pasado una compleja realidad laboral que se ha
venido agravando progresivamente y que podemos resumir asi: ingresos reales a la baja, un sector
informal y un desempleo, ambos en aumento, y un empleo asalariado fuertemente golpeado y
decreciente. En el Gltimo trimestre de 2008 casi 25.000 trabajadores asalariados de la industria
manufacturera formal perdieron sus trabajos y se destruyeron un total de aproximadamente 440.000

empleos dependientes en todos los sectores econdmicos. De aqui la importancia que cobra la reciente
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promesa de los empresarios colombianos, expresada por el Consejo Gremial Empresarial, de no recortar
sus nominas.

El cuadro laboral apenas descrito, de por si preocupante, empeorara aun mas cuando las dificultades
en los mercados financieros internacionales y la caida de los precios de los bienes que exporta nuestro
pais, y del consumo en los mercados domésticos de nuestros principales socios comerciales (Estados
Unidos, Ecuador y Venezuela), finalmente ejerzan todos sus efectos sobre el sector real de la economia
colombiana.

En este momento es importante distinguir entre factores internos y externos de la crisis porque, con la
inevitable degradacion de las condiciones laborales como consecuencia de la negativa coyuntura
mundial, el pais tendera a olvidarse de los primeros. Asi, se perfilan tres amenazas internas para la
ocupacion en el pais.

La primera se origina en un enfoque sesgado de la politica laboral. En términos generales podemos
afirmar que la preocupacion del Gobierno se ha concentrado en el crecimiento de la economia como eje
central de la generacion de ingresos y empleo, y por tanto, se ha prestado muy poca atencién a las
politicas activas de mercado de trabajo. Con excepcién de la reforma al Cédigo Sustantivo del Trabajo y
de los programas a cargo del SENA, la intervencién del estado en el mercado de trabajo ha sido mas bien
indirecta, a través de la expansion de programas de transferencias condicionadas y asistenciales a favor
de familias pobres y de programas de atencién a los reinsertados y desplazadas por la violencia. A lo
anterior se le suma la debilidad técnico-institucional del Ministerio de la Protecciéon Social, incapaz de
concebir un sistema coordinado de politicas activas de mercado laboral. El recién lanzado “Plan de
Choque contra el Desempleo” es la ultima lastimosa prueba de esta incapacidad: a pesar de la gravedad
de la actual crisis ocupacional, no aporta ningdn nuevo elemento de accién: ademas de un plan de
inversiones en obras de infraestructura — que no agrega nada a lo que ya estaba presupuestado y del
cual se desconoce el efectivo impacto en términos ocupacionales -, de una disminucién marginal de la
tasa de impuesto a la renta ya programada y de unos 4.200 nuevos empleos prometidos por las Cajas de
Compensacion, el resto de medidas previstas se fundamenta en buenos propdsitos y en acciones
concertadas.

Una segunda amenaza radica en la distorsion de precios relativos provocada por este gobierno en el
mercado laboral. El Cuadro 1.4 confirma lo dicho, mostrando como han evolucionado los precios reales

de los factores productivos a partir del afio 2002.

Cuadro 1.4
Variaciones reales del salario minimo, los aportes a seguridad social y el costo de uso del capital en
Colombia entre 2002 y 2007

ARO Salario Minimo | Aportes  Pensiony | Costo Real ple Uso
Real Salud (% IBC) del Capital
2002 100,0 18,3 100,0
2007 106,6 20,5 57,3
Variacion 2002 -2007 6,60% 11,84% -42,73%

Fuente: legislacion vigente y Botero, Ramirez y Palacio (2007)
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Por un lado, de forma premeditada, el gobierno ha tratado de subir el poder adquisitivo real del salario
minimo afio tras afio. Como consecuencia, entre 2002 y 2007, este aument6 un 6.6%. Al mismo tiempo,
los problemas estructurales de los sistemas pensional y de salud se han tratado de mitigar con el alza de
las respectivas cotizaciones. Lo peor es que el incremento del 11.8% en los costos de la seguridad social
a cargo de los empleadores representa un impuesto puro, ya que los trabajadores no vislumbran
ganancias tangibles derivables de estos aumentos, y por esta razén no estaran dispuestos a aceptar
reducciones salariales.

Por ultimo, segun calculos de un grupo de investigadores de la universidad EAFIT, el costo de uso del
capital habria disminuido en un 40% entre 2002 y 2007 a causa de la considerable apreciacién de la tasa
de cambio y de unos crecientes incentivos tributarios a la inversién nacional y extranjera.

Aungue, como hemos visto, mas recientemente el salario minimo real ha experimentado pérdidas de
su valor adquisitivo y la tasa de cambio se ha recuperado, la distorsién de precios relativos provocada ha
sido de tal magnitud que todavia representa un verdadero peligro para el empleo asalariado formal, dado
que genera fuertes incentivos para que las empresas usen mas maquinaria y proporcionalmente menos
trabajadores.

La tercera amenaza proviene de otra decision de politica adoptada por el actual gobierno: la reforma
laboral. Es bien conocido que una reforma laboral, al provocar una mayor flexibilidad del empleo, lo hace
mas sensible a las variaciones ciclicas de la economia. Asi que, respecto a una situacion de rigidez
laboral, un mercado “reformado” genera mas empleos en periodos de auge, pero también mas despidos
en periodos de crisis, y de esta forma multiplica el nimero de desempleados en los momentos de
dificultad econémica. Desempleados que, ademas, no gozan de un sistema de proteccién social que
vaya mas alla de unos subsidios asistenciales antipobreza.

Ahora bien, se podria argumentar que los estimulos a la inversién productiva, que son en parte
responsables de la comentada distorsion de los precios relativos, finalmente incrementan la productividad
del pais y, en ultimas, favorecen el empleo nacional. Si bien esto es cierto desde el punto de vista
tedrico, desde el punto de vista practico se plantea un problema de magnitudes: como todas las
medicinas, no se puede exceder su consumo, so pena de generar dafinos efectos colaterales. Tal vez
valga la pena aportar al debate unas cifras representativas. Mientras las exportaciones de petréleo,
carbén y ferro niquel explican un 50% de las exportaciones nacionales y el 70% de la inversion extranjera
directa en Colombia se concentra en el sector minero, este Ultimo emplea apenas el 1% de todos los
ocupados.

De manera general, podemos decir que el sistema productivo colombiano se caracteriza por la
coexistencia de actividades modernas y exportadoras, altamente competitivas, pero concentradas en
sectores primarios y semiprimarios, y de otros sectores en los cuales la productividad es extremadamente
baja. Desafortunadamente, son estas Ultimas actividades, que genéricamente podemos definir como

informales, las que dan empleo a la mayoria de la fuerza de trabajo nacional.
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En opiniéon de la OIT, “el crecimiento observado en los ultimos afios (en América Latina), motivado por
un aumento de la demanda internacional por los principales productos de la region... parece ser
insuficiente para alterar de manera significativa las estructuras productivas existentes, y por tanto, para
crear empleo productivo para todos. Este tipo de crecimiento demanda mano de obra calificada. Esto no
es malo; pero su impacto es muy reducido” (OIT [2007]: 53).

El notable crecimiento econdmico experimentado por Colombia después de la crisis de 1999,
entonces, no ha sido suficiente para aumentar la productividad de las actividades informales y ampliar de
forma significativa la absorcion de mano de obra nacional. Esta debilidad estructural del mercado laboral
colombiano, debida a un desequilibrado sistema productivo, a una distorsionada relacidn de precios entre
trabajo y capital, a la anemia técnica y poca iniciativa del ministerio encargado de las politicas a favor de
la ocupacion y a la eleccién de un sistema laboral flexible falto de proteccién social efectiva y universal, a
la hora de enfrentarse a condiciones ciclicas menos favorables ha mostrado que el actual modelo de
generacion de empleo es poco efectivo y muy fragil. Es un modelo que requiere de elevadas tasas de
crecimiento del producto para conseguir significativas disminuciones del desempleo.

El Gobierno, y en particular el Ministerio de la Proteccidbn Social, debe tomar conciencia de la
gravedad de la crisis ocupacional que empezé a gestarse ya hace un afio por razones de orden interno y
que se ir4 agravando a causa del desfavorable entorno externo. Adicional a iniciativas de caracter
macroeconémico a favor de la ocupacién, en el corto plazo y en el campo estrictamente laboral, es
urgente tomar medidas que restablezcan el equilibrio entre el precio de los servicios del trabajo y el costo
de uso del capital. Para ello deberan considerarse tanto disminuciones del primero (revision de las
cotizaciones a pensiones o eliminacion de los aportes que hacen las empresas con destino al Instituto de
Bienestar Familiar, por ejemplo), como aumentos del segundo (racionalizacion de algunas exenciones
tributarias). También hay que elaborar un plan de contingencia que rescate la importancia de las politicas
activas del mercado de trabajo. En especial, hay que evaluar la conveniencia de restablecer programas
de empleo temporal y de subsidio al empleo. De la misma forma, es indispensable poner nuevamente
bajo lupa la reforma laboral de 2002. ¢EIl Gobierno pondra a funcionar el Fondo de Subsidio al Empleo y
Desempleo de su competencia, asi como lo establecio el articulo 8 de la Ley 789? En este mismo
sentido, también es inaplazable una reforma del fondo para el Fomento al Empleo y Proteccion al
Desempleo (FONEDE) a cargo de las Cajas de Compensacion Familiar cuya efectividad siempre estuvo
en entredicho. Ademas, la gravedad de la crisis sugiere la basqueda de soluciones concertadas entre
trabajadores y empresarios. El Gobierno deberia liderar y fortalecer el dialogo social en el marco de la

Comisién Permanente de Concertacion de Politicas Salariales y Laborales.
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PARTE 2: CARACTERIZACION DEL TRABAJADOR
INDEPENDIENTE Y SU AFILIACION A LA SEGURAD SOCIAL EN
COLOMBIA

2.1. Introduccion
La pregunta por la afiliacién de los trabajadores independientes al sistema de seguridad social (salud,

pensiones, riesgos profesionales) ha surgido con renovado interés, no solo en los hacedores de politica
econdmica y social, sino en la academia y la consultoria a quienes se les plantea la problematica como
tema de estudio.

Es sabido que en América Latina el interés por las reformas a la seguridad social, a principios de los
90, estaba centrado y motivado en la necesidad de darle sostenibilidad al sistema que presentaba un
problema de desbalance fiscal en crecimiento, particularmente en pensiones. Sin embargo, se planteo
desde la formulacion de los principios de las reformas el objetivo de la cobertura universal. Incluso, en
salud, se reconocié desde la concepcion de las reformas, la necesidad de implementar un sistema dual
entre contributivo, para los trabajadores con capacidad de pago, y subsidiado, para aquellos con ingresos
de subsistencia o sin ingresos. La razon, reconocer de entrada, para el disefio del sistema de seguridad
social, la estructura dual del mercado de trabajo para dar soporte al objetivo de cobertura universal
(Bustamante, 2006; Ministerio de Proteccion Social, 2007).

Ahora bien, dentro del conjunto de trabajadores objeto de cobertura por parte del sistema de
seguridad social, los llamados trabajadores independientes poseen caracteristicas especiales que
ameritan una comprension especifica por parte del hacedor de politica publica. En primer lugar, los
trabajadores independientes son un grupo heterogéneo para el cual no aplica el mismo patréon de politica.
En efecto, desde la misma definicion de trabajador independiente como categoria de analisis estadistico
se incluyen dentro de estos a los empleadores-patronos y a los trabajadores por cuenta propia®. El criterio
de inclusién en una sola categoria ocupacional es que ambos trabajadores asumen el riesgo econémico
de su actividad productiva. Sin embargo, es razonable pensar que las l6gicas de acumulacién, inversion y
ahorro difieren entre unos y otros, y por lo tanto, su concepcién sobre las coberturas de riesgo de la
seguridad social puede diferir.

A la diferenciacion entre trabajadores por cuenta propia y patronos, se suma una heterogeneidad
adicional en el grupo de los trabajadores por cuenta propia. En efecto, al caracterizar estos trabajadores
se encuentra que existen en realidad tres subgrupos al interior de esta categoria ocupacional. El criterio
de diferenciacion de estos subgrupos es en ultimas el nivel de su capital humano y productividad laboral,

y por supuesto, su nivel de ingreso.

1 «Este es un colectivo muy heterogéneo que abarca desde patrones en grandes y pequefias empresas hasta trabajadores por cuenta propia con muy disimiles ingresoss
(Bertranou, 2007)
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El primer subgrupo de trabajadores por cuenta propia es el de los profesionales independientes. En
términos generales, son trabajadores que explotan individualmente una profesion, como el derecho, la
medicina o la ingenieria. Estos trabajadores deberian poseer una capacidad de pago y una racionalidad
de cobertura de riesgos que supondria su afiliacién al sistema de seguridad social.

El segundo subgrupo de cuenta propia son los trabajadores de oficios técnicos. Estos trabajadores
tienen alguna experticia en un oficio o servicio, como el transporte, la electronica basica, los servicios de
estética, 0 la mecanica. Se consideran trabajadores de ingresos medios, y en muchas ocasiones
combinan periodos de trabajo independiente con trabajo asalariado. Es de suponer que la variabilidad de
los ingresos y del tipo de posicién ocupacional no garantiza necesariamente su afiliacion al sistema de
seguridad social, o alternativamente tienen periodos variables de cotizacion.

Finalmente, el tercer subgrupo de trabajadores por cuenta propia lo conforman los llamados
informales con ingresos de subsistencia. En este subgrupo se contabilizarian algunos comerciantes
callejeros y trabajadores de oficios no especializados. Estos trabajadores tienen un limite de ingresos que
solo les permite cotizar a parte de las prestaciones de seguridad social, y que en el caso de hacerlo a
todas las prestaciones sociales, sus ingresos corrientes netos sufririan una importante disminucion.

Esta tipologia del trabajador por cuenta propia se ha utilizado en recientes estudios sobre la afiliacién
de los trabajadores independientes a los sistemas de seguridad social en Chile y Argentina (Berstein,
Reyes y Pino, 2004; Bertranou y Vasquez, 2007; Iglesias y Paredes, 2004; Ministerio de Trabajo, Empleo
y Seguridad Social — OIT, 2007). Para el caso de Argentina los trabajadores por cuenta propia de oficios
técnicos representan el 76%, los cuenta propia con ingresos de subsistencia el 13% y los cuenta propia
de profesionales independientes el 11%.

Para el caso de Colombia, los profesionales independientes representan solamente el 7.3% del total
de trabajadores por cuenta propia. Es decir, el 92.7% de los trabajadores por cuenta propia en Colombia
se clasificarian, segun la tipologia descrita, como trabajadores por cuenta propia de oficios técnicos o
informales.

Ademas de la heterogeneidad del grupo de trabajadores independientes, en esta categoria
ocupacional se reflejan los agudos cambios generados en las formas de relacién laboral. En efecto, estos
cambios se han originado por la introduccion de un nuevo modelo de produccion (del fordismo al
toyotismo) basado en la intensa incorporacion de tecnologias de la informacion y las telecomunicaciones,
en la internacionalizacion y en el enfoque al consumidor. En general, el efecto sobre las nuevas formas
de contratacion lleva a una flexibilizacién en el ingreso, el tiempo, y el tipo de relacion laboral. Ademas se
plantea una tendencia a la anulacién de carreras laborales estables en las empresas, y una “huida del
derecho del trabajo” al entrar en conflicto la flexibilidad del modo de produccién con la normatividad
laboral (Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social — OIT, 2007). Este cambio de paradigma en el
modo de produccion, conlleva un tipo de trabajador de contratacién temporal, sin vinculaciéon por contrato
laboral, con altos niveles de subcontratacion y con una intensificacion del trabajo. Se configura asi un

“falso cuentapropismo” que incluso podria configurar una nueva categoria dentro de los llamados
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trabajadores independientesz. O de otra manera, parte del trabajo asalariado pasa a considerarse trabajo
independiente, y en este sentido, hace todavia mas complejo y heterogéneo este grupo ocupacional.

En suma, la categoria ocupacional de trabajador independiente tiene una caracterizacién especifica
que amerita una visién especial del hacedor de politica de seguridad social.

La heterogeneidad de la afiliacién a la seguridad social de los trabajadores independientes convierte
en un reto el disefio y desarrollo de un régimen especial, si asi lo considera el hacedor de politica. El
conjunto de propuestas de solucién es igualmente diverso y va desde una simple politica de informacién y
educacion (se ha detectado alta desconfianza y falta de transparencia en el sistema para independientes
— Iglesias y Paredes, 2004), hasta la conformacién de un régimen especial basado en nuevos modelos de
economia del comportamiento no racional de los agentes (Berstein, Reyes y Pino, 2004). Y en el centro,
un conjunto de propuestas como concentrar los esfuerzos de politica en aquellos independientes con
capacidad de pago real, mezclar las prestaciones sociales contributivas con otras gratuitas —pension
contributiva y salud gratuita, por ejemplo-, profundizar el debate entre obligatoriedad y voluntariedad,
considerar una cotizacion a la seguridad social de forma anual o con irregularidades temporales, y abrir la
posibilidad de uso de los aportes a la seguridad social como instrumento financiero —coberturas ante la
iliquidez o alternativa de crédito-. En general, el enfoque de las posibles soluciones al problema de
cobertura de la seguridad social de los trabajadores independientes es que se disefien regimenes
orientados mas a la protecciéon del trabajador que hacia la estabilidad del puesto de trabajo, y sus
implicaciones en la cobertura de riesgos (Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social — OIT, 2007).

Este documento se estructura en 5 partes de las cuales esta introducciéon es la primera. A
continuacion se elabora una breve caracterizacion descriptiva del trabajador independiente en Colombia,
para en un tercer aparte exponer la normatividad de la seguridad social que aplica a dichos trabajadores.
La cuarta parte del documento se dedica a delinear un enfoque conceptual y proponer un modelo de
determinantes de la afiliacién a la seguridad social de los trabajadores independientes. ElI documento

finaliza con la discusidn de resultados y las conclusiones.

2.2. El trabajador independiente en el mercado laboral colombiano y la
seguridad social
La estructura actual del empleo en Colombia nos muestra que el 86.3% del total de empleados se

distribuyen entre las posiciones ocupacionales de asalariados y trabajadores independientes. En efecto,
los asalariados privados y publicos representan el 45.1% del empleo, mientras los trabajadores
independientes el 41.2% (cuentas propia el 36.6% y patronos el 4.6%). La estructura del empleo

diferenciando por cabecera urbana y resto, muestra, como era de esperar, una mayor participacion del

2 Trabajadores contratados como independientes pero que desarrollan labores bajo una relacién de dependencia asalariada.
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empleo asalariado —publico y privado- en las cabeceras urbanas (50.6%) y una mayor participacion del

trabajador independiente en el resto del pais (43.7%)°. Ver Cuadro 2.1.

Cuadro 2.1

Estructura de la poblacién ocupada
Total nacional, julio-septiembre 2007

Ocupados
Total Cabecera |Resto
Total 18.151.626 13.856.477 4.295.149
Asalariado Privado 7.121.618 6.057.076 1.064.542
Asalariado Publico 1.069.759 953.353 116.407
Empleado Doméstico 687.391 611.624 75.767
Cuenta propia 6.637.305 4.973.669 1.663.636
Patrén 835.573 622.038 213.534
Trabajador Familiar 793.166 450.513 342.654
Jornalero 970.072 163.350 806.722
Otro 36.742 24.854 11.888

Fuente: elaboraciones del Observatorio del Mercado de Trabajo y la Seguridad
Social con base en datos DANE, encuestas de hogares

En Colombia la participacion del trabajo independiente urbano (ocupados cuenta propia mas patronos
en cabeceras urbanas) ha venido creciendo. Pasé de representar el 25% en 1976, a un 30.4% en 1988
(Lopez, 1990), y para 2007 ya representaba un 40.4%. Las explicaciones de fondo estan ubicadas en la
conformacién de unas nuevas estructuras del mercado de trabajo y las condiciones demograficas. La
estructura del mercado de trabajo se ha visto alterada por los flujos de migracién del campo a la ciudad,
por la flexibilidad impuesta por el nuevo modelo de produccién toyotista, y por las mismas condiciones
cambiantes de la regulacion laboral. Adicional a esto, la estructura del mercado de trabajo se altera por el
“envejecimiento” de la mano de obra y el efecto de las politicas de administracion de recursos humanos
de las empresas. Las cuales privilegian una alta rotacién del trabajo y una preferencia de enganche de
jovenes en contra de los trabajadores mayores.

Lo anterior implica que el trabajo independiente es un objeto de estudio cada vez més relevante
desde la perspectiva de su tamafio en la estructura ocupacional, ademas de que éste posee unas
caracteristicas especificas que lo hacen particularmente complejo a la luz de la politica publica. En
consecuencia, el problema de la cobertura de la seguridad social para el trabajador independiente
adquiere relevancia no solo desde la perspectiva de la politica social, sino desde el impacto de la politica
publica sobre la estructura del mercado de trabajo.

Dada la creciente importancia del trabajador independiente en la estructura del empleo, y su
heterogeneidad, es ilustrativo plantear en este punto un acercamiento alternativo a la tipologia de
trabajador independiente presentado arriba. Esta tipologia se puede construir a partir de lo que la GEIH

refiere como formas de trabajo. Para el caso de los trabajadores por cuenta propia se tiene que el 81% de

3 Para el total de ocupados, el empleo de las cabeceras urbanas representa el 76.3%, mientras el empleo del resto del pais representa el 23.6%. Para el caso de los
trabajadores independientes, la estructura del empleo por cabecera y resto se mantiene en forma similar al total de ocupados, 75% y 25% respectivamente.
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éstos trabajan en el desempefio de su oficio (47.4%) o en su propio negocio (33.5%). S6lo un 5.6% de los
trabajadores por cuenta propia tienen contratos no laborales por prestacion de servicio u honorarios que
podemos pensar se trate de trabajadores calificados. Y el resto (12,3%) desempefian formas de trabajo
por obra, a destajo, por comisién, por venta de catalogo, u otros oficios varios. Ver Cuadro 2.2*.

De manera similar, y como era de esperar, los trabajadores independientes identificados como
patronos o empleadores, en un 96.6% desempefian su trabajo en su propio negocio (86.1%), o

desempefian un oficio especifico con uno o més asalariados (10.5%). Ver Cuadro 2.2.

Cuadro 2.2
Formas de trabajo independiente
Total nacional, julio-septiembre 2007

Trabajador .
Patrén o
por cuenta
propia empleador
Trabajo6 por honorarios o prestacion de 0 0
servicios 5’6/0 1’0/0
Trabajo por obra , a destajo, por 0 0
comision, o venta por catalogo 12’3 Yo 2’2 %
Trabaj6 en su oficio (plomero, taxista, 0 0
comerciante, artesano, carpintero, etc.) 47’4 Yo 10’5 Yo
Tiene un negocio de industria, comercio, 0 0
servicios o una finca 33,5% 86,1%
Otro 1,0% 0,2%

Fuente: elaboraciones del Observatorio del Mercado de Trabajo y la
Seguridad Social con base en datos DANE, encuestas de hogares

Trabajo y sequridad social

El sistema de seguridad social en Colombia busca proteger al trabajador en caso de enfermedad,
perdida de ingreso por el advenimiento de la vejez, los riesgos propios del trabajo y el riesgo de
desempleo. Desde esta perspectiva se busca asegurar al trabajador y sus beneficiarios en salud,
pensioén, riesgos profesionales, y seguro al desempleo °. De este conjunto de riesgos, el de desempleo es
de reciente proteccion (reforma laboral — Ley 789 de 2002), asi como la implementacion del sistema de
salud ocupacional y riesgos profesionales (Decreto Ley 1295 de 1994, y especificamente para
trabajadores independientes el Decreto 2800 de 2003). Desde esta perspectiva, el aseguramiento en
salud y pensiones es el ntcleo tradicional del sistema de proteccién social en Colombia®.

Del total de ocupados en Colombia un 84.6% estan afiliados a salud (régimen contributivo o

subsidiado), un 31.6% aporta a pensiones, y un 27.1% de los ocupados esta afiliado al sistema de

4 Como se vera mas adelante, la normativa sobre seguridad social hace que la evasion a salud y pensiones sea minima en los llamados contratos no laborales por honorarios o
prestacion de servicios, haciendo depender el pago contractual del pago previo a la seguridad social. En consecuencia, segun las cifras por formas de trabajo, se tendria un
94.4% de trabajadores por cuenta propia a quienes la ley obliga a afiliarse a la seguridad social, pero sobre los cuales no existe un mecanismo de presién como en el caso de
los contratos no laborales, y que plantearia una potencial ventana de evasion.

5 El seguro al desempleo se considera un servicio social complementario, y en este sentido junto con la proteccién en salud, pensién y riesgos profesionales, constituye el
llamado por la ley, Sistema de Seguridad Social Integral.

6 Desde la Ley 90 de 1946 y sus posteriores reformas. Dicha Ley crea el Instituto de Seguros Sociales.
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riesgos profesionales. En términos de desempefio por cobertura de los sistemas de proteccion, es
evidente que en salud se ha avanzado sobre el principio de universalidad establecido en la legislacion,
pero desafortunadamente, tanto en el sistema de pensiones como en el de riesgos profesionales se esta

lejos de cumplir con dicho principio’. Ver Cuadro 2.3.

Cuadro 2.3
Afiliacién a la seguridad social en Colombia (%)
Total nacional, julio-septiembre 2007

Afiliaciéon Salud Afiliacion Afiliacion ARP
% Pension % %
Posicién Ocupacional . no pensToanado S no si no
Total ocupados| 84,6 154 1.4 31,6 66,9 27,1 72,6

Obrero o empleado de empresa
particular 88,9 11,1 0,9 57,1 42,0 | 52,1 47,4
Obrero o empleado del gobierno 98,8 1,2 1,4 90,2 8,4 64,8 34,4
Empleado doméstico 80,9 19,1 1,1 12,5 86,4 8,9 91,0
Trabajador por cuenta propia 80,0 20,0 1,9 6,4 91,7 4,6 95,3
Patrén o empleador 85,6 14,4 3,6 16,4 80,0 | 145 85,4
Trabajador familiar sin remuneracién 77,7 22,3 1,4 1,0 97,6 1,0 98,9
Jornalero o peén 76,7 23,3 0,1 53 94,6 3,2 96,8
Otro 73,4 26,6 0,6 6,6 92,8 1,0 98,5

Fuente: elaboraciones del Observatorio del Mercado de Trabajo y la Seguridad Social con base en datos DANE, encuestas
de hogares

Para el caso de los trabajadores por cuenta propia, el 80% esta afiliado a salud, el 6.4% aporta a
pensiones, y el 4.6% esta afiliado al sistema de riesgos profesionales. Los patronos estan afiliados a
salud en el 85.6%, cotizan a pensiones el 16.4% y se afilian al sistema de riesgos profesionales el 14.5%.
Esta distribucién ilustra nuevamente que existe una marcada diferenciacién en el comportamiento de los
diferentes grupos de trabajadores independientes frente al riesgo de la seguridad social. Igualmente, en
estas categorias ocupacionales se evidencia con mayor severidad el bajo grado de cobertura por
afiliacion a los sistemas de pensiones y riesgos profesionales. Ver Cuadro 2.3.

Al comparar el trabajo asalariado con el trabajo independiente se observa que existe un mejor nivel
de aseguramiento del trabajador asalariado en cuanto a salud, pensiones y riesgos profesionales; en
promedio, un 93.9%, un 73.7% y un 58.5% respectivamente. Esta situacion, como era de esperar, se
debe a la existencia de un régimen del trabajo asalariado que obliga y controla la afiliacion a la seguridad
social por el mecanismo formal de la nomina. Ver Cuadro 2.3. Ahora bien, del total de afiliados a la
proteccidn en salud en Colombia, un 77.3% se localizan en cabeceras urbanas y un 22.7% en el resto del
pais. Esta distribucion es similar a la establecida para la estructura de empleo del pais (76% en
cabeceras y 24% en el resto). De la misma manera, los trabajadores independientes (cuentas propias y

patronos) afiliados al sistema de salud, se localizan en un 75% en cabeceras urbanas y en un 25% en el

7 La ley 100 de 1993 en el articulo 2 precisa los 6 principios del Sistema de Seguridad Social Integral: eficiencia, universalidad, solidaridad, integralidad, unidad y
participacion.
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resto del pais. Lo anterior, a diferencia de la afiliacion al sistema de salud de los asalariados, que en su
gran mayoria se localizan en las cabeceras urbanas. Ver Cuadro 2.4.

Si bien es cierto que los afiliados al sistema de salud siguen el patrén de empleo y de la poblacién
residente a nivel nacional, 76% ubicados en cabeceras urbanas y 24% en el resto de pais, la afiliacion a
los sistemas de pensiones y riegos profesionales es bastante diferente. Alrededor del 90% de los afiliados
a dichos sistemas estan localizados en las areas urbanas, y solo alrededor de un 10% en el resto del
pais. Esta diferencia en la afiliacion por cabeceras y resto, se hace méas evidente en el caso de los

trabajadores independientes (cuentas propias y patronos). Ver Cuadro 2.4.

Cuadro 2. 4
Afiliacién a la seguridad social por cabecera y resto (%)
Total nacional, julio-septiembre 2007

Salud Pension ARP
Cabecera Resto |Cabecera Resto |[Cabecera Resto
Total ocupados 77,3 22,7 90,0 10,0 91,0 9,0

Obrero o empleado de empresa particular 85,7 14,3 90,1 9,9 90,5 9,5
Obrero o empleado del gobierno 89,5 10,5 90,6 9,4 94,0 6,0
Empleado doméstico 88,8 11,2 98,3 1,7 97,9 2,1
Trabajador por cuenta propia 74,9 25,1 93,1 6,9 94,6 54
Patron o empleador 74,6 25,4 96,2 3,8 97,4 2,6
Trabajador familiar sin remuneracion 57,8 42,2 100,0 0,0 96,3 3,7
Jornalero o pedn 17,0 83,0 11,6 88,4 12,2 87,8
Otro 66,0 34,0 100,0 0,0 100,0 0,0

Fuente: elaboraciones del Observatorio del Mercado de Trabajo y la Seguridad Social con base en datos DANE, encuestas de
hogares

En este punto es importante precisar que la afiliacién al sistema de seguridad social en salud tiene
una caracterizacion particular en Colombia. Ver Cuadro 2.5.

Del total de ocupados afiliados al sistema de salud, el 57.8% se registran en el régimen contributivo
(personas con capacidad de pago), mientras el 42.1% lo hacen en el régimen subsidiado (personas sin
suficiente capacidad de pago). Es interesante evidenciar que mientras del total de ocupados, los afiliados
al régimen contributivo de salud en su gran mayoria se ubican en las cabeceras urbanas, un 90%; los
afiliados al régimen subsidiado de salud se ubican en un 60% en las cabeceras urbanas y en un 40% en
el resto del pais. Ver Cuadro 2.5.

Ahora bien, cuando se habla de trabajadores independientes afiliados al sistema de salud las cosas
varian sustancialmente respecto al total de ocupados. En efecto, los trabajadores por cuenta propia
solamente se afilian al régimen contributivo en un 37.7%, y mayoritariamente se afilian al régimen
subsidiado en un 62.3%. Alternativamente, los patronos se afilian al régimen contributivo en un 65.3% y al
régimen subsidiado en un 34.7%. Ver Cuadro 2.5.

Como era de esperar, si se compara la afiliacion a salud con los trabajadores asalariados, éstos

tienen una mayor afiliacion al régimen contributivo, un 80%. Sin embargo, tanto para asalariados como
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para trabajadores por cuenta propia y patronos, la afiliacion al régimen contributivo de salud se registra

en su gran mayoria en las cabeceras urbanas, alrededor del 90%. Ver Cuadro 2.5.

Cuadro 2.5
Descripcién de la afiliacion a salud por régimen y cabecera-resto (%)
Total nacional, julio-septiembre 2007

Trabajador .
Total . Patrén o
Ocupados Asalariado | por cuenta empleador
propia
Afiliados Ocupados
AFILIADOS 84,6 90,2 80,0 85,6
Cabecera 77,3 86,2 74,9 74,6
Resto 22,7 13,8 25,1 25,4
NO AFILIADOS 15,4 9,8 20,0 14,4
Cabecera 70,8 79,6 75,0 73,3
Resto 29,2 20,4 25,0 26,7
Tipo de afiliado
CONTRIBUTIVO 57,8 79,9 37,6 65,3
Cabecera 90,1 90,2 92,3 90,5
Resto 10,1 9,8 7,9 9,5
SUBSIDIADO 42,1 20,0 62,3 34,7
Cabecera 60,1 69,8 64,5 449
Resto 39,9 30,2 35,5 55,1
Tipo de contributivo
COTIZANTE 79,6 92,9 51,7 64,8
Cabecera 90,2 90,2 93,6 92,2
Resto 9,8 9,8 6,4 7,8
BENEFICIARIO 20,4 7,1 48,3 35,2
Cabecera 89,1 92,6 90,7 87,3
Resto 10,9 7,4 9,3 12,7

Fuente: elaboraciones del Observatorio del Mercado de Trabajo y la Seguridad Social con base en
datos DANE, encuestas de hogares

Por dltimo, y siguiendo el espiritu de la legislacion, todo empleado que sea afiliado al régimen
contributivo de salud, deberia ser un potencial afiliado cotizante. Sin embargo, la estadistica de la GEIH
nos muestra que un 20.4% del total de ocupados-afiiados al régimen contributivo se declaran
beneficiarios, es decir miembros activos del grupo familiar de un cotizante. Reconociendo que un
empleado puede declararse como beneficiario en los casos de contratos no laborales menores a 3
meses, 0 Si su ingreso es menor a 1SML, los trabajadores por cuenta propia y patronos afiliados al
régimen contributivo y declarados como beneficiarios, 48.3% y 35.2% respectivamente, sugieren un
importante efecto de elusién de aportes y un vacio de la legislacién en la practica®. O de otra manera,
desde la perspectiva de la racionalidad econémica y las restricciones para el bienestar, una parte

significativa de los trabajadores independientes trabajan como una unidad familiar (dos 0 mas ocupados),

8 Como se vera mas adelante, los trabajadores independientes por cuenta propia con ingresos menores a 1 SML son alrededor del 28%, mientras los patronos con menos de 1
SML son alrededor del 8%.
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pero se afilian como un trabajador individual con grupo familiar. En consecuencia, se tienen dos o mas
“pequefios” ingresos por familia para atender una sola afiliacion real contributiva®. Ver Cuadro 2.5.

En resumen, el trabajo independiente en Colombia representa alrededor del 40% de la fuerza de
trabajo, donde la gran mayoria de este porcentaje se clasifica como trabajador por cuenta propia,
alrededor del 37%, y el resto son patronos. Del total de trabajadores por cuenta propia el 80% esta
afiliado al sistema de salud, pero de estos afiliados, la mayoria estan en el régimen subsidiado (alrededor
del 60%). Para el caso de los patronos, el 86% estan afiliados al sistema de salud, y el 35% lo hacen en
el régimen subsidiado. La afiliacion a pensiones y riesgos profesionales por parte de los trabajadores por
cuenta propia es muy baja y menor, en promedio, al 7%. Los patronos se afilian a pensiones y a riegos
profesionales unos 10 puntos porcentuales mas que los trabajadores por cuenta propia.. Ademas, si el
conjunto de los trabajadores independientes se compara con los asalariados, el comportamiento de

afiliacion a la seguridad social es muy diferente.

Perfil del trabajador independiente cotizante al sistema de sequridad social™®

En Colombia lo mas comun es que un trabajador independiente afiliado al sistema de seguridad
social sea un hombre entre 35 y 55 afios de edad (algo mayor si es un patrono), con educacion media-
baja, con trabajo en el sector de los servicios (comercio principalmente), y con ingresos entre 1 y 2
salarios minimos legales; igualmente con un ingreso algo mayor si el trabajador es un patrono. Sin
embargo, como se ilustrara a continuacion, existen importantes matices a este llamado “promedio” de
trabajador independiente afiliado a la seguridad social.

Los trabajadores independientes ocupados (cuenta propia y patronos) que cotizan a salud, pensiones
y riesgos profesionales son en mas del 60% hombres. Para el caso de los patronos aumenta la

participacion de los hombres afiliados a la seguridad social. Ver Cuadro 2.6.

Cuadro 2.6
Trabajador Independiente por género (%)
Total nacional, julio-septiembre 2007

Cuenta propia Patrén
TOTAL Salud Pensiones ARP Salud Pensiones ARP
Hombres 62,6 62,9 72,8 73,4 76,9 74,9
Mujeres 37,4 37,1 27,2 26,6 23,1 25,1

Fuente: elaboraciones del Observatorio del Mercado de Trabajo y la Seguridad Social con base en datos DANE, encuestas
de hogares

El perfil de afiliacion de los independientes por edades nos indica que mas del 70% de los afiliados a
la seguridad social en Colombia esta en el rango de edades entre los 25 y los 55 afios, y presenta una

distribucion homogénea dentro de este rango de edades. Es decir, aproximadamente una tercera parte

9 “Cuando varios miembros de un mismo grupo familiar, estén vinculados a la fuerza laboral mediante contrato de trabajo, como servidores publicos o como trabajadores
independientes, o tengan la calidad de pensionados, cada uno de ellos debera cotizar para garantizar la solidaridad de todo el sistema” (decreto 1919 de 1994 y 806 de 1998)
10 El perfil descrito a continuacion se elabora para los trabajadores independientes que evidencian una capacidad de pago, es decir, que estan afiliados al régimen contributivo
de salud o cotizan a pensiones o cotizan a riesgos profesionales.
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de los afiliados independientes tiene entre 25 y 35 afios, otra tercera parte entre 35 y 45 afios, y el resto
entre 45 y 55 afios. Ver Cuadro 2.7. Para el caso de los trabajadores por cuenta propia se mantiene este
patrén de homogeneidad en los sistemas de salud, pension y riesgos profesionales. En este grupo de
trabajadores, solamente se evidencia una leve tendencia a una mayor afiliacién con el paso de los afios.
Sin embargo, para el caso de los patronos, la distribucion de la afiliacién se sesga a los rangos
comprendidos entre los 35 y 55 afios. En otras palabras, los patronos afiliados a los sistemas de
proteccion social son de mayor edad que los cuenta propia afiliados. Este perfil induce a confirmar lo
encontrado por Lopez (1990) cuando en un analisis de dinamica del mercado de trabajo de los
independientes, encuentra que existe una “expulsion” del trabajo asalariado hacia el trabajo

independiente con calidades de emprendimiento, a medida que el asalariado se hace mayor.

Cuadro 2.7
Trabajadores Independientes por edad (%)
Total nacional, julio-septiembre 2007

Cuenta propia Patron
Total Nacional | Salud Pension ARP Salud Pension ARP
12<=edad<25 51 54 6,8 2,1 1,6 1,2
25<=edad<35 20,1 25,2 26,9 14,9 17,2 15,5
35<=edad<45 26,1 25,6 30,0 26,1 27,2 30,3
45<=edad<55 24,7 29,5 22,6 28,1 36,6 35,7
55<=edad<65 15,9 13,3 114 18,2 13,5 15,0
65<=edad 8,0 1,0 2,3 10,7 3,9 2,5

Fuente: elaboraciones del Observatorio del Mercado de Trabajo y la Seguridad Social con base en datos
DANE, encuestas de hogares

La mayoria de los trabajadores independientes afiliados a los sistemas de seguridad social tiene una
educacion de bachiller o menores estudios. Para el caso de la afiliacion a salud este perfil de educacion
media-baja es mas evidente, tanto para los trabajadores por cuenta propia como para los patronos.
Alternativamente, los afiliados a los sistemas de pensiones y de riesgos profesionales tienden a un mayor
nivel de educacién. En el caso de los patronos este hecho es mas evidente. Es asi como los mayores
porcentajes de trabajadores universitarios y con educacién de postgrado se presentan en la afiliacion a la
seguridad social de los patronos. De cualquier manera, es importante resefiar que mas de un 25% de los
trabajadores independientes, incluidos cuenta propia y patronos, tienen estudios universitarios y de
postgrado en todos los sistemas de proteccién social (salud, pensiones, riesgos profesionales). Ver
Cuadro 2.8.
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Cuadro 2.8
Trabajadores Independientes por educacion (%)
Total nacional, julio-septiembre 2007

Cuenta propia Patrén
Total nacional Salud Pensién ARP Salud Pension ARP
Ninguno o menos que bachillerato completo 35,4 29,9 32,9 31,1 19,9 20,8
Bachiller 29,0 24,8 28,8 28,2 26,2 28,4
Técnico o tecnolégico 10,0 9,0 7,9 7,9 8,1 8,6
Universitario 18,8 26,2 20,2 23,8 36,3 30,0
Postgrado 6,9 10,2 10,2 9,0 9,6 12,2

Fuente: elaboraciones del Observatorio del Mercado de Trabajo y la Seguridad Social con base en datos DANE, encuestas de
hogares

El perfil de afiliacion por rama de actividad econémica muestra que los trabajadores independientes
pertenecen con mayor frecuencia al sector servicios, y en particular se vinculan a las actividades de
comercio y servicios de hosteleria. Para el caso especifico de los trabajadores por cuenta propia, es
importante resaltar que otras actividades de servicio representan mas del 30% de las actividades de
éstos. En efecto, los cuenta propia participan activamente en los servicios de transporte y
almacenamiento, las actividades inmobiliarias, empresariales y financieras (corredores de seguros, 0
cambistas de divisas), y en actividades de servicios educativos, de salud o sociales (limpieza, artisticas o
de entretenimiento en general). Para el caso de los patronos afiliados a la seguridad social es igualmente
importante la actividad del comercio y la hosteleria, pero aparecen con mayor relevancia las actividades

de la industria y la construccién. Ver Cuadro 2.9.

Cuadro 2.9
Trabajadores Independientes por rama de actividad (%)
Total nacional, julio-septiembre 2007

Cuenta propia Patrén

Total Nacional Salud | Pensién | ARP | Salud | Pensién | ARP
Sector primario 3,6 2,6 1,6 8,7 5,8 2,3
Industria y construccion 11,9 10,7 14,2 24,3 29,0 30,8
Comercio, hoteles y restaurantes 28,3 18,8 13,6 41,4 30,6 30,9
Transporte 15,7 16,9 28,4 7,8 10,1 12,7
Actividades inmobiliarias y financieras 14,6 16,4 12,5 8,6 12,1 13,6
Servicios sociales, salud y educacién 13,5 17,7 15,0 6,8 9,2 7,5
Administracion publica y defensa 5,0 10,4 8,3 0,1 0,3 0,3
Otras actividades de servicios 7,4 6,3 6,3 2,3 2,8 1,9

Fuente: elaboraciones del Observatorio del Mercado de Trabajo y la Seguridad Social con base en datos DANE,
encuestas de hogares

Finalmente, el perfil del trabajador independiente afiliado a la seguridad social nos muestra que para
el caso de los trabajadores por cuenta propia mas del 70% devenga ingresos en el rango comprendido
entre menos de 1 y 4 salarios minimos legales (SML). El mayor porcentaje de éstos devenga entre 1y 2
SML, aunque mas del 20% tienen ingresos inferiores a 1 SML, y pocos de los cuenta propia afiliados a la

seguridad social devenga méas de 4 SML. Alternativamente, los patronos muestran un mejor perfil de
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ingresos mensuales. En efecto, el mayor porcentaje de patronos tiene ingresos superiores a los 6 SML, y

mas del 30% de los patronos devenga ingresos entre 2 y 4 SML. Ver Cuadro 2.10.

Cuadro 2.10
Trabajadores Independientes por ingreso (%)
Total nacional, julio-septiembre 2007

. Cuenta propia Patrén

Total Nacional — —
Salud | Pension | ARP | Salud | Pension | ARP
No informa ingresos 10,3 7,6 6,9 16,7 14,9 18,6
Menos de 1 smlv 28,5 21,1 19,9 8,0 5,8 3.3

1 a menos de 2 smlv 30,0 31,0 31,1 19,9 13,8 15,0

2 a menos de 4 smlv 18,3 22,0 23,4 21,4 21,2 21,2

4 a menos de 6 smlv 6,8 9,4 9,8 12,4 14,6 13,6

6 0 mas smlv 6,1 8,9 9,0 21,6 29,6 28,4
Fuente: elaboraciones del Observatorio del Mercado de Trabajo y la Seguridad Social con base
en datos DANE, encuestas de hogares

En suma, el perfil descrito de los trabajadores independientes afiliados a los sistemas de seguridad
social evidencia en promedio un individuo de edad madura, con bajo capital humano, lo cual se refleja en
trabajos con menor posibilidad de excedentes econémicos y en ingresos que rozan la subsistencia. A
diferencia de un empleador o patrono, que en promedio es de mayor edad que el cuenta propia, con un
mayor capital humano y en consecuencia, con posibilidades de trabajar en actividades de mayor
capacidad de generacion de excedentes econémicos e ingresos.

De la misma manera, se dibuja una heterogeneidad dentro de los trabajadores por cuenta propia
afiliados a la seguridad social. En efecto, las estadisticas esquematizan los tres grupos que la
comparacion internacional identifica. Un primer grupo de trabajadores por cuenta propia afiliados y
categorizados como informales con muy bajo capital humano (menos del bachillero completo) e ingresos
de subsistencia (menos de 1 SML). Un segundo grupo de trabajadores de oficios técnicos especializados
con formacién de bachiller o técnico, y con ingresos entre 1 y 4 SML. Y un grupo de trabajadores
profesionales con ingresos promedios de mas de 4 SML. En términos de participacion, el grupo de
trabajadores de capital humano bajo e ingresos bajos es el mayoritario en Colombia, con mas del 50% de

participacion de los trabajadores por cuenta propia afiliados al sistema de seguridad social.

2.3. Normatividad de la afiliacion del trabajador independiente a la

seguridad social
La evolucién de la normatividad que regula la afiliacion del trabajador independiente a la seguridad

social en Colombia, apoya la importancia de dos hechos destacados a lo largo de este Boletin: i) la
participacion del trabajo independiente en la estructura del mercado laboral colombiano presenta una
tendencia creciente; y ii) la categoria de trabajador independiente es heterogénea a su interior.

Ya desde 1984 (Decreto 1138) el trabajo independiente se habia planteado como problema y sujeto

de analisis respecto de su afiliacién a la seguridad social (L6pez, 1990). Alli ya se debatian y reglaban
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temas aun hoy vigentes como la voluntariedad u obligatoriedad de la afiliacion, la determinacién del
Ingreso Base de Cotizacion (IBC) por ingresos presuntos, el IBC minimo de cotizacion, los limites de los
beneficios y derechos, y en general el proceso de afiliacién. Sin embargo, es a partir de la promulgacion
de la Ley 100 de 1993 (creacion del Sistema de Seguridad Social Integral), cuando el trabajador
independiente se asume como un sujeto explicito del sistema de seguridad social.

En otras palabras, se reconocia que los sistemas de seguridad social ya no dependian, ni se
disefiaban, exclusivamente en funcion del trabajo asalariado, y su obligatoriedad de afiliacion y control a
través de la nomina; sino que la estructura dual (formal — informal) del mercado de trabajo obligaba a
incorporar a los sistemas de proteccion social una nueva categoria de afiliado, el trabajador
independiente (Holzman et al, 1999; Lépez, 1990; Ayala y Acosta, 2002).

La inclusion explicita del trabajador independiente como sujeto de atencidon por parte del sistema de
seguridad social, dado su relevancia cuantitativa, fue evidenciando la complejidad de esta categoria
laboral. Asi, desde la promulgacion de la Ley 100 se plantean nuevamente los temas de afiliacion
voluntaria (pension, riesgos profesionales) u obligatoria (salud), el IBC (minimo - presuntivo), y las tasas
de cotizacién (diferenciales por régimen y a cargo del trabajador independiente en su totalidad). Todos
estos temas enmarcados en los objetivos de equidad, calidad y cobertura promovidos por la reforma.

Y son los anteriores temas especificos a las caracteristicas del trabajo independiente los que han
marcado el desarrollo de la normativa y regulacion de su afiliacion a la seguridad social. Asi por ejemplo,
en la actualidad sigue el debate entre la afiliaciéon voluntaria vs. la obligatoria a pensiones; la discusién
econdmica sobre el IBC minimo de cotizacién respecto a montos de salario minimo; o la variacién de las
tasas de cotizacion a pensiones en funcion del ciclo del producto nacional. Un detalle cronolégico de la
normativa que regula la afiliacion de los trabajadores independientes al sistema de seguridad social se
ilustra en el Anexo.

En su desarrollo, la legislacién se ha encontrado con la complejidad que implica esta categoria laboral
debido a la heterogeneidad de su composicion. Claramente desde la gran reforma de 1993 se asumio6 un
primer criterio de diferenciacion del trabajador independiente asociado a su capacidad de pago. Esto
permitid asumir los objetivos de equidad, calidad y cobertura desde dos perspectivas: contribucién y
solidaridad. En otras palabras, tanto en salud como en riesgos profesionales y pensiones, se acepté de
entrada una dualidad del trabajo independiente. Uno con capacidad de contribucién a la financiacion del
sistema y otro con restricciones de ingreso y necesidad de subsidio para el acceso.

Sin embargo, la heterogeneidad del trabajo independiente se ha hecho mas visible a medida que el
sistema de seguridad social se implanta. Asi por ejemplo, se ha encontrado que dentro del trabajo
independiente existe una franja de trabajadores “sanduche”, con alguna limitada capacidad de pago, y
alta variabilidad en cuanto su ingreso y relacion laboral. El trabajador independiente “sanduche” presenta
movilidad entre regimenes contributivos y subsidiados, y en esencia su afiliacion al sistema representa un
reto para el legislador, y el disefio institucional y normativo. Aunque la ley 1122 de 2007 atiende este

problema de movilidad generado por un tipo particular de trabajador independiente, lo relevante es insistir
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en que la normativa y el disefio institucional de la seguridad social debe atender la heterogeneidad del
trabajo independiente™ (Reynaud, 2002; Banco Mundial, 2005; Bertranou, 2001; Bitran, et al, 2008).

En el mismo sentido, la normatividad ha hecho énfasis de diferencia entre los trabajadores
independientes con contratos de prestacion de servicios, respecto a los trabajadores independientes
“puros” (comercializadores de bienes y servicios), los trabajadores con doble calidad (independientes-
dependientes) y los patronos. Esta diferenciacion ha marcado la reglamentacion de riesgos profesionales
en trabajadores independientes (Decreto 2800 de 2003) por ejemplo cuando se promueve la afiliaciéon
progresiva, iniciando por los trabajadores independientes con contrato no laboral. Igualmente, la
normativa precisa el criterio de diferenciacion del contrato por prestacion de servicios para definir el IBC.
En el cuadro 2.11 se detalla la importancia de la legislacién y normativa sobre el trabajo independiente
respecto a la afiliacién, el IBC, y las tasas de cotizacién, tomando en cuenta “otro” tipo de heterogeneidad
de dicho trabajo (el otro se refiere a la columna de afiliacion del dicho cuadro).

Finalmente, y sin ser la Unica razén, el tema de la cobertura universal del trabajador independiente ha
sido una de las razones de los debates de coyuntura (implementacién de la PILA y la sentencia T-760 de
la Corte Constitucional). En particular, porque el trabajador independiente, excepto aquel que opera bajo
contratos no laborales (prestacion de servicios), presenta altos niveles de evasién de afiliacion y elusion
de aportes, y es en ultimas el sujeto diferencial respecto a la posibilidad de lograr la cobertura universal.

Estas posiciones son mas evidentes cuando se encuentra que gran parte de la legislacion desde
1999 (Decreto 1406), ha buscado mecanismos de control a la evasién y la elusién del trabajador
independiente, como lo son la propuesta del Registro Unico de Aportantes, la equiparacion de los IBC
para salud y pensiones, la precedencia de afiliacion entre sistemas (salud-pension-riesgos profesionales),
o la afiliacion colectiva de trabajadores independientes. En contraste, el trabajo asalariado es de més facil
control por su especificidad de relacién expresada en la nomina, y a pesar de la existencia del asalariado
“disfrazado” (falso cuentapropismo) que igualmente se genera por la existencia de una asimetria de

afiliacién entre independientes y asalariados.

11 Ley 1122 de 2007 - Articulo 21°: Movilidad entre Regimenes. Con el &nimo de lograr la permanencia en el Sistema, los afiliados al régimen subsidiado que ingresen al
régimen contributivo deberan informar tal circunstancia a la entidad territorial para que proceda a suspender su afiliacién la cual se mantendra por un afio, termino dentro del
cual podré reactivarla.
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Afiliacién, IBC, tasas de cotizacion del trabajador independiente

Salud

Pension

Riesgos profesionales

Obligatoria: Ley 100 de 1993
Art. 157

Voluntaria: Ley 100 de 1993
Art. 15

Voluntaria: Ley 100 de 1993 y
Decreto 1295 de 1994

Régimen contributivo:
trabajadores con capacidad de

Obligatoria: Ley 797 de 2003

La afiliacién se haré previa
afiliacion al sistema de salud y

Afiliacion pago Art. 3 pensiones
Régimen subsidiado: Voluntaria: Si trabajador gana | Trabajador independiente: con
trabajadores sin capacidad de | menos de 1 SML; Resolucién contratos no laborales (Dec.
pago 2377 de 2008 2800 de 2003)
IBC Ingreso Base de Cotizacion Ingreso Base de Cotizacion
Sobre los ingresos que declaren ante la entidad a la cual se
afilien. Las entidades aplican formularios con el fin de | Este tipo de trabajador
determinar las bases presuntas minimas para el IBC. Los | independiente no se equipara
criterios de presuncion seran el nivel educativo, la experiencia | con el concepto legislativo de
Trabajadores laboral, la actividad econdémica, la region, y el patrimonio | riesgos profesionales, pero en
Independientes declarado. Ahora bien, si los ingresos reales superan el IBC | la definicién de independiente
“puros” presumido se debe aportar sobre los ingresos reales. Los | de la resolucion 2377 de 2008,

trabajadores independientes deben declarar de manera
anticipada el IBC ante la entidad para liquidar los aportes de
febrero hasta enero del siguiente afio. (IBC min. 1 SMLV - IBC
max. 25 SMLV (D. 510/2003 - art. 3)).

el IBC se calcula sobre los
ingresos declarados y no
menores a 2 SML.

Trabajadores con
contrato no laboral

Para contratos superiores a 3 meses la parte contratante debera
verificar la afiliacion y pago a la seguridad social. El IBC sera el
equivalente al 40% del valor bruto del contrato mensualizado
(ley 1122 de 2007). Paragrafo art. 18 de la L. 1122: cuando el
contratista pruebe que esta cotizando sobre el tope maximo no
se aplicara esta norma.

El IBC seréa el 40% del valor
neto de los honorarios o de la
remuneracion por los servicios
prestados. Se podra pactar el
pago compartido con el
contratante. IBC no menor a 2
SML.

Calidad de
asalariado e
independiente

El aporte ser4 proporcional al valor del salario, ingreso o
pension devengado en cada contrato. De forma opcional el
empleador, por solicitud del independiente, puede cancelar la
totalidad de los aportes.

El IBC sera el mismo que se
aplica a los casos de contratos
no laborales.

Equivalente al de los trabajadores independientes “puros”.

Este tipo de trabajador

independiente no se equipara
con el concepto legislativo de
riesgos profesionales, pero en

Patronos Sobre los ingresos que declaren ante la entidad a la cual se | la definicién de independiente
afilian. de la resolucién 2377 de 2008,
el IBC se calcula sobre los
ingresos declarados y no
menores a 2 SML.
Te}sa de A cargo en su totalidad por el trabajador independiente A cargo en su totalldac_j por el
cotizacion trabajador independiente
1994 7.0% 11.5%
1995 12.0% 12.5%
Tarifa variable en funcién de:
1996-2003 12.0% 13.5% actividad econémica, de un
2004 12.0% 14.5% indice de lesiones
incapacitantes y siniestralidad,
2005 12.0% 15.0% y del programa de salud
ocupacional. Tarifa entre
2006 12.0% 15.5% 0.348% y 8.7%.
2007 12.5% 15.5%
2008 12.5% 16.0%

Fuente: elaboraciones del Observatorio del Mercado de Trabajo y la Seguridad Social con base en la legislacion

En consecuencia, detras de la necesidad invocada de un mayor control a la evasion y la elusién para la
puesta en marcha de la PILA, existe una pregunta siempre abierta por la cobertura del sistema de

seguridad social para una categoria heterogénea y compleja de trabajador.
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Igualmente, respecto al mandato de lograr la cobertura universal en salud para enero de 2010
(sentencia T-760 de la Corte constitucional) el trabajador independiente es el reto. Particularmente,
porque representa gran parte de la poblacién identificada en el nivel Il del SISBEN (¢trabajador
sanduche?) necesitada de subsidios parciales, y porque es el tipo de trabajador con mayor posibilidad de
movilidad entre el régimen contributivo y el subsidiado (Bitran et al, 2008).

En suma, los objetivos de equidad, calidad y cobertura planteados en la gran reforma de 1993 y
reafirmados en el debate de coyuntura sobre la seguridad social, tienen al trabajador independiente como

su principal sujeto de andlisis y reto del disefio institucional.

2.4. Revision de la literatura sobre determinantes de la afiliacion a la
seguridad social
Habiendo puesto en evidencia la creciente importancia del trabajo independiente en la estructura del

mercado de trabajo y en la legislacién de la seguridad social, su bajo nivel de afiliacién, y descrito el perfil
de aquel trabajador independiente afiliado al sistema, ahora es importante preguntarse por los factores o
variables que determinan la probabilidad de afiliacion de dicho trabajador.

Es muy relevante encontrar en la revision de la literatura que el tema de la cobertura de los sistemas
de seguridad social es hoy en dia el centro del debate; equiparando al convencional tema de la
financiacion (sostenibilidad) y gestidon de los sistemas de proteccion social. Este importante trabajo de
investigacién y consultoria ha sido impulsado por entidades multilaterales como el Banco Mundial y la
Organizacion Internacional del Trabajo (Banco Mundial, 2005; OIT, 2008).

Del examen de la literatura se puede generalizar que la cobertura de los sistemas de proteccion
social depende de tres grandes ambitos de factores.

En primer lugar, es que la cobertura depende en ultima instancia del nivel de desarrollo econémico y
las tasas de menor cobertura se encuentran en los paises de menor desarrollo (Banco Mundial, 2005)".
La razén fundamental es que los niveles de pobreza y las estructuras laborales de trabajo informal (parte
de los trabajadores por cuenta propia) son fuertes restrictores de la mejora de cobertura de los sistemas
de proteccion social en el mundo, o en términos simples, que el nivel de ingreso per capita restringe la
afiliacion. Desde esta perspectiva se ha planteado una doble causalidad con efectos de politica: i) el nivel
de desarrollo socioecond6mico mejora los niveles de cobertura de la seguridad social, y ii) alcanzar
mejores niveles de cobertura se considera una condicion necesaria, mas no suficiente, del desarrollo
(OIT, 2008; Bertranou, 2001; Banco Mundial, 2005; Bustamante, 2006).

El segundo &mbito de factores determinantes de la cobertura es el relacionado con el disefio
institucional de los sistemas de proteccion. Es evidente, como se ilustrd en el acapite anterior, que la
problemética de la cobertura implica importantes esfuerzos de disefio institucional y que éste a su vez

tiene efectos tanto en los mercados de trabajo como en los mercados de capitales. De una manera

12 Se encuentra que la cobertura del sistema de seguridad social es menos del 30% en Asia; entre 30% y 40% en los paises latinoamericanos de ingresos medios; del 60% en
economias de transicion del Este europeo y la antigua Unién Soviética; y en los paises de ingresos altos es mas del 80% (Banco Mundial, 2005)
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genérica, la forma del arreglo institucional del sistema de proteccion social determina una estructura de
incentivos que favorece o retrasa la afiliacién. A este respecto tres grandes decisiones se deben tomar en
relacién al disefio de sistemas de proteccién social: i) la relacién contribucién-beneficios; ii) la opcion de
afiliacion entre obligatoria y voluntaria; y iii) la determinacion del nivel de aseguramiento (contribucién) y
asistencia (subvencion). Desde una perspectiva tedrica, se busca con estas decisiones minimizar los
costos de transaccidn y/o aumentar la confianza en el sistema.

Para el caso especifico de los trabajadores independientes, la experiencia y los casos de éxito
referenciados por las instituciones multilaterales, ilustran como directriz de politica la necesidad de ajustar
la relacion entre contribucion y beneficios, de manera tal que la contribucién no se perciba como un
impuesto o como un costo adicional a la formalizacion laboral. Ahora, respecto a la opcién de afiliacién
entre obligatoria y voluntaria, la experiencia internacional sugiere diferenciar entre los riesgos de corto
plazo (salud) y largo plazo (pensiones). Para la cobertura de riesgos de corto plazo se considera
importante la apuesta por la obligatoriedad, incluyendo la subvencién si es necesaria, bajo el argumento
implicito de que la salud es un componente crucial del capital humano. Alternativamente, para los riesgos
de largo plazo no se ha encontrado evidencia empirica favorable a la obligatoriedad, justificada ésta en la
“miopia“ del trabajador independiente respecto a la necesidad de cubrir el riesgo de envejecimiento, o
cuando la cotizacién es independiente del valor de las prestaciones a recibir'® (Bitran et al, 2008).
Adicionalmente, si la contribucién se percibe como superior al beneficio, o esta implica un alto porcentaje
del ingreso, se incurriria en costos de bienestar. Finalmente, respecto a la decisién entre regimenes
contributivos y subsidiados, la directriz de politica apuesta por un disefio institucional en funcién de las
condiciones particulares de las poblaciones objetivo, y especificamente de su nivel de vulnerabilidad. De
esta manera, se sugiere una implementacion diferencial de los sistemas de proteccidon por tipos de
poblacién, y progresiva desde la implementacién de los sistemas de corto plazo (salud; cobertura de
desempleo) hacia los de largo plazo (pensiones) (Holzman et al, 1999; Bertranou, 2001; OIT, 2008;
Banco Mundial, 2005).

Por ultimo, el tercer ambito de factores determinantes de la cobertura a la seguridad social se asocia
a las caracteristicas socioecondémicas de los individuos. La idea basica es que la decision de afiliacion
depende de condiciones socioecondmicas especificas de las poblaciones objeto de afiliacién, y en este
sentido se rescata nuevamente la directriz de politica sobre la necesidad de pensar el disefio institucional,
y el objetivo de cobertura, desde las particularidades de los participantes en los sistemas de proteccién
social (Reynaud, 2002; OIT, 2008). Es sobre este &mbito de los determinantes de la cobertura en donde
se han centrado los ejercicios empiricos sobre la probabilidad de afiliacion a la seguridad social.

La revision de la literatura nacional e internacional evidencié un progresivo interés por el tema de la

cobertura y/o afiliacion a la seguridad social. Este interés fue particularmente intenso después de la

13 A pesar de una prueba empirica robusta que apoye el hacer obligatorio el aporte a pensiones, es importante notar que la “miopia” del trabajador independiente es mayor en
lo jévenes y va disminuyendo con la edad. Igualmente cierto, es que al preguntarsele a un joven si desea al final de su vida productiva una pensién este respondera que si. Con
lo cual, la relacién entre obligatoriedad-afiliacion-aportes es compleja y seguramente sujeta de un esquema importante de incentivos.
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introduccién de las reformas que privilegiaron los regimenes de capitalizacion en pensiones”. La revision
del trabajo empirico sobre los determinantes de la afiliacion a pensiones se concentré en ejercicios para
América Latina. Alternativamente se indagd por ejercicios empiricos de afiliacién o cobertura de los
sistemas de salud. A diferencia del problema de cobertura en pensiones, no se encontraron trabajos
empiricos especificos sobre determinantes de la cobertura en salud™, excepto si el problema se
transforma en una pregunta por la demanda de servicios de salud o del nivel del “capital salud”*®.

Para este caso de demanda de servicios de salud si existe una abundante literatura que considera a
la salud como un componente del capital humano sujeto de acumulacién y explotacion productiva
(Becker, 1964; Grossman, 1972). Esta literatura considera que el estado de salud de una persona
depende de caracteristicas socioecondémicas a nivel individual y del hogar, ademas de las caracteristicas
del entorno institucional, geografico y productivo (Ross y Mirowsky, 2000). Desde esta perspectiva los
modelos de determinantes de capital salud son equivalentes a los modelos implementados para
determinar la probabilidad de afiliacién a la seguridad social, y en particular la afiliacion a los sistemas de
salud y pension. En efecto, y de manera general, se considera que la afiliacion a la seguridad social
depende de algunas caracteristicas del individuo, de su entorno familiar, y del espacio socioeconémico en
el cual desempefia su trabajo.

Utilizando una aproximacion equivalente de homologacion de modelos empiricos, los ejercicios de
determinantes de la afiliacién a la seguridad social tienen similitud con los ejercicios sobre determinantes
del empleo asociados a las caracteristicas de los individuos (Bover, et al, 2000; Cain, 1986; Cardenas y
Bernal, 2001). La razén es simple, la afiliacion a la seguridad social esta estrechamente ligada al nivel de

ocupacion, por lo tanto, los determinantes de una u otra pueden ser equivalentes.

Determinantes de la afiliacidon a salud (caso Colombia)

En Colombia, y para el caso de los determinantes de la probabilidad de afiliacion al sistema de salud,
se ha encontrado que la edad, el nivel de escolaridad y el nivel de ingreso son los determinantes que
favorecen la probabilidad de afiliacién al sistema de salud"’. Aunque cada uno de estos factores explica
individualmente parte de la probabilidad de afiliacién al sistema de salud, es importante hacer ver que
estos en su conjunto implican la existencia de acumulacién de capital humano: una persona con mayor
experiencia laboral y una mejor educacion tiene la posibilidad de generar mayores ingresos, los cuales le
permiten un mayor consumo de servicios para su bienestar personal. Ver Cuadro 2.12.

La variable educacion, descontando su efecto en el ingreso, puede ser entendida como un
determinante de la afiliacién a salud, cuando a una mayor acumulacién de capital humano se mejora los

niveles de concientizacién sobre la necesidad de proteccion ante riesgos de salud. En este mismo

14 Fue evidente que las reformas a los sistemas de seguridad social, aunque se justificaron sobre un problema de sostenibilidad financiera, lo cierto es que existia una
necesidad de mejora en la afiliacién o cobertura.

15 Mas adelante se relacionan dos ejercicios de medicion en el ambito nacional, que son los que serviran de referente para este documento.

16 Existe una abundante literatura a partir del articulo seminal de Grossman (1972).

17 En general, los modelos de afiliacion utilizan metodologias Logit/Probit, es decir, modelos que estiman la probabilidad de que un evento (discreto) se presente en funcién de

una serie de variables que la determinan en forma exégena.
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sentido, la variable edad, descontando su efecto en el ingreso, sugiere que mientras los jovenes prestan
menor atencion a los riesgos de salud, los mayores son mas precavidos ante la posibilidad de
enfermedad.

Otras variables que mejoran la probabilidad de afiliacién a salud son el estrato socioeconémico de la
persona ocupada; la compra de un paquete de medicina prepagada, contraviniendo la idea convencional

I*®: el nimero de horas

que estos seguros son sustituto de la afiliacion al sistema de seguridad socia
trabajadas a la semana (mas de 30 horas), que implicaria jornadas completas o extraordinarias; la
posicién ocupacional (asalariado y patron); la existencia de contratos escritos; y el sector econémico en el
cual se desempefia el trabajo. Estas cuatro Ultimas variables, indicarian que a una mayor formalizacion
de la relacion laboral y la ocupacion en sectores con mayor posibilidad de acumulacion, se aumenta la
probabilidad de afiliacion al sistema de salud. Ver Cuadro 2.12.

Alternativamente, el hecho de ser hombre, conyugue mujer, o hijo trabajador en el hogar del hombre
jefe de familia, no mejora la probabilidad de afiliaciéon a salud. El estudio que en Colombia encontré que el
trabajador hombre tiene menos probabilidad de ser afiliado a salud no da razones précticas o teéricas al
respecto (Universidad del Rosario, 2007). Sin embargo, es razonable pensar que la mujer tiene una
mayor probabilidad a la afiliacion que el hombre, debido a su percepcién de mayor cuidado de su salud
en caso de embarazo y el tener un mayor sentido de proteccién a la familia dependiente de ella. Por otro
lado, el hecho de que la posicion familiar respecto al jefe hombre cabeza de familia, incida negativamente
en la probabilidad de afiliacién a salud, estaria indicando que estas personas se considerarian poblacién
beneficiaria y no cotizante. Nuevamente es posible pensar esta situacién como un indicio de evasion. Ver
Cuadro 2.12.

Aqui es importante notar que existen diferencias de significatividad estadistica, mas no de signo, en
las variables determinantes de la afiliacion a salud cuando se controla por ubicacién geogréafica de la

poblacién (urbana o rural). Ver columnas 2 y 3 del Cuadro 2.12.

18 Es importante anotar que en Colombia el acceso a paquetes de medicina prepagada (planes voluntarios de salud), tienen como requisito la afiliacién a un Plan Obligatorio de
Salud (POS) desde la Ley 100 de 1993-. En consecuencia la relacion positiva entre medicina prepagada y probabilidad de afiliacion a salud en Colombia tiene un argumento
legal de fondo, y en este caso los paquetes de medicina prepagada son complementarios al POS. Sin embargo, los estudios en Colombia consideraron esta variable, junto a
pélizas de hospitalizacién y cirugia, en los modelos empiricos porque se encontré que existian en el afio 2000 (Encuesta de Hogares) personas no afiliadas al sistema con
planes complementarios al POS (Bitran et al, 2008)
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Cuadro 2.12
Determinantes de la afiliaciéon a salud

Estudios comparados (a)
Variable dependiente: Afiliacion a salud
Colombia Colombia Colombia
V. explicativas 1) 2 )
Modelo econométrico | Probit Ord. Logit Logit
Variables sociodemogréficas
Género (hombre) OM
Edad (+)*
Escolaridad (nivel educativo) (+)* (+)*
Estrato socioeconémico (+)*
Medicina prepagada (+)* (+)
Poliza de hospitalizacion y cirugia (+) (+)
Parentesco: Jefe de hogar mujer / jefe hombre (+) (+)
Parentesco: Conyuge / jefe hombre -)* )
Parentesco: Hijo menor de 18 afios / jefe hombre (-)* )
Parentesco: Hijo entre 18 y 25 afios / jefe hombre (-)* )
Parentesco: Otro pariente / jefe hombre () )
Parentesco: No pariente / jefe hombre (+) +)
Condicién laboral
Ingreso laboral (+)* (+)* (+)
Posicién ocupacional (Patrén / Cuenta Propia) (+)* (+)*
Contrato escrito (+)*
Horas trabajadas a la semana (+)* +)
Rama de actividad (+)*

(a) En el cuadro se incluyen todas las variables significativas y no significativas que cada uno de los estudios considerd
explicativas

* Significativo estadisticamente

Colombia (1): U. Rosario (2007) - Base Empirica: ECV 2003 y ECH, Il Trimestre 2002-2005 / Asalariados

Colombia (2): Bitran, Econometria, ESAP (2008) - Base empirica: ENH, Il Trimestre 2000 / Urbano / Independientes
Colombia (3): Bitran, Econometria, ESAP (2008) - Base empirica: ENH, Il Trimestre 2000 / Rural / independientes

Determinantes de la afiliacién a pensién

Para el caso de los determinantes de la probabilidad de afiliacion al sistema de pensiones, y como se
anticipo, existe una mayor cantidad de ejercicios empiricos, ver Cuadro 2.13. En forma equivalente a la
afiliacion a salud, la edad, el nivel de escolarizacién, el nivel de formalizacion del trabajo, y el nivel de
ingreso son los principales determinantes de una mayor probabilidad de afiliacion a pensiones. Ademas
de la relacién positiva implicita entre mayor capital humano y afiliacién a pensiones, es evidente que en el
caso de la afiliacién a pensiones el mayor nivel de ingreso asociado a la experiencia, la formacion y el
trabajo formal (asalariado con contrato escrito), aumenta la probabilidad de afiliacion. Igualmente el
mayor nimero de horas de trabajo, la antigiiedad en el trabajo, el tamafio del establecimiento, y el tipo de
rama de actividad econémica, tienen una relacién positiva con la probabilidad de afiliacion a pension.

Aunque el mayor nimero de horas trabajadas y la antigiiedad en el puesto de trabajo pueden estar
recogidas en el efecto ingreso sobre la afiliacion a pensiones, se puede argiir un efecto marginal

diferencial positivo sobre la afiliacién si éstas implican una mejor relacién laboral en términos de
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condiciones y calidad del empleo. Ademas, el tamafio de establecimiento y el sector de actividad sugieren
gue a una mayor formalizacién de la actividad econémica (finanzas, industria) la probabilidad de afiliacion
aumenta.

Ahora bien, es interesante notar que la existencia de ingresos no laborales implica una menor
probabilidad de afiliacién. Esto sugeriria que existe ademas de la relacién positiva ingreso-afiliacion a
pensién, una racionalidad econdmica de optimizacién de la inversiéon que no necesariamente esta ligada
a cubrir el riesgo de falta ingresos en la vejez exclusivamente con aportes al sistema de pensiones, sino
gue se evaluarian otras opciones de inversidn para solventar la vejez (educacion, finca raiz, por ejemplo).
Ver Cuadro 2.13. Igualmente aparecen como determinantes de la mayor probabilidad de afiliacion a
pensiones la afiliacion al sistema de salud, el estrato socioeconémico, y la ubicacién geografica del
trabajador. En el primer caso es razonable pensar en una racionalidad adversa al riesgo que atiende con
alguna prioridad las contingencias de corto plazo, salud, para después pasar a cubrir las contingencias de
largo plazo, la vejez. El estrato socioecondmico esta asociado a mejores niveles de ingreso, y en el caso
de la ubicacion geogréfica del trabajador, se ha encontrado que existe una mayor probabilidad de
afiliacion a pensiones si éste se encuentra en zonas urbanas. Posiblemente la cercania a la informacion y
oferta de servicios financieros (Fondos), y los menores costos de transaccion asociados a éstos,
promuevan esta relacién positiva. Ver Cuadro 2.13.

Finalmente, y a diferencia del caso de afiliacion de los ocupados al sistema de salud, en pensiones el
hecho de ser hombre y jefe de hogar aumenta la probabilidad de ser afiliado.. Sin embargo, el cambio de
signo en el género respecto a la probabilidad de afiliacion a diferentes sistemas de proteccién implica una
ambigledad no clara de explicar. Alternativamente, el estado civil de mujer casada no aumenta la
probabilidad de afiliacién a pensiones, asi como el numero de hijos en el hogar o el gasto en educacion
privada de algin miembro del hogar. Las razones pueden estar asociadas al cuidado de los hijos y en
este sentido a una menor probabilidad de asistencia al mercado de trabajo. Esta razén justificaria que la
presencia de personas mayores en el hogar si favorezca la probabilidad de afiliacién, porque estas se
encargarian del cuidado de los menores. Ver Cuadro 2.13.

En suma, la mayor probabilidad de afiliacion a los sistemas de seguridad social esta asociada a la
obtencién de un mayor nivel de ingreso. Asi mismo, la mayor formalizacién de la relacién de trabajo
implica una mayor probabilidad de afiliacion y en consecuencia, se podria anticipar que buena parte de
los llamados trabajadores independientes tendrian menos probabilidad de afiliacién al sistema de
seguridad social. Aqui es importante reiterar, junto a las recomendaciones de las entidades multilaterales,
que solamente con el disefio institucional y la implementacion del sistema de seguridad social no basta
para el incremento de la cobertura, sino que se hace necesario articularlo a las condiciones de desarrollo
del pais, y alinearlo a las caracteristicas particulares de las poblaciones (tipos de trabajadores) objeto de

la proteccion social.
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Cuadro 2.13
Determinantes de la afiliacion a pension
Estudios comparados (a)
Variable dependiente: Afiliacién a pensiones
V. explicativas Bolivia (1) Bolivia (2) Chile Argentina _Colombia (1)  Colombia (2)
Modelo econométrico | Heckman Probit Probit Probit Probit Ord. Probit
Variables sociodemogréficas
Genero (hombre) (+) (+) (+)*
Genero (mujer) ) OO O] ()
Estado civil (1-casado) (-)* (+H* ()
Estado civil (1-mujer casada) QMO
Indigena (1-etnia) )
Jefe de hogar (+)*
Edad (G G0 I €. LN ) (+)* (+)*
Edad 2 (-)*
Escolaridad H* H ) (+)* (+)*
Estrato socioecondémico (+)*
Numero de hijos (en el hogar) ) ()
Educacion privada de miembro hogar () )
Numero de ancianos (en el hogar) (H)* ()
Condicion laboral
Nivel de ingreso (+)* (+)* (+)* (+)*
Ingreso no laboral () )
Posicién ocupacional (1-asalariado privado) (+)* (+)*
Posicion ocupacional (1-asalariado publico) (+)* (+)*
Posicion ocupacional (1-patron) (+)*
Posicién ocupacional (1-empleado doméstico) (+)*
Tamario del establecimiento ) () (+)
Contrato escrito (+)*
indice de formalidad (contrato y permanente) (+)* ()
Horas trabajadas a la semana o dia (+) (+)
Afiliado a salud (contributivo) +)* () (+)* (+)*
Rama de actividad (manufactura, financiero) (+)*
Autoempleado )
Agricultura (1-autoempleo) (-)*
Manufactura (1-autoempleo) (-)*
Servicios (1-autoempleo) (+)
Sector informal (1-si pertenece) )
Trabajadores con segundo empleo (+)*
Antigiiedad puesto de trabajo (+)
Localizacion y crédito

Ubicacién geogréfica (1-cabecera urbana) (+) +)* ) (+)*
Ubicacién geogréfica (1-rural) (-)* (-)*
Acceso al crédito WINC)

(a) En el cuadro se incluyen todas las variables significativas y no significativas que cada uno de los estudios consideré explicativas
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* Significativo estadisticamente

Bolivia (1): Molina y Soria (2006) - Base Empirica: MECOVI 2002 / Independientes
Bolivia (2): Evia y Fernandez (2005) - Base Empirica: MECOVI 1999-2001 y EIH, 1990, 1992, 1994
Chile: Holzman, Packard y Cuesta (1999) - Base Empirica: CASEN, 1996 / Ocupados

Argentina: Holzman, Packard y Cuesta (1999) - Base Empirica: EPH, 1997 / Asalariados privados urbanos

Colombia (1): U. Rosario (2007) - Base Empirica: ECV 2003 y ECH, Il Trimestre 2002-2005 / Ocupados

Colombia (2): Bustamante (2006) - Base Empirica-ENH, 1l Trimestre 2003 / Ocupados

2.5. Determinantes de la probabilidad de afiliacién a la seguridad
social de los trabajadores independientes en Colombia
El ejercicio empirico aqui propuesto identifica las variables de los modelos a partir de la informacion

contenida en la GEIH para el Il trimestre de 2007. Y siguiendo la literatura nacional e internacional, se

propone como tesis de trabajo que la afiliacion a la seguridad social del trabajador independiente

depende de un conjunto de caracteristicas individuales asociadas a su condicién social, laboral y de

entorno econdmico. En el cuadro 2.14 se presenta el detalle de las variables incluidas en los diferentes

modelos estimados.

Cuadro 2.14

Variables determinantes de la afiliacién del trabajador independiente a la seguridad social

Variable

Definicion

Variable dependiente:

. Cotizante a salud
. Cotizante a pensiones

Trabajador independiente: 2 categorias — Cuenta Propia y Patrono -

Categorica: cotiza a salud — reg. contributivo
Categorica: cotiza a un fondo de pensiones

Variables independientes:

Sociodemograficas
. Edad
. Género
. Nivel educativo
. Estado civil

Condiciones laborales
. Ingreso monetario por mes
. Rama de actividad
. Horas trabajadas a la semana
. Duracién trabajo
. Formas de trabajo

Control
. Ubicacion geografica
. Afiliacién a salud

Continua: numero de afios

Categorica: hombre — mujer (2 niveles)

Categorica: no titulo — primaria — secundaria — universitario (4 niveles)
Categorica: casado - otro caso (2 niveles)

Continua: logaritmo del valor monetario

Categorica: primario — secundario — terciario (3 niveles)

Continua: nimero de horas

Categorica: ocasional — estacional — permanente (3 niveles)

Categorica: (obra, destajo, comision, catalogo) — (honorarios) - (oficio) — (negocio); 4 niv.

Categorica: (<50 habitantes) — (50-100) — (100-1 millén) — (>1 millén) ; 4 niveles
Categoérica: si — no (2 niveles)

Se considerd nuevamente que el trabajador independiente puede categorizarse como trabajador por

cuenta propia o patron. La razon de esta diferenciacién es, tal como ya se habia anotado, que a pesar de

gue ambos trabajadores asumen los riesgos sujetos de proteccion social de forma auténoma, sus légicas

de acumulacion e inversién pueden variar. Adicionalmente, los perfiles de ambos trabajadores difieren.
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Por lo tanto, se construyeron modelos de afiliacion diferenciando trabajador por cuenta propia de patron.
De la misma manera, los modelos de determinantes de la afiliacion se diferencian por el sistema de
proteccion considerado: salud o pensiones.

Los resultados confirman los hallazgos generales de ejercicios empiricos precedentes. Ver Cuadro
2.15. Es decir, las variables asociadas a la descripcion de un mayor capital humano del individuo
trabajador independiente, sugieren una mayor probabilidad de afiliacion a los sistemas de proteccion
social. En concreto, el nivel de ingreso, la edad, y el nivel educativo presentan una relacion positiva con la
probabilidad de afiliacion a salud y pensiones. El caso de las variables utilizadas para evaluar el efecto
del nivel educativo es elocuente. A medida que aumenta el nivel de educacion alcanzado por grados
(primaria, secundaria, universidad) la probabilidad de afiliacion a los sistemas de proteccién aumenta.

Igualmente se confirma que la ubicacion del sitio de residencia y del sector econémico en el que se
emplea el trabajador independiente (cuenta propia y patron), influye positivamente en la probabilidad de
afiliacion. Los ejercicios empiricos planteados definieron una variable de escala del nivel de urbanizacion,
recordando que ejercicios previos habian encontrado una clara relacién positiva entre la ubicacion del
trabajador en zonas urbanas y su probabilidad de afiliacibn. Para nuestro caso, se encuentra que la
probabilidad de afiliacién crece con el tamafio de la zona urbana donde se ubica el trabajador, siendo
aquellas zonas con poblaciones mayores a 1 millbn de personas, en donde se verifica una mayor
probabilidad de afiliacién a la seguridad social. Ahora bien, el hecho de trabajar en un determinado sector
econ6mico diferente a aquellos de actividades primarias (agropecuario-minero), también mejora la
probabilidad de afiliaciéon. Este resultado es estadisticamente significativo, excepto en la afiliacion a
pensién de los cuenta propia.

Algunas variables evidencian efectos ambiguos sobre la afiliaciébn segun se considere el tipo de
sistema: pensidn o salud. En efecto, los trabajadores por cuenta propia hombres y de estado civil casado,
no presentan una mayor probabilidad de afiliacion al sistema de salud. Sin embargo, el patron de género
masculino si tiene una mayor probabilidad de afiliarse al sistema de pensiones. De acuerdo a la
explicacion dada en la revision de la literatura, las mujeres cuenta propia pueden percibir una necesidad
mayor de afiliacién a salud que los hombres, por la posibilidad de embarazo, y su mayor sentido de
responsabilidad respecto al nucleo familiar. Mientras el caso de la mayor probabilidad de afiliacion a
pensiones si se es hombre y patrén, puede estar asociado a la caracteristica de jefe de hogar. De todos

modos, el género es una variable ambigua como determinante de la afiliacién a la seguridad social.
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Cuadro 2.15
Estimacion de los modelos de afiliacion a salud y pensiones (a)
Cuenta Propia Patrén
Variable Salud Pension Salud Pension
dF/dx z dF/dx z dF/dx z dF/dx z
Sociodemogréficas
Edad 0,003 *** 299 | 0,001 *** 266 | 0,021 ** 386 | 0,016 *** 412
Edad*2 0,000 ** 217 0,000 ** 266 | 0,000 ** _325
Sexo
Hombre -0,011 ** 215 0,079 ** 325
Nivel educativo
Primaria 0,087 *** 1192| 0,008 *** 262 0,122 *** 290
Secundaria 0,207 *** 2362 | 0,015 *** 4928 | 0,215 *** 523 | 0,207 *** 487
Superior 0,381 *** 2730| 0,054 *** 904 | 0,320 ** 718 | 0,386 *** 724
Estado civil
Casado -0,015 *** 330 | 0,005 ** 242 | -0,076 *** _300
Condiciones laborales
Ingreso 0,079 ** 2899 | 0,007 *** 604 | 0,132 ** 1039| 0,022 *** 269
Rama de actividad
Secundaria 0,081 ** 213
Terciaria 0,041 ** 236 0,101 ** 216 | 0,078 ** 250
Horas trabajadas / semana 0,000 ** 225 -0,001 * 1,72
Duracion del trabajo
Estacional
Permanente 0,015 ** 268 0,108 ** 232
Forma de trabajo
Honorarios 0,212 ** 1g803| 0,064 *** 1145| 0,184 * 1,68
Oficios 0,015 ** 242
Negocio 0,016 ** 224 | -0,009 *** .322
Control
Ubicacion geogréafica
Urbana 50mil y 100mil hab. 0,054 *** 330 0,174 *** 2563
Urbana 100mil y 1millén
hab. 0,048 ** 482 | 0,009 ** 196 0,091 ** 240
Urbana mas de 1 millén hab. | 0,066 ** 522 | 0,011 ** 196 | 0,098 * 1,90 | 0,142 ** 2380
Afiliacion salud 0,332 *** 5962 0,374 *** 20,08

(a) Los modelos incluyeron todas las variables independientes listadas, pero solo se presentan con datos las variables significativas

estadisticamente.

Nota: Modelos estimados con datos de la GEIH, julio-septiembre 2007, sin factor de expansion

ek n<0,001; ** p<0,05; * p<0,10
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Igualmente, el nimero de horas trabajadas, las formas de trabajo, y la duracion de éste tienen
diferentes efectos sobre la probabilidad de afiliacion dependiendo del tipo de trabajador independiente y
del sistema de proteccion al cual esté afiliado. Asi por ejemplo, el nUmero de horas de trabajo mejora la
probabilidad de afiliacion de trabajador cuenta propia a salud y del patrén al sistema de pensiones. Los
trabajos por honorarios, de oficios especializados, o de negocios propios, influyen positivamente en la
afiliacion a salud y pensiones de los trabajadores cuenta propia, con mayor relevancia si estos trabajan
por honorarios. Para el caso de los patronos en el sistema de salud el efecto de las formas de trabajo
(honorarios, oficios, negocios) es positivo sobre la probabilidad de afiliacién, pero significativo sélo si
trabaja por honorarios. Este mismo tipo de relaciones ambiguas se tiene para la duracion del trabajo. En
el caso de trabajadores por cuenta propia y patronos la probabilidad de afiliaciéon a salud se favorece si el
trabajo es permanente, mientras para la afiliacién a pensiones la duracion del trabajo no es significativa
estadisticamente para la mejora de la probabilidad de afiliacién.

Finalmente se encuentra un efecto de complementariedad entre las afiliaciones a salud y pensiones.
En efecto, el hecho de estar afiliado a salud mejora la probabilidad de estar afiliado a pensiones. La
obligatoriedad de la legislacion desde 2003 puede estar incidiendo en esta complementariedad.

Los resultados de los ejercicios empiricos ilustran dos hechos recurrentes en la literatura sobre la
cobertura de la seguridad social de los trabajadores independientes. El primer hecho relevante es que la
afiliacion a la seguridad social esta determinada fundamentalmente por el nivel de ingreso de los
individuos, y que este tiene relaciones proactivas con las variables que reflejan un mayor capital humano.
En segundo lugar, que existen diferentes grados de probabilidad de afiliacién a la seguridad social segun
el tipo de trabajador independiente, lo cual se confirma cuando se encuentran variables con efectos

ambiguos y diferenciados segun el tipo de trabajador independiente y el tipo de sistema de proteccion.

2.6. Discusion de resultados y conclusiones
Los resultados del ejercicio empirico, y en general la argumentacion a lo largo del Boletin han ido

dando elementos de juicio para justificar y defender la tesis de que el problema de la cobertura de los
trabajadores independientes esta estrechamente ligado a la comprension de su heterogeneidad interna
como categoria ocupacional. En este sentido, toda medida de politica deberia considerar en primera
instancia sobre qué grupo especifico de trabajador independiente se quiere incidir.

La descripcidon del perfil del trabajador independiente en Colombia mostré que considerando la
clasificacibn formal de trabajador independiente como cuenta propia o patron, se verificaban
efectivamente diferencias en su caracterizacion. Asi mismo, al desglosar la categoria de trabajador por
cuenta propia, se encontraban insumos para considerar la existencia de por lo menos tres grupos
especificos: informales “puros”, trabajadores de oficios con ingresos medios, y profesionales.

Adicionalmente, el acercamiento a la comprensién de la normativa sobre la proteccion social de los
trabajadores independientes, nuevamente ilustré la existencia de tratamientos diferenciados segun el

grupo de trabajador considerado. Asi por ejemplo, independiente sin ningln tipo de contrato;
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independiente con contrato no laboral; trabajadores con doble afiliacion —asalariado e independiente-, y
patron.

Al considerar los determinantes de la afiliacion a la seguridad social, se encontré evidencia empirica
sobre la relevancia del capital humano como variable discriminatoria de una mayor o menor probabilidad
de afiliacion a la seguridad social. Esta comprobacion empirica confirma lo encontrado en otros estudios,
respecto a que la variable que determina en ultima instancia la afiliacion a la seguridad social es el
ingreso (Lopez, 1990; Banco Mundial, 2005; Bitran et al, 2008; Holzman et al, 1999, Molina y Soria, 2006;
Universidad del Rosario, 2007; Bustamante, 2006). Con lo cual, en este Boletin se generaron nuevos
elementos de juicio para justificar la existencia de diferentes grupos de trabajadores independientes, con
diferentes necesidades y condiciones de acceso a la seguridad social.

Otras variables determinantes de la afiliacién a la seguridad social también llevan a argumentar sobre
la necesidad de pensar en la heterogeneidad de la categoria de trabajador independiente. En efecto, la
pertenencia a un sector econémico especifico, la ubicacién en zonas urbanas o rurales, o la forma de
generacion de ingresos (con o sin contrato), sugieren que existen grupos de trabajadores independientes
con mayor o menor probabilidad de afiliacion a la seguridad social segun el lugar y la forma en que
desempefien su trabajo. Estas variables discriminatorias de la afiliacion a la seguridad social, han dado
soporte a la insistencia de la entidades multilaterales sobre la necesidad de afiliar a grupos especificos de
poblacién por zonas geograficas y/o actividades productivas comunes (OIT; 2008; Reynaud, 2002; Banco
Mundial, 2005).

En consecuencia con lo descrito, una primera gran conclusion es que al grupo de trabajadores
independientes profesionales con contratos no laborales se les ha ido ajustando un sistema de proteccion
que incentiva-obliga, o por lo menos, controla su afiliacion. No sobra decir que estos trabajadores tienen
menores restricciones de ingreso valoradas segln su capacidad de pago. Pero es importante dejar
constancia que el disefio institucional y la legislacién los ha llevado al proceso de afiliacion, y de
declaracion de “todos” sus ingresos sujetos de contribucion. Desde el punto de vista normativo, el control
por parte del contratante y el pago condicionado a la contribucién a la seguridad social, ha demostrado
acertividad en el hacedor de politica. Este es un ejemplo de cémo la afiliacién depende del disefio
institucional y de las caracteristicas individuales del trabajadorlg.

Paralelo a la anterior conclusion, es evidente que el reto en la afiliacion a la seguridad social est4 en
los grupos de trabajadores independientes con dificultades de construir una capacidad de pago. Estos
serian segun lo descrito en este boletin, los trabajadores por cuenta propia de ingresos bajos (“informales
puros”), los de ingresos medios variables (de oficios sin contratos), y los patronos de ingresos bajos y
medios (microempresas). En algunos estudios denominados en genérico la poblacién “sanduche” (Bitran
& Asociados et al, 2008).

Habiendo dejado explicito que cualquier politica de cobertura de la seguridad social para los

trabajadores independientes debe partir de identificar los grupos que se conforman al interior de esta

19 No sobra advertir que la elusién de los aportes a la seguridad social sigue siendo una practica usual en la contratacién de los servicios profesionales en empresas privadas

de menor tamafio
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categoria ocupacional, durante el desarrollo del tema en este Boletin, también se encuentran insumos
para conceptuar sobre un conjunto de medidas de politica que han surgido de diferentes estudios y
consultorias nacionales e internacionales. En el cuadro 2.16 se presenta un esquema de dichas
propuestas. Para su presentacién se consideré que el eje sobre el cual se articulan las politicas es la
necesaria y obligada relacién entre contribucién y beneficios generados por el sistema de seguridad
social, y como marco de aplicacién, las directrices de politica deben también diferenciarse por aquellas
relacionadas con la gestiéon del sistema. Es decir, la presentacion de las propuestas de solucién de la
cobertura en seguridad social se relacionan en tres ambitos generales: las asociadas a la contribucion;
las asociadas a los beneficios del sistema; y las propuestas de la mejora a la gestién del sistema.

Dentro del ambito de la contribucién se han propuesto medidas de politica que apuntan a la
flexibilizacién en varios aspectos. En general estas medidas tienen que ver con la necesidad de minimizar
el llamado costo de la formalizaciéon del trabajador independiere. Este primer bloque de medidas se
refiere a la posibilidad de tener tasas de contribucion diferenciadas para trabajadores independientes; de
hacer los pagos de contribucion acumulados de forma anual o semestral; de considerar excepciones al
minimo del IBC exigido para salud y pensiones; de hacer obligatoria la afiliacion a salud (argumento de la
acumulacion de capital humano) y no obligatoria a pensiones (argumento de la “falsa miopia” y la no
existencia de evidencia empirica de la relacion afiliacién — obligatoriedad); y de permitir movilidad entre
regimenes contributivo y subsidiado.

Este conjunto de medidas, por supuesto, deben ser evaluadas desde la perspectiva de la
sostenibilidad financiera del sistema, pero desde los hallazgos de este Boletin se consideran necesarias y
viables. Ahora bien, es evidente que la gran mayoria de ellas se enfocan a los grupos de trabajadores
independientes informales “puros” y a los trabajadores de oficios con ingresos medios. La flexibilizacion
en tiempo, monto, IBC y tasas de afiliacion tienen como soporte la importante relacién entre afiliacion e
ingreso. Como el ingreso de este grupo de trabajadores es muy variable y no regular en el tiempo, es
razonable pensar en un sistema flexible de recaudo. Aunque parezca de perogrullo, es mejor tener a
trabajadores cotizando menos que tenerlos desafiliados de los sistemas de proteccién. En otras palabras,
se sugiere aceptar la disminucién del costo de formalizacién, con lo cual se estaria apostando a la
equidad (aportes a la seguridad social segun las capacidades de pago no fijas en el tiempo), y al objetivo
de cobertura universal.

De todos modos, ya existen indicios de atencion y aceptacion a estas directrices por parte de los
hacedores de politica. Asi por ejemplo, la ley 1122 de 2007 apunta en la direccion correcta de favorecer y
reconocer la movilidad entre regimenes contributivos y subsidiados; dentro del debate causado por la
implementacion de la PILA, la discusién sobre el IBC minimo y la no obligatoriedad a pension ya se esta
llevando a proyecto de Ley, y hoy se atiende bajo la directriz no clara de una resolucion (2377 de 2008); y
el decreto 3085 de 2007 permite alguna flexibilidad del IBC para independientes (ver Anexo). De todos
modos, la implementacién de estas medidas debe implicar un trabajo de induccién, ejemplificacion y
generacion de incentivos para la afiliacién, en particular, por la resistencia del trabajador independiente a

formalizarse por el temor de no poder salir del sistema contributivo en periodos de crisis.
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Cuadro 2.16
Recomendaciones de politica para la cobertura de trabajadores independientes
Respaldo en
Recomendacion de politica mo_delos_ y Prioridad
evidencia
empirica
En el ambito de la contribucién
Flexibilizar el minimo del IBC para aportes a salud y pensiones Si Alta
Hacer obligatoria la afiliacion a salud No Alta
Hacer voluntaria la afiliacion a pension No Alta
Establecer un esquema de cotizacion flexible en montos y tiempo Si Alta
Flexibilizar la movilidad entre regimenes (Contributivo y Subsidiado) No Alta
Establecer una tasa de cotizacion diferencial en salud y pensiones para Sj Alta
independientes que disminuya el costo de formalizacion
En el &mbito de los beneficios

Generar un esquema de beneficios gratuitos en salud a partir de una .

Y S . No Media
contribucién a pension (incentivo cruzado)
Flexibilizar los limites a los beneficios en salud y pensiones (p.e. POS y/o No Alta
Pensiéon minima)
Generar posibilidades de acceso y uso de los aportes realizados a
pensiones (crédito para educacion, vivienda y cobertura en periodos de No Baja
desempleo)

En el ambito de la gestion

Evaluacion del esquema de subsidios y estudio de identificacién de .

N - . S - No Baja
beneficiarios a partir de metodologias para medicion de capacidad de pago
Fomento a la afiliacion progresiva y encadenada a los sistemas de
proteccion social desde los riesgos de corto plazo (salud, desempleo) hasta Si Media
los riesgos de largo plazo (pensiones)
Promocion de la afiliacion colectiva, por grupos y/o zonas, bajo esquemas S; Alta
de microseguros
Informacién y educacion sobre el sistema de seguridad social No Alta
Mejorar la identificacién y registro de aportantes (PILA; RUA,; Identificacion No Alta

en la demanda de servicios IPS)

Fuente: elaboraciones del Observatorio del Mercado de Trabajo y la Seguridad Social

En segundo término estan las recomendaciones de politica relacionadas con los beneficios de la

afiliacion a la seguridad social. En general, este conjunto de directrices busca generar una adecuada
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relacion contribucion — beneficio, en el sentido de mejorar la confianza y utilidad de pertenencia al
sistema (bienestar individual por cobertura de riesgos), y en particular, las medidas buscan hacer percibir
al trabajador independiente que su contribucién no es un impuesto adicional a su trabajo o0 a la némina.

Dentro de este conjunto de medidas se encuentran: la creacién de un incentivo cruzado entre
sistemas de proteccion (salud-pension) permitiendo el acceso a un paquete de servicios minimos de
salud a través de la contribucion a pensiones; el estudio y flexibilizacién de los beneficios de salud y
pensiones para que se ajuste la relacién contribucion-beneficios a las capacidades de pago de los
trabajadores y las restricciones presupuestales del Estado; y dentro del sistema de pensiones, permitir
gue el monto acumulado de la contribucién sea un garante de acceso a otros beneficios diferentes a la
obtencién de una pension, tales como la posibilidad de obtener créditos (restringidos a educacién y
vivienda) y a coberturas de ingreso en periodos de desempleo.

Nuevamente, es importante aclarar que cada una de estas medidas implica un estudio de viabilidad y
sostenibilidad particular, pero a partir de lo descrito en este Boletin se consideran igualmente pertinentes
y necesarias pero con un papel importante del control. De todos modos, es importante tener siempre
presente la relacién y compensacion entre la cobertura de riesgos de corto plazo vs. de largo plazo. En
otras palabras, el sistema de proteccion social debe crear elementos de compensacién entre coberturas
de riesgo, para mejorar la percepcion de beneficios y confianza en el sistema general. Este seria el
argumento para justificar la complementariedad entre la contribucién a pension con beneficios en salud.
Por otro lado, flexibilizar los beneficios de la proteccién social en funcién de la contribucién y capacidad
de pago se soportaria en argumentos de equidad, y en la recomendacién de las entidades multilaterales
de ir haciendo progresivo el acceso al sistema y a sus beneficios. Finalmente, permitir que la contribucién
a pensién se considere como un ahorro disponible con uso restringido, tal como se regula actualmente en
el sistema de cesantias, y adicionando la cobertura al riesgo del desempleo, se soporta en el hecho
empirico de que la probabilidad de afiliacion mejora con el nivel de ingreso, y en este sentido, se estimula
con la percepcién de un aumento del ingreso permanente del individuo en el tiempozo.

El tercer grupo de medidas sugeridas para promover la afiliacién al sistema de proteccién social se
refiere al ambito de la gestion, y de manera mas general, a los determinantes asociados al disefio
institucional. Este conjunto amplio de medidas se refieren, entre otras normativas, al estudio de los
esquemas de subsidio a partir de la revision de las metodologias de identificacion de beneficiarios y éstas
asociadas a las metodologias de medicién de capacidad de pago?’; la afiliacién progresiva y encadenada

a los sistemas de proteccién social (salud->pension->riesgos profesionales); la afiliacion colectiva; la

20 Respecto a esta recomendacion de politica es importante dejar presente que se requeriria de un adecuado disefio institucional y de control. La razén es evidente. En
Colombia el simil del sistema de cesantias y sus retiros parciales se ha convertido en muchas ocasiones en objeto de burla con demostraciones falaces del uso de los recursos
(educacion, vivienda). Por lo tanto, es importante insistir en la necesidad de acompariar la propuesta de politica con un adecuado disefio institucional y de control, con el fin de
“proteger-garantizar” el ahorro futuro de los trabajadores.

21 Como ejemplificacion, a principios de 2000 en Bogota se ha impulsado el desarrollo de metodologias de medicién de capacidad de pago de los hogares. Estos ejercicios son
complementarios a la metodologia de identificacién de beneficiarios (SISBEN) utilizadas actualmente para definir el esquema de subsidios en el sistema de proteccion social.
Estudios consideran mas relevante las metodologias de identificacion de beneficiarios asociadas al ingreso (capacidad de pago) y no a las asociadas a variables de entorno
socioeconémico de los hogares (Bitran et al, 2008)
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informacion y educacion sobre los beneficios y operacion de los sistemas; y la creacion de sistemas de
informacidn sobre la identificacion y registro de aportantes.

Todas estas medidas de politica apuntan al mejor disefio institucional del sistema de proteccién
social, y en este sentido, todas deberian mejorar la cobertura del sistema segin lo descrito en el acapite
de determinantes de la afiliacién. Sin embargo, las propuestas sobre asignacion de subsidios a partir de
la identificacion de beneficiarios segun capacidad de pago se basan en la estrecha relacién entre la
probabilidad de afiliacion y el nivel de ingreso de las personas. La afiliacién progresiva desde la cobertura
de riesgos de corto plazo hacia los riesgos de largo plazo, es una sugerencia a partir de los casos de
éxito detectados por las entidades multilaterales, y en el supuesto que la salud incide de manera crucial
en la formacién de capital humano. Igual acontece con la propuesta de afiliaciéon colectiva asociada a su
vez con la promocion de esquemas de microseguroszz, y que las entidades multilaterales tienen bien
documentado. Ahora bien, como la generacién de confianza en el sistema depende de una adecuada
informacién, educacion y gestion de los afiliados, las propuestas sobre difusion de la operatividad y
beneficios del sistema, asi como la de mejores sistemas de informacion para la identificacion y registro
(PILA, RUA) son clave. Es evidente que el control y la informacion permanente del estado de afiliacion en
el sistema de proteccion minimizan la desconfianza y fomentan la percepcion de equidad en el acceso,
uso y beneficios del sistema.

En suma, habiendo avalado el conjunto de directrices de politica para aumentar la cobertura del
sistema de seguridad social para los trabajadores independientes, los grandes esfuerzos deben dirigirse
a la ampliacién de la cobertura de pensiones y en particular de los trabajadores de menores ingresos. Las
cifras avalan este énfasis: solamente el 6.4% de los trabajadores por cuenta propia y el 16.4% de los
patronos estan afiliados a pensiones. Por lo tanto, se propone eliminar la obligatoriedad de la afiliacion —
no ha mostrado efectos sobre la ampliacién de la cobertura-; flexibilizar el tiempo, el IBC y la tasa de
cotizacién que estan afectando el costo de formalizacion del trabajo; promover la afiliacion colectiva con
uso de microseguros siguiendo los casos de éxito en el mundo; y disefiar un sistema de incentivos a la
afiliacion como por ejemplo el acceso a servicios complementarios de salud o la cobertura en periodos de
desempleo con el aporte a pension, insistiendo en este caso, el necesario e importante disefio
institucional y de control.

Aungque mas del 80% de afiliacién a salud sugiere un disefio adecuado para efectos de la cobertura
en salud, es importante afinar los sistemas de identificacién y registro con metodologias de capacidad de
pago e instrumentos como la PILA; hacer seguimiento y evaluacidon al transito entre regimenes
subsidiado y contributivo; y apostar por la afiliacién colectiva con uso de microseguros.

En conclusion, los trabajadores independientes en Colombia tienen una baja cobertura de la

seguridad social, particularmente grave en pensiones y riesgos profesionales. Esta situacion no es

22 Los microseguros son un mecanismo impulsado por la OIT y otras fundaciones a nivel mundial para proteger a poblaciones de bajos ingresos de un conjunto de riesgos
incluidos salud, accidentes, desastres, o seguros de vida, entre otras opciones de riesgo. Un detalle del funcionamiento, objetivos y casos practicos ejemplificantes se puede
consultar en el siguiente sitio Web: http://www.ilo.org/public/english/employment/mifacility/


http://www.ilo.org/public/english/employment/mifacility/
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particularmente diferente a la de los trabajadores independientes en paises en desarrollo, y desde hace
pocos afios se ha considerado uno de los problemas centrales de la seguridad social en el mundo. El
desarrollo del tema presentado en este Boletin defienden la tesis de que el problema de afiliacion de los
trabajadores independientes a la seguridad social esta estrechamente ligado a la compresiéon de la
heterogeneidad y complejidad del trabajador independiente como categoria laboral, y en consecuencia,
las propuestas de politica deben tener patrones diferenciados segln el rango de trabajador al que se

quiere inducir e incentivar a la afiliacion.
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ANEXO: Resumen de la legislacion sobre el trabajo independiente

NORMATIVIDAD

OBJETO

SALUD

PENSION

OBSERVACIONES

LEY 100 DE 1993

Por la cual se crea el Sistema de
Seguridad Social Integral y se dictan
otras disposiciones

Afiliacién Obligatoria

Afiliacién Voluntaria

PENSIONES: ART. 13 literal a) Ley
100 texto original SALUD: art 157
literal a) texto original

DECRETO 1295 DE 1994

Por el cual se determina la organizacion y
administracion del Sistema General de
Riesgos Profesionales

Afiliacion voluntaria al Sistema de Riesgos
Profesionales

Art. 13 literal b)

DECRETO 1406 DE 1999

Por el cual se adoptan unas
disposiciones reglamentarias de la Ley
100 de 1993, se reglamenta parcialmente
el articulo 91 de la Ley 488 de diciembre
24 de 1998 (normas tributarias), se dictan
disposiciones para la puesta en
operacion del Registro Unico de
Aportantes al Sistema de Seguridad
Social Integral, se establece el régimen
de recaudacién de aportes que financian
dicho Sistema y se dictan otras
disposiciones

Definicion explicita de trabajador
independiente como un tipo de aportante,
implementacién del Registro Unico de
Aportantes, y declaracion de aportes
mediante formulario Unico por
autoliquidacion de aportes

art. 13 lit b), art 16 lit c), art 25 y ss.
Tuvo una derogatoria tacita de sus
arts. 25y 30 por parte del Dto
3085/07. Ya que el Dto. 1406
indicaba que cuando el Trabajador
independiente no presente su
declaracion de IBC, dentro de los
plazos alli previstos, se presumia que
el IBC para el periodo sera el
declarado en el afio inmediatamente
anterior, aumentado en un porcentaje
igual al reajuste del SLMMV

DECRETO 1703 DE 2002

Por el cual se adoptan medidas para
promover y controlar la afiliacion y el
pago de aportes en el Sistema General
de Seguridad Social en Salud.

Ademas de los
controles a la
afiliacion y al pago al
Sistema, se legisla
sobre la afiliacion
colectiva y reglas
para personas con
ingresos diferentes a
los originados en
una relacién laboral

art. 15, 22, 23, 24 y 25

LEY 789 DE 2002

Por la cual se dictan normas para apoyar
el empleo y ampliar la proteccién social y
se
modifican algunos articulos del Cédigo
Sustantivo de Trabajo.

Directriz para disefiar un régimen de
estimulos para la afiliacion al sistema de
salud, y control a la evasion

art. 43

LEY 797 DE 2003

Por la cual se reforman algunas
disposiciones del sistema general de
pensiones previsto en la Ley
100 de 1993 y se adoptan disposiciones
sobre los Regimenes Pensiénales
exceptuados y
especiales

Reforma el Art. 15
de la ley 100 y ubica
a los trabajadores
independientes
€omo grupo
obligado a cotizar

Reformo los arts. 13 y 15 del texto
original de la Ley 100

Se equipara el IBC
para salud y
pensiones

Modifican los
articulos 18 y 19 de
la ley 100 de 1993.

El IBC en ningln
caso podra ser
menor que 1 SML.
Se legisla sobre
condiciones de
aportes.

DECRETO 510 DE 2003

Por medio del cual se reglamentan
parcialmente los articulos 3o, 50, 70, 80,
90, 10
y 14 de la Ley 797 de 2003

Establece que
cuando un
trabajador

dependiente, deba
cotizar también

como independiente

debera informarlo a

la Superfinanciera

para que sus
cotizaciones se
acumulen.

La ley dispone que es obligatorio que
los contratistas por prestacion de
servicios del Estado estén afiliados al
SGSSP. La cotizacion de estos debe
corresponder a los ingresos que
perciban.




DECRETO 2800 DE 2003
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Por el cual se reglamenta parcialmente el
literal b) del articulo 13 del Decreto-ley
1295 de 1994

Reglamentacion de afiliacion de
trabajadores independientes (con contrato
no laboral) al Sistema de Riesgos
Profesionales
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Para la afiliacion (voluntaria) de los
trabajadores independientes al SGRP
debe estar afiliados a Salud y
Pensiones. IBC no inferior a (2)
SLMMV

DECRETO 3667 DE 2004
y DECRETO 187 DE 2005

Por medio del cual se reglamentan
algunas disposiciones de la Ley 21 de
1982, la Ley 89 de 1988y la Ley 100 de
1993, se dictan disposiciones sobre el
pago de aportes parafiscales y al Sistema
de Seguridad Social Integral y se dictan
otras disposiciones

Directriz para la puesta en marcha del
Formulario Integrado para el pago de
aportes al Sistema de Seguridad Social
Integral (PILA)

Art. 1 a 5 Decreto 3667/04. Con el
Dto 187/05 se establece como
obligatoria la utilizacién del formulario
integrado.

DECRETO 1465 DE 2005

Por medio del cual se reglamentan los
articulos 9° de la Ley 21 de 1982, el
paragrafo 1° del articulo 1° de la Ley 89
de 1988, 287 de la Ley 100 de 1993, el
numeral 4 del articulo 30 de la Ley 119
de 1994, 15 de la Ley 797 de 2003 y 10
de la Ley 828 de 2003

Reglamentacion de la Planilla Integrada de
Liquidacién de Aportes (PILA) a través de
Internet

RESOLUCION 1303 DE
2005

Por la cual se adopta el contenido del
formulario Unico o Planilla Integrada de
Liquidacion de Aportes

Contenido PILA

RESOLLUCION 2310 DE
2005

Por la cual se modifica la Resolucion
1303 de 2005

Ajuste al contenido de la PILA

DECRETO 3615 DE 2005

Por el cual se reglamenta la afiliacion de
los trabajadores independientes de
manera colectiva al Sistema de
Seguridad Social Integral

Se definen los requisitos y procedimientos
para la afiliacién colectiva de trabajadores
independientes a través de Agremiaciones
(misma profesioén u oficio) y Asociaciones
(finalidad comun). Se define al trabajador
independiente como una persona natural
que realiza una actividad econémica o
presta sus servicios de manera personal y
por su cuenta y riesgo

El Dto 3615/05 derogo en su art. 15 el
Dto. 516 de 2004 Alli se establecian
los requisitos para la afiliacion
colectiva de los trabajadores
independientes al SGSSS (régimen
contributivo) cuando estos tuvieren
ingresos inferiores a los dos SLMMV.
Se disponia que el IBC para estos en
Salud sea inferior a 1,5 SLMMV

DECRETO 1464 DE 2005

Por medio del cual se reglamentan los
articulos 10 de la Ley 21 de 1982, el
paragrafo 1° del articulo 1° de la Ley 89
de 1988, los literales a) y b) del numeral
4 del articulo 30 de la Ley 119 de 1994

DIRECTIVA
PRESIDENCIAL 04 DE
2005

Orden lucha contra la corrupcién en la
contratacion estatal

DECRETO 1931 DE 2006

Por medio del cual se establecen las
fechas de obligatoriedad del uso de la
Planilla Integrada de Liquidacién de
Aportes y se modifica parcialmente el
Decreto 1465 de 2005

Disefio de la pila, unificacién de las fechas

de pago integral y parafiscales, creacion de

la figura de Operadores de Informacién. En
el decreto 1931 se establece el

mecanismos de liquidacion asistida para las

personas que no cuenten con capacidad
para acceder a Internet

DECRETO 2313 DE 2006

Por el cual se modifica el Decreto 3615
de 2005

Ajustes a la afiliacion colectiva a la
seguridad social. Requisitos para la
afiliacion de independientes al SGRP.

RESOLUCION 0634 DE
2006

Por la cual se adopta el contenido del
Formulario Unico o Planilla Integrada de
Liquidacién de Aportes

RESOLUCION 1317 DE
2006

Por la cual se prorroga la entrada en
vigencia y se modifica la resolucién 634
de 2006 mediante la cual se adopt6 el
contenido del formulario tGnico o planilla
integrada de liquidacién de aportes

Ajuste al disefio, contenido y entrada en
vigencia de la PILA




DECRETO 1670 DE 2007
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Por medio del cual se ajustan las fechas
para el pago de aportes al Sistema de la
Proteccion Social y para la obligatoriedad
del uso de la Planilla Integrada de
Liquidacion de Aportes

RESOLUCION 736 DE
2007

Por la cual se precisa la operacion del
pago asistido a través de la Planilla
Integrada de Liquidacion de Aportes

RESOLUCION 1190 DE
2007

Por la cual se modifica la Resolucién 736
de 2007

RESOLUCION 3975 DE
2007

Por la cual se da cumplimiento a unas
instrucciones de la Procuraduria General
de Nacion.

La Procuraduria ordena ajustar el proceso
de pago integrado de manera progresiva
para que se permita a los trabajadores
independientes y pequefios aportantes que
aun no han cumplido con su obligacién de
utilizar la Planilla Integrada de Liquidacion
de Aportes por motivos atendibles,
excepciones razonables o casos fortuitos y
de fuerza mayor, continuar utilizando otros
mecanismos de pago y que se definan
claramente las responsabilidades de cada
uno en el manejo de la informacién

DECRETO 1670 DE 2007

Por medio del cual se ajustan las fechas
para el pago de aportes al Sistema de la
Proteccion Social y para la obligatoriedad
del uso de la Planilla Integrada de
Liquidacion de Aportes

Ampliacién de la fecha para la liquidacion
de aportes utilizando la PILA hasta abril 1
de 2007
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DECRETO 3085 DE 2007

Por el cual se reglamenta parcialmente el
articulo 44 de la Ley 1122 de 2007

Definicion, ajustes y control al IBC de los
trabajadores independientes

Se permite a los trabajadores
independientes modificar su Ingreso
Base de Cotizacion (IBC) cuando
sufran variaciones en sus ingresos.
Se consagra que para personas que
trabajen como independientes, pero
que no tengan contratos de
prestacion de servicios o sea para los
gue solo venden bienes o prestan
esporadicamente servicios sin
contrato de por medio, y cuyos
ingresos reales estén por debajo de
un salario minimo, a ellos se les
acepta que coticen sobre una base
inferior a un salario minimo mensual.
No es una excepcién al deber de
cotizar a salud y a pensiones sobre el
mismo IBC.

DECRETO 728 DE 2008

Por medio del cual se establecen las
fechas de obligatoriedad del uso de la
Planilla Integrada de Liquidacién de
Aportes para pequefios aportantes e
independientes

Se hace obligatorio el uso de la PILA para
los trabajadores independientes a partir del
10 de julio de 2008

RESOLUCION 1747 DE
2008

Por la cual se modifica la Resolucién 634
de 2006

Cambio de disefio y contenido de la PILA.
Se define como aportante independiente
aquel que paga los aportes propios, los de
servicio domestico, o los de otros
independientes con quien tiene contratos
de prestacion de servicios , y sobre ellos
son los aportes que se estan pagando




RESOLUCION 2377 DE
2008

Boletin del Observatorio del Mercado de Trabajo y la Seguridad Social No 11

Por la cual se modifica la Resolucion
1747 de 2008 y se dictan otras
disposiciones

Se modifica la definicion del tipo de
aportante INDEPENDIENTE (la misma de
la resolucion 1747 agregandole
dependientes a su cargo y cotizante sin
ingreso por pago de tercero), y otros
aspectos de la PILA como: modalidad de la
planilla, numero, periodo de pago, cédigo
de la ARP, tipo de cotizante, nimero de
dias cotizados a riesgos profesionales,
tarifas de aportes al ICBF, MEN,
descuentos, etc.
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