Bogota, 06 de abril de 2021

Secretario

GREGORIO ELJACH PACHECO
Secretaria General

Senado de la Republica

Asunto: Radicacion Proyecto de Ley No del 2021 “Proyecto de ley por medio de la
cual se crea un Programa Publico de Empleo (PPE) para la reactivacion de la
economia”

Respetado Sefior secretario;

En nuestra calidad de Congresistas, nos disponemos a radicar ante el Senado de la Republica
el presente Proyecto de Ley cuyo objeto es la creacion de un Programa Publico de Empleo
(PPE) para la reactivacion de la economia con cargo a los recursos del Fondo de Mitigacion
de Emergencias -FOME-, como un programa social del Estado que otorgara al beneficiario
del mismo un aporte monetario mensual de naturaleza estatal con el fin de apoyar, proteger y
aumentar la tasa de empleabilidad formal en el pais. EI PPE se desarrolla en dos lineas: La
financiacién a las nominas de microempresas y la creacion de una linea de Inversiones
Intensivas en empleo.

En vista de lo anterior, presentamos este Proyecto de Ley a consideracion del Senado de la
Republica, para iniciar el tramite correspondiente y cumplir con las exigencias dictadas por la

Ley.

Adjunto original y dos (2) copias del documento, asi como una copia en medio magnético
(CD).

De los y las congresistas,
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Wilson Arias Castillo
Senador de la Republica
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Alexander Lépez Maya
Senador de la Republica

Ivan Cepeda Castro
Senador de la Republica
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Jesus Alberto Castilla
Senador de la Republica


http://www.secretariasenado.gov.co/index.php/gregorio-eljach-pacheco
http://www.secretariasenado.gov.co/index.php/gregorio-eljach-pacheco

. b ey NiLs
il [ .:' o
ol M GEcoL:
ek

il

—

e
Gustavo Petro Urrego
Senador de la Republica

Feliciano Valencia
Senador de la Republica

David Racero
Representante a la Camara
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Armando Benedetti Villaneda
Senador de la Republica

Wilmer Leal Pérez
Representante a la Camara
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Roosvelt Rodriguez Rengifo
Senador de la Republica
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Carlos German Navas

Representante a la Camara
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Maria José Pizarro
Representante a la Cadmara

Roy Leonardo Barreras
Senador de la Republica

Cesar/Augusto Pachon
Representante a la Camara

Jorge Enrigue Robledo
Senador de la Republica
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Senador de la Republica
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Abel David Jaramillo
Representante a la Camara
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Ledn Fredy Mufioz
Representante a la CAmara
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Jorge Alberto Gomez
Representante a la Camara
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Juan Luis Castro
Senador de la Republica
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Luis Alberto Alban
Representante a la CAmara

Fabian Diaz Plata
Representante a la Camara
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PROYECTO DE LEY No.__ DE 2021 SENADO “PROYECTO DE LEY POR MEDIO
DE LA CUAL SE CREA UN PROGRAMA PUBLICO DE EMPLEO (PPE) PARA LA
REACTIVACION DE LA ECONOMIA”

EL CONGRESO DE LA REPUBLICA DE COLOMBIA

DECRETA

ARTICULO 1. Objeto. La presente ley tiene como objeto la creacién de un Programa
Publico de Empleo (PPE) para la reactivacion de la economia con cargo a los recursos del
Fondo de Mitigacion de Emergencias -FOME-, como un programa social del Estado que
otorgara a los beneficiarios un aporte monetario mensual de naturaleza estatal con el fin de
apoyar, proteger y aumentar la tasa de empleabilidad formal en el pais.

ARTICULO 2. Beneficiarios del Programa Publico de Empleo - PPE. Podran ser
beneficiarios del PPE en la linea de Financiacion a la ndmina a microempresas y en la linea
de inversiones intensivas al empleo, las personas juridicas que cumplan con los siguientes
requisitos:

1. Aquellas que clasifiquen en la definicion de Microempresa definida en la ley 590 del
2000.

2. Aquellas que cuenten con un registro mercantil. Este requisito Unicamente aplicara
para las personas juridicas constituidas en los afios 2018 y anteriores.

3. Aquellas que demuestren la necesidad del aporte estatal al que se refiere el articulo 1
de la presente ley, certificando una disminucion del diez por ciento (10%) o mas en
sus ingresos durante el afio 2020.

4. Aguellas que no hayan estado obligadas a restituir el aporte estatal del Programa de
apoyo al empleo formal - PAEF-

5. Entidades Sin Animo de Lucro escogidas por la Unidad Administrativa Especial del
Servicio Empleo Publico en la linea de Inversiones Intensivas en Empleo a la que
hace mencidn el articulo 3 de esta ley.

Paragrafo 1. Las entidades sin animo de lucro no estan obligadas a cumplir con el requisito
establecido en el numeral 2 de este articulo. En su lugar, deberan aportar copia del Registro
Unico Tributario en el que conste que el postulante es contribuyente del Régimen Tributario
Especial.

Paragrafo 2. Los beneficiarios deberan contar con un producto de depdsito en una entidad
financiera vigilada por la Superintendencia Financiera de Colombia.

Paragrafo 4. El Ministerio de Hacienda y Crédito Publico determinara el método de calculo
de la disminucion en ingresos de que trata el numeral tercero de este articulo.

Paragrafo 5. La Unidad Administrativa Especial de Gestion Pensional y Contribuciones
Parafiscales de la Proteccion Social, UGPP, dentro de las labores de fiscalizacion que



adelante durante la vigencia 2021, podrad verificar el cumplimiento de los requisitos
establecidos en la ley para acceder al Programa. Para efectos de verificar el cumplimiento del
requisito establecido en el numeral 3 de este articulo, la Direcciéon de Impuestos y Aduanas
Nacionales (DIAN) debera remitir a la UGPP la informacién que sea necesaria para realizar
dicha validacion.

Pardgrafo 6. Para facilitar el acceso de las microempresas, éstas estaran exentas del
requerimiento de encontrarse a paz y salvo al mes de febrero del 2020 con La Unidad
Administrativa Especial de Gestion Pensional y Contribuciones Parafiscales de la Proteccion
Social (UGPP).

ARTICULO 3. Linea de Inversiones Intensivas en Empleo. La Unidad Administrativa
Especial del Servicio Empleo Publico definird los instrumentos de promocion, disefio y
operacion del Programa Publico de Empleo (PPE) en su linea de inversiones intensivas en
empleo para que las Entidades sin &nimo de Lucro definidas en el numeral 5 del articulo 2,
ejecuten proyectos de inversion, de acuerdo con lo decidido por las comunidades en los
procesos participativos, bajo los siguientes lineamientos:

1. Convocar a concurso para que personas juridicas sin animo de lucro presenten propuestas
para el financiamiento de proyectos, obras o actividades que sean intensivas en el uso de
mano de obra y traigan beneficios a la comunidad local en los Municipios en los que en la
medicion realizada por el DANE del indice de Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI) -
Censo nacional de poblacién y vivienda 2018 (actualizado al 10 de febrero de 2021) registren
una proporcién de porcentaje de personas con Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI)
superior al 25%.

2. Establecer un mecanismo de preseleccion de las propuestas recibidas que pondere en su
orden:

a) El impacto en la creacion de empleo, la prioridad para contratar mujeres,
jovenes y minorias étnicas.
b) Aquellas propuestas cuyo objetivo se relacione con el cuidado, la adaptacién del
territorio y la mitigacién de los impactos del cambio climatico.
3. La seleccion de las personas juridicas sin animo de lucro beneficiadas por la linea de
inversiones intensivas en empleo del PPE se definiran mediante procesos participativos de
conformidad con lo establecido en el articulo cuarto de la presente ley.

Paragrafo 1. EI Ministerio de Hacienda y Crédito Publico definird el costo de la linea de
inversiones intensivas, teniendo en cuenta la cantidad de puestos de trabajo a crear,
necesarias para alcanzar una meta de desempleo del 6,8% en el corto plazo y del 4% en el
mediano, dentro de los 30 dias siguientes a la promulgacion presente ley, prorrogables por 15
dias mas vy, debera remitir esta informacién a la Unidad Administrativa del Servicio Publico
de Empleo.



Paragrafo 2. La Unidad Administrativa Especial del Servicio Empleo Publico -UAESPE-
dentro de los 30 dias siguientes a la recepcion de la informacion a la que hace alusion el
paragrafo 1 del articulo 3 por parte del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, debera
crear y socializar con las alcaldias de los municipios a los que hace alusion el numeral 1 del
articulo 3, la metodologia para escoger proyectos, obras o actividades de inversion de baja
escala, infraestructura bésica y social, con uso prioritario de mano de obra, especialmente la
no calificada. En todo caso se tendrd que surtir un proceso de presupuestos que garanticen la
participacion de la ciudadania.

La UAESPE también definird asignacion presupuestal a cada uno de estos Municipios de
conformidad con lo establecido en el numeral 2 del articulo 3 de la presente Ley.

ARTICULO 4. Participacion. EI Departamento Nacional de Planeacion por solicitud de las
alcaldias de los municipios a los que hace alusion el numeral 1 del articulo 3, brindara
acompafiamiento técnico para el desarrollo de participativos donde las comunidades definiran
cudles seran las obras a ejecutar mediante el Programa Publico de Empleo preseleccionadas
por la UAESPE.

ARTICULO 5. Cuantia de la linea del aporte estatal del PROGRAMA PUBLICO DE
EMPLEO-PPE. La cuantia del aporte estatal que recibiran los beneficiarios del Programa
publico de empleo- PPE correspondera al nimero de empleados multiplicado por hasta el
90% de un SMLMV en la linea del financiamiento de ndomina a microempresas y del 100%
en el caso de los proyectos financiados por la Linea de Inversiones Intensivas en Empleo.

Paragrafo 1. Para efectos de esta ley, se entendera que el namero de empleados corresponde
al menor valor entre: (i) el nimero de empleados reportados en la Planilla Integrada de
Liquidacion de Aportes (PILA) correspondiente al periodo de cotizacion del mes de febrero
del 2021 a cargo de dicho beneficiario, o (ii) el nimero de trabajadores que el beneficiario
manifieste proteger y para los cuales requiere el aporte estatal del PPE por el mes
correspondiente.

Paragrafo 2. Para efectos del presente Programa, se entenderdn por empleados los
trabajadores dependientes por los cuales el beneficiario cotiza al sistema general de seguridad
social en la Planilla Integrada de Liquidacion de Aportes (PILA), con un ingreso base de
cotizacion de al menos un salario minimo mensual legal vigente, y a los cuales, en el mes de
postulacién, no se les haya aplicado la novedad de suspension temporal de contrato de trabajo
o de licencia no remunerada (SLN).

ARTICULO 6. Procedimiento de postulacion para la obtencion del aporte estatal del
PPE. Las personas juridicas que cumplan con los requisitos del articulo 2 de la presente ley
deberan presentar, ante la entidad financiera en la que tengan un producto de deposito, los
siguientes documentos:

1. Solicitud firmada por el representante legal de la empresa, en la cual se manifiesta la
intencion de ser beneficiario del PPE.



2. Certificado de existencia y representacion legal, en el cual conste el nombre y
documento del representante legal que suscribe la comunicacion del numeral primero
de este articulo.

3. Certificacion, firmada por el representante legal y el revisor fiscal, o por contador
publico en los casos en los que la empresa no esté obligada a tener revisor fiscal, en la
que se certifique:

3.1. El nimero de empleos formales que se mantendran en el mes correspondiente a
través del aporte estatal objeto de este programa.

3.2. La disminucion de ingresos, en los términos del numeral 3 del articulo 2 de esta
ley.

3.3.  Que los recursos solicitados y efectivamente recibidos serdn, Unica y
exclusivamente, destinados al pago de los salarios de los empleos formales del
beneficiario.

El cumplimiento del procedimiento descrito en el presente articulo permitira la obtencion de
un aporte estatal mensual. El aporte estatal podra ser solicitado hasta por 12 veces. De ser asi,
el beneficiario deberd cumplir, en cada caso, con el procedimiento descrito en el presente
articulo.

Las entidades financieras deberan recibir los documentos de que trata este articulo,
verificando que los mismos se encuentren completos y comprobando la identidad y calidad
de quien realiza la postulacion al Programa.

Las entidades financieras que reciban los documentos de postulacion al PPE, en cualquiera de
sus dos lineas, deberan informar a la Unidad Administrativa Especial de Gestion Pensional y
Contribuciones Parafiscales de la Proteccion Social - UGPP de la recepcion de los mismos.

La UGPP debera llevar un registro consolidado de los beneficiarios y el nimero de empleos
que se protegen a través del presente programa, y verificara que el beneficiario no se ha
postulado para el mismo aporte mensual ante otras entidades bancarias.

Paragrafo 1. El acto de postularse implica la aceptacion, por parte del beneficiario, de las
condiciones bajo las cuales se otorga el aporte estatal de que trata esta ley. La simple
postulacién no implica el derecho a recibir el aporte estatal del PPE.

Paragrafo 2. EI Ministerio de Hacienda y Crédito Publico establecera el proceso y las
condiciones a las que deberan sujetarse las entidades financieras involucradas, la UGPP y en
general todos los actores que participen en este Programa. Esto incluye, entre otros, los
periodos y plazos maximos para el cumplimiento de los requisitos y el pago de los aportes, en
los términos de la presente ley. Asi mismo, la Superintendencia Financiera de Colombia
supervisara que las entidades financieras cumplan con lo establecido en la presente ley y los
actos administrativos que lo reglamenten. Para el efecto, podra utilizar las facultades
previstas en el Estatuto Organico del Sistema Financiero.



Parégrafo 3. Aquellas personas que reciban uno o mas aportes estatales de los que trata la
presente ley, sin el cumplimiento de los requisitos establecidos para tal fin y no lo informen a
la autoridad competente, o las reciban de forma fraudulenta, o los destinen a fines diferentes a
los aqui establecidos, incurriran en las responsabilidades disciplinarias, fiscales y penales a
las que hubiere lugar.

Para los efectos de la responsabilidad penal, en todo caso, se entendera que los documentos
presentados para la postulacion al PPE, asi como los recursos del aporte estatal que reciban
los beneficiarios, son de naturaleza publica.

En caso de verificarse el incumplimiento de uno de los requisitos con ocasion de los procesos
de fiscalizacion de la Unidad Administrativa Especial de Gestion Pensional y Contribuciones
Parafiscales de la Proteccion Social, UGPP, ésta debera adelantar el proceso de cobro
coactivo en contra de aquellos beneficiarios que reciban uno o mas aportes estatales de forma
improcedente. Para lo cual se aplicara el procedimiento y sanciones establecidas en el
Estatuto Tributario para las devoluciones improcedentes

Paragrafo 4. La Unidad Administrativa Especial de Gestion Pensional y Contribuciones
Parafiscales de la Proteccion Social, UGPP podré determinar un formulario estandarizado que
retina los documentos aqui establecidos o que sea adicional a los mismos, el cual debera ser
diligenciado por los potenciales beneficiarios al momento de su postulacion.

ARTICULO 7. Temporalidad del Programa Publico de Empleo - PPE. El Programa
Pablico de Empleo - PPE estara vigente hasta alcanzar una tasa de desempleo del 6,8%, los
beneficiarios sélo podran solicitar, por una vez mensualmente, el aporte estatal del que trata
este programa hasta por un maximo de 12 veces.

De manera excepcional, los beneficiarios del programa que igualmente tengan la calidad de
deudores de lineas de crédito para ndmina garantizadas del Fondo Nacional de Garantias, en
la medida en que accedieron a los creditos garantizados en el marco de la emergencia, podran
solicitar el aporte estatal, por un maximo de doce veces. En cualquier caso, la suma total de
recursos recibida por estos beneficiarios, por concepto de los créditos garantizados y el aporte
estatal del PPE, no podra superar el valor total de las obligaciones laborales a cargo de dicho
beneficiario.

Paragrafo 1. Una vez alcanzada una tasa de desempleo inferior al 6,8% el Programa Publico
de Empleo podra extenderse de manera indefinida siempre que cuente con concepto positivo
del Ministerio de Hacienda, respecto a los efectos del programa sobre la tasa de desempleo y
el nivel generalizado de los precios. Hasta alcanzar una tasa de desempleo meta de mediano
plazo del 4%.

ARTICULO 8. Pago mensual del aporte estatal del Programa- PPE. El aporte estatal del
PROGRAMA PUBLICO DE EMPLEO- PPE- sera pagado dentro de la temporalidad del
Programa, de manera mensual a aquellos a quienes se les haya otorgado el beneficio, que
cumplan con los requisitos y procedimientos de la presente ley.



ARTICULO 9. Vigencia. La presente ley rige a partir de la fecha de su publicacion.

De los y las congresistas,
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PROYECTO DE LEY N°

“Proyecto de ley por medio de la cual se crea un PROGRAMA PUBLICO DE
EMPLEO (PPE) para la reactivacion de la economia”

RESUMEN EJECUTIVO

El presente proyecto de ley tiene como objeto la creacién de un Programa Publico de Empleo
(PPE) para la reactivacion de la economia con cargo a los recursos del Fondo de Mitigacion
de Emergencias -FOME-, como un programa social del Estado que otorgara al beneficiario
del mismo un aporte monetario mensual de naturaleza estatal con el fin de apoyar, proteger y
aumentar la tasa de empleabilidad formal en el pais. EI PPE se desarrolla en dos lineas: (1).
La financiacién a las ndminas de microempresas en la misma légica que se desarrolla el
Programa de Apoyo al Empleo Formal (PAEF) extendiéndolo en alcance y temporalidad a las
microempresas, Y (2). La creacion de una linea de Inversiones Intensivas en Empleo.

El efecto reactivador mediante la creacion de puestos de trabajo se sustenta en que el pais
registra una de las tasas de desempleo mas altas del mundo (17,3% para el mes de Enero de
2021) y del 10% en promedio del largo plazo, con mayores afectaciones en el mercado
laboral se encuentran enfocadas hacia las poblaciones de mujeres y jovenes; la tasa de
desempleo para las mujeres fue 22,7%, en los jovenes fue del 22,5% en el mismo periodo. La
gravedad es mas clara al analizar los resultados de los paises de OCDE, cuya tasa de
desempleo promedio se mantuvo estable en 6,8% en enero de 2021, con una tasa de
desempleo para las mujeres del 7% y de 14% en los jovenes. Este nivel de desempleo tiene
efectos sobre la merma en el consumo privado que segun el DANE se redujo en el 2020 en un
-5,2% vy la inversion privada que cayo -21,2%, presionando negativamente la demanda
agregada.

En ese sentido es perfectamente perceptible que la crisis se explique por el lado de la
demanda en un bajo consumo con un efecto sobre la oferta que denota un aparato productivo
funcionando muy por debajo de su capacidad, estos fallos pueden corregirse mediante un
impulso fiscal que promueva la creacidon de puestos de trabajo, la potenciacion de unidades
productivas y la creacidn de nuevas empresas.

Como ya se dijo el proyecto busca crear un Programa Publico de Empleo en dos lineas, la
primera en la via de subsidiar las ndminas de las microempresas corrigiendo la exclusién a la
que fueron sometidas mediante la ley 2060 del 2020 que reglamenta el Programa de Apoyo al
Empleo Formal (PAEF) por ser las unidades productivas que mas crean empleo formal en el
pais, las Mipymes representan mas de 90% del sector productivo nacional, generan el 35%
del PIB y el 80% del empleo de toda Colombia al estar vinculadas a las areas de la economia
mas productivas segun la encuesta de micronegocios realizada por el DANE (Ministerio de
Trabajo, 2019).



La segunda via es la de establecer lo que la OIT ha denominado un Programa de Inversion
Intensiva en Empleo, consistente en la financiacién de pequefios proyectos de inversion
basados en el factor trabajo, es decir, en el uso prioritario de la mano de obra (especialmente
la no calificada); mediante un proceso de planificacion local que identifique las
intervenciones apropiadas basandose en las necesidades de las comunidades locales y con un
enfoque que prioriza a la poblacion méas pobre y a poblaciones histéricamente excluidas.
Particularmente en inversiones de menor escala y de infraestructura basica y social.

Segin Farné (2016) en un documento para la CEPAL, estos proyectos de pequefia
infraestructura bésica tienen significativas ventajas en términos de costo de la inversion y
empleo pues el primero puede bajar entre un 10 y 30% Yy el segundo puede ser hasta cinco
veces mayor. Las referencias de experiencias internacionales avizoran un escenario positivo

“En Madagascar, la OIT apoyo al Gobierno en la preparacion de un conjunto de
proyectos de infraestructura basados en mano de obra en areas rurales. Los fondos
gastados en 1995 en los proyectos de construccion fueron de alrededor de USD 20
millones, creandose 35,000 puestos de trabajo adicionales, dos tercios de ellos
indirectos debido al efecto multiplicador de la inyeccion de dinero en la economia
local. Los empleos creados eran equivalentes al 30% del empleo no agricola
generado en los sectores formales secundarios y terciarios. Gracias a esta
experiencia, el Gobierno de Madagascar ha adoptado el enfoque basado en mano de
obra como parte de su estrategia de desarrollo” (Organizacion Internacional del
Trabajo, 2004b)?.

Se planea que el Programa de Inversion Intensivo en Empleo priorice los 363 municipios con
mayor cantidad de Necesidades Basicas Insatisfechas (aquellos con un % de NBI superior al
25%), garantizando una accion afirmativa para la superacion de la pobreza. Cabe resaltar que
este tipo de medidas ya se han aplicado con éxito en otros paises, comenzando por el New
Deal norteamericano, programa de inversiones publicas famoso por haber rescatado la
economia estadounidense durante la gran depresion.

El subsidio a la ndmina en ambas lineas, se plantea que sea del 90% de un salario minimo
legal vigente ya que se pretende que el Programa Publico de Empleo tenga un efecto
estabilizador y fije un minimo por debajo del cual los salarios del sector privado no puedan
caer, al mismo tiempo, el subsidio definido es responsable con el efecto desplazamiento que
podria experimentarse en caso de que la poblacion empleada del sector privado tenga
incentivos a pasarse al PPE presionando los salarios al alza si fuera de la totalidad de un
SMLV.

! Organizacion Internacional del Trabajo. (2004b). Un Programa global: Invirtiendo en empleo para la
reduccion de la pobreza y el crecimiento econdmico local.



PROYECTO DE LEY N°

“PROYECTO DE LEY POR MEDIO DE LA CUAL SE CREA UN PROGRAMA
PUBLICO DE EMPLEO (PPE) PARA LA REACTIVACION DE LA ECONOM{A”

EXPOSICION DE MOTIVOS
I. INTRODUCCION

La economia colombiana atraviesa un periodo de crisis sin precedentes; la recesion acaecida
en el 2020 ocasiond una caida del -6,8% del Producto Interno Bruto (PIB) (DANE, 2021b).
La tasa de desempleo en Colombia para enero del 2021 cerré en 17,3% y las mayores
afectaciones en el mercado laboral apuntan poblacionalmente con mayor rigor sobre mujeres
y jovenes; la tasa de desempleo para las mujeres fue 22,7%, mientras que para los hombres
fue 13,4% (DANE, 2021a). La tasa de desempleo de los jovenes en el trimestre movil
noviembre 2020 — enero 2021 fue del 22,5% (DANE, 2021a). La gravedad es més clara al
analizar los resultados de los paises de la OCDE, cuya tasa de desempleo promedio se
mantuvo estable en 6,8% en enero de 2021, una tasa de desempleo para las mujeres del 7%,
hombres 6,6% y jovenes 14%?2 (OCDE, 2021). El desempleo es un fendmeno
macroecondmico explicado esencialmente por las deficiencias en la demanda agregada®
(Moreno et al., 2011).

Una variable util para el analisis y la formulacion de alternativas para superar la crisis es la
inflacion. Esta variable sirve como un termometro para medir la potencia bajo la cual esta
funcionando nuestra economia, pues revela aspectos fundamentales del comportamiento de la
demanda y la oferta agregadas. En diciembre del 2020 su valor cerr6 en 1,61%; 1,39 puntos
porcentuales (pp) por debajo de la meta establecida por el Banco de la Republica y 0,79 pp
por debajo de la proyeccion del MFMP. Las presiones bajistas radicaron principalmente en
amplios excesos de capacidad productiva y una demanda interna debilitada. Los pronosticos
del Banco de la Republica proyectan un resultado de 2,3% en el 2021y 2,7% en el 2022 para
esta variable* (Banco de la Republica, 2021).

Para el afio 2020 el consumo final en la economia decrecio -4,1% respecto al 2019. El
consumo final individual de los hogares disminuyo -5,8%, mientras el consumo final del
gobierno general crecié solamente 3,7%° (DANE, 2021b). Segun el informe del Banco de la
Republica citado previamente, la estimacién del consumo publico para el cuarto trimestre
contempla una aceleracion moderada, a tasas anuales inferiores a las observadas en 2019. A

2 (OCDE), O. p. (marzo de 2021). Unemployment Rates, OECD - Updated: March 2021. Obtenido de
http://www.oecd.org/sdd/labour-stats/unemployment-rates-oecd-update-march-2021.htm
3 Moreno, A. M., Mora, A. F., y Velasquez, |. D. (2011). Una propuesta de bufer de empleo para

reducir la tasa de desempleo en Colombia. En Garay, L. J., Moreno, A. M., Mora, A. F., y Velasquez,
I. D. Colombia: Dialogo pendiente vol. Ill. El derecho al trabajo y la politica de bufer de empleo.
Bogota: Planeta Paz.

4 Banco de la Replblica de Colombia. (2021). Informe de Politica Monetaria - enero 2021.
5 DANE. (2021). Boletin Técnico Producto Interno Bruto (PIB) IV trimestre 2020. Bogota.



razén del contexto anteriormente expuesto, es imperante encontrar desde el Estado medidas
de politica que conduzcan a la reactivacion econdmica en términos integrales; es decir,
crecimiento con empleo.

Musgrave (1959)° afirma que la politica presupuestaria tiene entre otros objetivos el de la
estabilizacion, por lo tanto, en una situacion de crecimiento negativo como la actual, si
prevalece el desempleo se debe aumentar el nivel de la demanda de modo que los gastos
totales crezcan hasta alcanzar un nivel de produccion que garantice el pleno empleo. Esta
regla se basa en el razonamiento segun el cual la politica fiscal posee instrumentos para
elevar el nivel de gasto y de alli se derive el resultado positivo sobre la tasa de ocupacion. Si
bien es posible que el nivel de precios aumente como consecuencia de la politica, el bajo
nivel inflacionario que denota la economia colombiana permite avizorar un espacio para que
un estimulo fiscal sirva como choque a fin de activar el consumo. Sin embargo, vale la pena
mencionar que existe una diferencia entre un incremento en el nivel de precios y un
incremento en inflacion pues el efecto que puede percibirse en un primer momento no tiene
una prolongacion que denote aceleracion en su crecimiento.

La debilidad de la demanda agregada se acentta en tanto sigan convergiendo factores que le
impiden su recuperacion: el alto nivel de desempleo contribuye a la contraccion del consumo
privado, el alto nivel de capacidad ociosa de una economia funcionando muy por debajo de
su capacidad productiva impide que el sector privado tenga incentivos para que la demanda
se recupere de manera automatica. Precisamente el diagndstico de un dato de inflacion
tendiente a cero como lo exhibe la coyuntura, permite observar que la economia colombiana
aun cuenta con un amplio margen de maniobra para la implementacion de politicas mas
agresivas, proporcionales a esta crisis sin precedentes.

Las empresas colombianas han recibido un golpe sin precedentes en esta crisis y no estan en
condiciones de generar empleo. De acuerdo con Kalecki (1973) 7 la creacion de empleo por
parte de la iniciativa privada esta condicionada por el exceso de capacidad que (con mayor
incidencia en una depresion) se crea por virtud de los recursos ociosos, por ende, las
empresas disminuyen su demanda de inversion y, en consecuencia, no tiene incentivos para
contratar mano de obra, aunque las tasas de interés sean muy bajas; por lo cual se hace
necesaria la accion del Estado para generar el choque de demanda que a su vez incentive en la
oferta, un aumento en la productividad potencial de las empresas, al tiempo que se avance en
mitigar nuestros rezagos en términos sociales y de infraestructura.

En lo que respecta a la autoridad monetaria, la reaccion del Banco de la Repulblica desde la
declaratoria de la emergencia ha estado marcada segun el nuevo Gerente Leonardo Villar por
“politicas monetarias fuertemente contraciclicas” (Villar, 2021)%; sin embargo, son
cuestionables los impactos de la misma para corregir el ciclo en la medida en que han estado
dirigidas a otorgar liquidez de manera permanente y transitoria al sistema financiero sin ser

6 Musgrave, R.A. (1959): "Teoria multiple de la Hacienda Publica", en J.F. Corona (comp.), Lecturas
de Hacienda Publica, Minerva Ediciones, Madrid, 1994

" Kalecki, M.(1973). Estudio sobre la teoria de los ciclos econémicos, 2a. ed., Barcelona, Ariel, 1973.
8'Un crédito del Banco de la Republica puede ser peligroso'. El Tiempo, 09 de enero de 2021



canalizada a un mecanismo de transmision que permita irrigar dicha liquidez en los sectores
de la economia generadores de empleo. Esta emision, segun el propio banco, asciende a los
$40 billones®. La inyeccion de liquidez que se ha realizado mediante operaciones repo y de
compra definitiva de titulos de deuda publica y privada se conoce como flexibilizacion
cuantitativa y no ha tenido el efecto expansivo esperado por su caracter ajeno a dotar de
liquidez a la economia real. Como lo ha sefialado el economista Richard Koo (2013)°, en
tanto exista una recesion de balances los agentes privados no tendran incentivos para
aumentar su inversion y menos para crear trabajo, por lo tanto, no existen en el mercado de
crédito prestatarios que quieran tomar prestado ese exceso de liquidez con la que el banco
central ha dotado al sistema financiero. Sin prestatarios y en un momento de tasas bajas, el
sector financiero preferird atesorar y dirigir inversiones a actividades especulativas, en
preferencia del dinero como atesoramiento de valor. De alli deriva la ineficacia de estas
medidas.

De una expansién monetaria se esperaria que merme la carga financiera de los deudores y se
reduzca el costo de los créditos, no obstante, el banco central ha hecho abstraccion de las
variables de la economia real por su enfoque garantista de baja inflacién, coadyuvando la
profundizacion de la crisis en un espiral deflacionario que se dibuja como la clara
consecuencia de la flexibilizacion cuantitativa Koo (2013)*?, restringiendo los apoyos a los
agentes de la economia distintos a los bancos; lo anterior, obedeciendo a la pasividad propia
del sesgo econdmico ortodoxo bajo el cual se rige actualmente nuestro sistema econdémico.

Es de resaltar que la expansion cuantitativa lograda con desempleo tiene altos costos, como
son: pérdidas en la produccidn potencial de bienes y servicios, incremento de los indices de
pobreza, menores ingresos impositivos resultantes de una menor actividad econdmica,
crecimiento de los problemas de caracter social asociados con la pobreza, entre otros
(Forstater, 1999)*2. Asi las cosas, ante una coyuntura econdmica que exhibe una situacion en
la que el déficit privado imposibilita la creacién de empleos por parte de las empresas, resulta
necesario que el sector publico apalanque al privado estableciendo un programa de empleo
que pueda incentivar la reactivacion econémica. El desempleo es seriamente costoso para una
economia y resulta ilégico que, teniendo la posibilidad de disminuirlo, no se instrumente un
plan gubernamental con ese fin.

Il.  LASPOLITICAS ECONOMICAS ACTUALES NO ESTAN INCENTIVANDO
LA CREACION DE EMPLEO

A 2019, las ramas de la actividad econdmica que mas generaron empleo fueron, en su orden:
Comercio y Reparacion de Vehiculos, Agricultura, las Industrias Manufactureras, las
Actividades Artisticas y Administracién Publica. Juntas concentraron el 66,4% de las

9 Respuesta a Derecho de Peticion solicitado desde la oficina del H.S Wilson Arias.
10 Koo. R (2013). Central Banks in Balance Sheet Recessions: a Search for a Correct Response.
Working Paper, Institute for New Economic Thinking.
11

Idem
12 Forstater (1999). "Public Employment and Economic Flexibility, The Job Opportunity Approach to
Full Employment", Public Policy Brief nim. 50, Nueva York, The Levy Economics Institute of Bard
College, 1999
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personas ocupadas y han sido historicamente los sectores que mas empleo generan, tal como
se aprecia en la figura 1.

En un estudio disefiado por Garay & Espitia (2021), a partir de la Gran Encuesta Integrada de
Hogares del 2019 se infiere que en Colombia la mayor proporcién de los puestos de trabajo la
proporcionan las micro, pequefias y medianas empresas. Segun los datos aportados por los
investigadores; de las 22 millones 287 mil 280 personas ocupadas, el 35% son personas que
“trabaja solo”, el 31% trabaja en empresas con menos de 10 trabajadores y un 22% labora en
empresas con mas de 101 trabajadores®®.
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Figura 1. Poblacion ocupada segun ramas de actividad. Elaboracion propia con datos del
DANE

En consecuencia, una adecuada transmision de la politica con miras a mejorar la situacion de
desempleo deberia procurar que sus acciones incentiven el desarrollo de los agentes que mas
contribuyen a la empleabilidad de la poblacion desocupada. Segln la encuesta de
Micronegocios realizada por el DANE para el afio 2019, el 71% de las microempresas
pertenecen a las 4 ramas de la economia que mas generan empleo, por lo tanto, los objetivos
de politica con fines de empleabilidad deben orientarse a la financiacion de las

13 Garay. L.J, Espitia. J.E (2021). Una contribucién empirica para el estudio de la pobreza y la
concentracion de ingresos de los hogares a nivel territorial en Colombia. Planeta Paz



microempresas, pues se colige que es alli donde reside la capacidad de la economia de
absorber fuerza de trabajo y, por lo tanto, de reactivar la economia (DANE, 2020).14

Encuesta de Micronegocios (EMICRON)
Ano 2019

Gréfico 1. Distribucion de micronegocios segin actividad econémica
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Figura 2. Distribucion de micronegocios segun actividad econdmica. Fuente: DANE

A pesar de la evidente importancia de las microempresas para impulsar la reactivacion
mediante la creacion de empleo, distintas mediciones y sondeos que se han elaborado a
propdsito de la emergencia a los pequefios y medianos empresarios corroboran la ineficiencia
de las medidas hasta ahora tomadas; datos como los expuestos por el tablero de control de
impacto del COVID-19 en las Mipymes de Bogota, obtenidos por una encuesta realizada en
septiembre a 2.253 empresas, revelaron que el 36% de las empresas encuestadas se
encuentran cerradas. Del 64% que se encuentran operando, 48% lo hace a menos del 50% de
su capacidad productiva, 41% entre el 50% y el 70% Yy el 11% restante, lo hace al 80% de su
capacidad. Las microempresas encuestadas reportaron una reduccién del 35.3% en su
cantidad de empleados, mientras que la disminucién en las pequefias empresas fue de 25, 2%,
de 12, 7% para las medianas y 23, 6% para las grandes (Observatorio de Desarrollo
Econdmico - Alcaldia Mayor de Bogota DC, 2020)*°

La transmisidn por efectos de la politica monetaria expansiva a las ramas que maximizan el
empleo encuentra su principal obstaculo en los incentivos que encuentra el mercado para

14 DANE (2020). Encuesta de Micronegocios (Emicron), Informacion 2019

15 Tablero de Control Impacto del COVID-19 En Las MIPYME de Bogota. Corte 20 de Septiembre
2020. Recuperado de:
http://observatorio.desarrolloeconomico.gov.co/sites/default/files/files_articles/boletin_acopiodebl17.pd
f



imponer barreras de acceso crediticio a las microempresas, a través de tasas que se encarecen
debido al riesgo implicito en los préstamos. Es pertinente recordar que las operaciones de
microcrédito son el conjunto de operaciones activas de crédito otorgadas a microempresas
cuyo saldo de endeudamiento con la respectiva entidad no supere veinticinco (25) salarios
minimos legales mensuales vigentes®. Como se aprecia en la figura 3, la tasa de usura al
microcrédito cerro el 2020 registrando el valor mas alto de los ultimos 10 afios, mientras el
nimero de desembolsos de crédito a las microempresas es el mas bajo de los Gltimos 5 afos.
En otras palabras, los agentes productivos que mas contribuyen al empleo en Colombia han
sido objeto de restricciones a la financiacion por parte de la banca privada y eso explica la
ineficacia de una politica monetaria expansiva, desentendida de variables como el
crecimiento y el empleo. Por lo anterior es verificable ademas que el sector privado,
principalmente las microempresas no tienen capacidad para aumentar su demanda laboral,
por si mismas.

2 desombo st [

Figura 3. Tasa de usura y numero de desembolsos en la modalidad de microcredito.
Construccion propia con datos de la Superfinanciera

I1l.  EL EMPLEO COMO POLITICA DE ESTADO

Todo gobierno debe procurar la garantia de la generacion de empleos, el Estado cuenta con la
capacidad de crear puestos de trabajo actuando como empleador directo, mediante un
estimulo fiscal incentivando al sector privado o en una combinacién de ambas. El derecho al
trabajo ademas, esta reconocido en el articulo 23 de la declaracién universal de los derechos
humanos (Naciones Unidas, 1948)*

En los ultimos afios, cierto numero de economistas ha retomado la idea de un
programa publico que funcione a modo de “empleador de ultimo recurso” también
llamado garantia de puesto de trabajo. Esto se propuso por primera vez durante la
década de 1930 como equivalente a las operaciones del Banco Central que

16 Superintendencia Financiera de Colombia.
17 Declaracion Universal de los Derechos Humanos. Ver https://www.un.org/en/about-us/universal-
declaration-of-human-rights#:~:text=Article%2023-,1.,equal%20pay%20for%20equal%20work.



https://www.un.org/en/about-us/universal-declaration-of-human-rights#:~:text=Article%2023-,1.,equal%20pay%20for%20equal%20work
https://www.un.org/en/about-us/universal-declaration-of-human-rights#:~:text=Article%2023-,1.,equal%20pay%20for%20equal%20work

convertian a este en prestamistas de Ultimo recurso. De esta manera, tal como en la
politica monetaria el Banco Central incluye la concesion de préstamos de reservas a
cualquier banco que de otra manera no pueda tener acceso a ellas, la politica fiscal
del tesoro incluiria para este programa la concesion de puestos de trabajo a
trabajadores que no sean capaces de encontrar un empleo. (Wray, 2015)*®

Los programas de trabajo garantizado o que tienen al Estado como empleador de dltimo
recurso tienen evidencia en diversos paises con distintos niveles de alcance. “El New Deal
estadounidense incluyd varios programas moderadamente inclusivos, como el cuerpo civil de
conservacion y la administracion para el desarrollo de trabajos. Asi mismo, Suecia desarrollo
amplios programas de trabajo que practicamente garantizan el acceso a puestos de trabajo”
(Guinsburg, citado por Wray. 2012)%°. Para asegurarse de que un incremento excesivo del
gasto publico no tenga efectos desestabilizadores, se recomienda que el costo de un
PROGRAMA PUBLICO DE EMPLEO no supere la cantidad necesaria para alcanzar el
pleno empleo evitando excesos de déficit.

En Argentina se cred el programa jefes y jefas de hogar, bajo la coordinacion del ministerio
de Trabajo en el 2002 como respuesta a la crisis econémica de finales de los afios 90, el
programa tiene una perspectiva descentralizada en la que cada municipio beneficiado tiene
autonomia para decidir los proyectos que realizaran los beneficiarios, estos proyectos a su vez
son ejecutados a través de ONG’s que conocen las necesidades de la comunidad. Los
resultados de una evaluacion al programa arrojan cifras muy favorables, uno de los mas
positivos es la participacion de las mujeres arrojando un 71% de participacion entre la
totalidad de beneficiados, de las cuales el 60% era cabeza de hogar; las tasas de indigencia
entre los hogares participantes habia caido en casi un 25%, en cuanto al desempleo, a un afio
de implementado el programa la tasa de desempleo se habia reducido 5,9pp sin generar un
aumento en el indice de precios, el multiplicador Keynesiano del programa se estimo en un
2,57 (Moreno et al., 2011)%

Los autores que promueven estos programas indican que al establecer un salario basico estos
ayudan a promover la estabilidad economica y de precios al estabilizar el consumo y anclar
costos salariales, de modo que adquiera la funcion de estabilizador automatico, ya que adopta
un caracter contraciclico en el que los puestos de trabajo del programa aumentan durante las
recesiones y disminuyen durante los periodos expansivos, esto provoca que las fluctuaciones
del ciclo se suavicen. “Al fijar un salario minimo el programa limitaria el nivel generalizado
por debajo del cual los salarios del sector privado no podrian caer” (Wray et al., 2015)

Los Programas publicos de empleo -PPE"s- se han concebido como herramientas de
corto plazo dirigidas a aumentar la demanda de trabajo en periodos de crisis,

18 Wray. R. (2015). Teoria Monetaria Moderna: Manual de macroeconomia sobre los sistemas
monerarios soberanos. Lola Books

19 |dem

20 Moreno, A. M., Mora, A. F., y Velasquez, I. D. (2011). Una propuesta de bufer de empleo para
reducir la tasa de desempleo en Colombia. En Garay, L. J., Moreno, A. M., Mora, A. F., y Velasquez,
I. D. Colombia: Dialogo pendiente vol. lll. El derecho al trabajo y la politica de buffer de empleo.
Bogota: Planeta Paz.



mediante las cuales el Estado contrata directamente y por su cuenta a personas para
que ejecuten ciertas obras o actividades sin que ello implique una expansion de la
planta de la funcién pablica. En estos casos, el Gobierno crea directamente plazas de
trabajo mediante programas de empleo, adoptando un enfoque pasivo con respecto al
mercado de trabajo para no “distorsionarlo”; es decir, evitando, por ejemplo, brotes
inflacionarios, escasez local de mano de obra o incrementos injustificados de los
salarios (Liew-Kie-Song et al., 2012). Citado por (Farné, 2016).2

Los actuales estabilizadores automaticos de la politica fiscal no parecen tener los efectos que
se esperan respecto a la tasa de desempleo, para lograr estabilizar la economia en un
momento en el que el gasto privado se contrae y se genera un exceso de ahorro sobre la
inversion produciendo un mayor desempleo, se requieren mecanismos que permitan corregir
estos desbalances, para evitar el prolongamiento de la desocupacion y conducirse hacia la
deflaciéon. Los programas publico de empleo actuarian asi como un Buffer que no sélo
reacciona contraciclicamente sino que ademas garantiza una compensacion en las magnitudes
requeridas para mantener la demanda efectiva a niveles de pleno empleo sin presiones
inflacionarias (Moreno et al., 2011).2

Los Programas publicos de empleo ademas se caracterizan por poder desarrollarse mediante
procesos participativos que vinculen a los movimientos sociales y comunitarios en
concordancia con el espiritu descentralizador de la Constitucién Politica de Colombia, en
estos, previo un proceso de negociacion, las comunidades deciden bajo un enfoque
democratico el destino de la inversion publica. Como apunta Farné (2016)%, el Estado
financia los PPEs, pero no propone ni ejecuta directamente los proyectos, limitandose a fijar
los lineamientos generales y a seguir y monitorear la ejecucion de los mismos.

Existe suficiente literatura que demuestra que el desempleo es una de las principales, sino la
principal, fuente de pobreza. En ese sentido un Programa Publico de Empleo es un
instrumento que ayuda a reducir la pobreza sostenidamente si se crean vastas cantidades de
empleos. En particular para trabajadores poco calificados y vulnerables, siempre que las
inversiones se hagan en aquellas areas y sectores donde el flujo de capitales - privado y
publico - es grande, y donde es factible aplicar tecnologias alternativas que generan empleo.
Las tres areas de la inversidn que tienen estas caracteristicas son la manufactura, agricultura
(incluso la silvicultura) e infraestructura (Organizacion Internacional del Trabajo, 2004)%*

De este modo un Programa Publico de Empleo resulta ser un instrumento de poderoso
alcance al perseguir objetivos que tienen a que ver con la reduccion del desempleo, la
estabilizacion del consumo, la solucion de déficit de infraestructura y de servicios, la

21 Farné. S. (2016). Programas de empleo publico en América Latina. CEPAL, Documento de trabajo
22 Moreno, A. M., Mora, A. F., y Velasquez, I. D. (2011). Una propuesta de bufer de empleo para
reducir la tasa de desempleo en Colombia. En Garay, L. J., Moreno, A. M., Mora, A. F., y Velasquez,
I. D. Colombia: Dialogo pendiente vol. lll. El derecho al trabajo y la politica de buffer de empleo.
Bogota: Planeta Paz.

23 Farné. S. (2016). Programas de empleo publico en América Latina. CEPAL, Documento de trabajo
24 OIT. (2003). Un Programa global: Invirtiendo en empleo para la reduccion de la pobreza y el
crecimiento econoémico local Documento del Programa de Inversiones Intensivas en Empleo



respuesta a situaciones de crisis 0 emergencia, la reduccién de la pobreza y el mejoramiento
de la proteccion y seguridad social. Con una caracteristica transversal: que se dirigen a
colectivos de menores recursos y vulnerables.

“Entre los beneficios de un programa de esta naturaleza estan el de la reduccién de la
pobreza, el mejoramiento de muchos males sociales asociados al desempleo crénico
como problemas de salud, violencia de género y rupturas familiares, drogadiccion,
delincuencia y la mejora de las capacidades gracias al entrenamiento que supone el
trabajo en si. Forstater (1999) ha hecho énfasis en como un programa asi puede ser
utilizado para aumentar la flexibilidad de la economia y proteger el medio ambiente”
(Wray, 2015)%°.

Del mismo modo contribuye a mejorar aspectos relacionados con la autoestima y la
motivacion, factores determinantes en la via de alcanzar mejores niveles de justicia social. En
1981 la ley General de ajuste presupuestario de los Estados Unidos autorizaba a los estados
desarrollar programas de trabajo-prestaciones sociales, permitiendo la utilizacion de fondos
federales para tal proposito. Algunos estados decidieron poner en marcha planes
experimentales de estas caracteristicas, los resultados fueron que mas del 70% los
participantes informaron que estaban satisfechos de haber recibido las prestaciones teniendo
que trabajar en lugar de simplemente cobrarlas, aproximadamente el 90% de los participantes
consideraban que el trabajo que realizaban era necesario para la institucion que los habia
empleado. (Solow, 1992)%

Para alcanzar éxito en los objetivos perseguidos por los PPE’s, se debe garantizar que toda
accion esté orientada hacia inversiones intensivas en mano de obra, tal como lo especifica la
Organizacion Internacional del Trabajo (2004)?’, la efectividad de los Programas de
Inversiones Intensivas en Empleo radica en la utilizacion eficiente de métodos basados en el
factor trabajo (labour-based methods), es decir, en el uso prioritario de la mano de obra sobre
la maquinaria. Particularmente en el caso de las inversiones de menor escala en el campo de
la infraestructura mas bdasica y social, como la pequefia construccion de diques, pozos,
alcantarillados, escuelas, centros de salud, plazas de mercado, etc., la pavimentacion y el
mantenimiento de caminos, la conservacion del suelo y la reforestacion, los sistemas de
irrigacion, o las actividades asociadas al cuidado. Es posible dirigir los métodos de
produccién hacia un uso mas intensivo de mano de obra, especialmente de aquella no
calificada.?®

25 Wray. R. (2015). Teoria Monetaria Moderna: Manual de macroeconomia sobre los sistemas

monerarios soberanos. Lola Books

26 Solow. 1992. El mercado de trabajo como institucion social. Edt. Alianza- Economia.

Madrid.

27 Organizacion Internacional del Trabajo. (2004a). Respecto al PIIE (Programa de Inversiones
Intensivas en Empleo). Programa de Inversiones Intensivas En Empleo.
https://www.ilo.org/public/spanish/employment/recon/eiip/about/

28 Farné. S. (2016). Programas de empleo publico en América Latina. CEPAL, Documento de trabajo



Segln Farné (2016), para estos proyectos de pequefia infraestructura basica se han
encontrado significativas ventajas en términos de costo de la inversion y empleo —el primero
puede bajar entre un 10 y 30% y el segundo puede ser hasta cinco veces mayor—, derivables
de la utilizacion de métodos productivos basados en mano de obra en vez que en
equipamiento, para montos de inversion y resultados cualitativamente comparables.?®

Parte de las comentadas ventajas comentadas por la OIT, se derivan de la posibilidad de
ejecutar los pequefios proyectos de inversion a través de organizaciones comunitarias,
respecto a una ejecucién por grandes contratistas privados. La aplicacién de tecnologias
basadas en el factor trabajo requiere de contratistas especializados y de proponentes de
proyectos y de personal de supervision capacitados especificamente para la formulacion,
gestion y supervision de estas inversiones.

Efectivamente, los PPE’s pueden incluir inversiones en infraestructura, en servicios
esenciales —tales como agua, saneamiento, salud y educacion— y prever la financiacion de
la prestacion de estos servicios. Adicionalmente, deben “ofrecer un empleo predecible y
estable, al igual que seguridad de ingresos” (Organizacion Internacional del Trabajo, 2014)%.
Muchos PPE’s han sido utilizados para proporcionar a la poblacion pobre algun nivel de
seguridad de ingresos por un limitado periodo de tiempo; sin embargo, muy pocos PPE’s
reconocen el derecho a percibir un ingreso por parte de los participantes en caso de que no
puedan trabajar.

La financiacion de un Programa Publico de Empleo que se articule a un programa de renta
basica de emergencia desde la perspectiva de propiciar la transicion de una ciudadania que
abandona su rol de receptora de transferencias a ser fuerza laboral productiva y generadora de
riqueza para la superacion del déficit en infraestructura regional, requiere un potente estimulo
fiscal que debe involucrar al banco central para que funcione en armonia con el tesoro en aras
de conciliar el propésito fundamental de superar la recesion, es pertinente que el Estado
funcione como un todo en servicio de la ciudadania, es decir, que politicas monetaria y fiscal
apunten al mismo objetivo.

Para la aplicacion de un programa similar que funcione como buffer publico de empleo, los
economistas Alvaro Moreno, Andrés Mora e Ivan Velasquez proponen un esquema de
articulacion entre tres entidades (Ministerio de Hacienda Publica, Ministerio de Proteccidn
social®! y Direccion Nacional de Planeacion) en la via que se muestra en la figura 4.
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%0 International Labour Organization —ILO (2014), “Employment Policies for Sustainable Recovery and
Development”, International Labour Conference, 103rd Session, Report VI, Geneva

31 En el articulo de Moreno et al. (2011) se hace referencia al Ministerio de Proteccién social dado
gue este contenia al Ministerio de Trabajo, posteriormente mediante la Ley 1444 de 2011, el
Ministerio de la Proteccidn Social fue escindido en dos; segun el articulo 7 de dicha ley, el Ministerio
de la Proteccién Social se transformé en el Ministerio de Trabajo, y segun el articulo 9 de la misma
norma, se cred6 el Ministerio de Salud y de Proteccion Social.
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El esquema institucional para el desarrollo del programa propuesto busca garantizar la
armonizacion entre entidades del gobierno para priorizar lo que seria un avance historico en
la profundizacion de los valores democraticos, pues, la democratizacion del presupuesto
publico que supone la participacion ciudadana en las decisiones de inversion publica,
fortalece el poder del constituyente primario y su confianza en las instituciones.

Esquema Institucional para el Programa de buffer de empleo para Colombia

Ministerio de Hacienda y Crédito Pib lico Ministerio de Proteccion Social

Reglame ntacién y
requisitos para ingresar al
programa

Departamento Nacional de Planeacion

.

Evaluaran y seleccionaran las propuestas realizadas por organizaciones sociales, comunales,
gobiernos subnacionales u ONGs a través de la:

v

Subdirecciébn de Emp leo y Seguridad Social

,

Convocara a nivel nacional para que sean administradores del programa de buffer de

empleo en las diferentes regiones del pais a:

v

Organizaciones sociales, gobiernos subnacionales,
organizaciones comunales y organizaciones no
gubernamentales

v

Quienes disenan los proyectos y actividades especificos para cada comunidad y region
junto a las comunidades.

Figura 4. Esquema institucional para el programa de Buffer de empleo para Colombia.
Elaboracion de Moreno et al. (2011)



Se ha dicho que el caracter contraciclico de un Programa Pablico de Empleo responde como
estabilizador automatico a los desbalances macroeconémicos de manera que, cuando el sector
privado presenta un exceso de ahorro sobre la inversion, el déficit fiscal permita compensar
las deficiencias de demanda efectiva, los mecanismos por los cuales se ha emitido dinero para
darle liquidez al sistema de créditos sin provocar una transmisién efectiva se denominan de
Flexibilizacion Cuantitativa, han sido usados anteriormente en paises como Japon
provocando lo que Koo (2013)*2 ha llamado un espiral deflacionario. En su trabajo se
distingue una situacién en la que, una vez estalla la crisis, preventivamente las empresas y los
hogares deciden priorizar sus pagos a las entidades de crédito incrementando su nivel de
ahorro, estas a su vez deciden cerrar el grifo de los créditos. Lo que demuestra la figura 5 es
que los agentes privados han preferido desanclarse, minimizar su nivel de deuda, de este
modo se aumenta el stock de ahorro y se cierra el flujo de creéditos, situacion que justifica el
déficit fiscal como instrumento para balancear la economia.

Levy et al., (2008)® Explican en términos practicos que a la acumulacion de riqueza se llama
ahorro y la creacion de riqueza se llama inversion, entonces por sentido comun, la nueva
riqueza que acumula la economia es igual a la nueva riqueza que crea la economia; es decir,
el ahorro es igual a la inversion. Las ganancias empresariales entonces, son generadas por la
creacion de nueva riqueza por parte de la economia, pero se reducen a medida que los
sectores de la economia ademas de las empresas acumulan acciones de esa nueva riqueza.
Ahorrar, desahorrar, pedir prestado y pagar deudas son actividades que afectan la cantidad de
ingresos del sector de los hogares que fluiran como gastos, por lo tanto que tendran un efecto
reactivador. El nombre que se le da al efecto neto de todos estos flujos es el de "ahorro
personal”. De este modo si alguien estd ahorrando en la economia, alguien también deberia
estar ahorrando. Igualdad que se distorsiona en la figura 5.

32 Koo. R (2013). Central Banks in Balance Sheet Recessions: a Search for a Correct Response.
Working Paper, Institute for New Economic Thinking.

3 Levy, D. A., Franham, M. P., & Rajan, S. (2008). Where Profits Come From: Answeringthe Critical
Question That Few Ever Ask. The Jerome Levy Forecasting Center, LLC, 1-28.
http://mww.levyforecast.com/assets/Profits.pdf%5Cnpapers2://publication/uuid/B253B5B6-D45A-
4B9F-A551-7B16A4EOEC2E



Ahorro vs cartera de crédito
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Figura 5. Ahorro vs Cartera de crédito de los establecimientos Financieros. Elaboracion
propia con datos de la Superfinanciera

Desde la perspectiva de las utilidades, un mayor ahorro privado y los consiguientes esfuerzos
para reducir los inventarios probablemente desalentarian la inversion fija. Las empresas
necesitarian menos plantas y equipos ante las débiles condiciones econdmicas, y tendrian
menos flujo de efectivo para financiarlas. Este debilitamiento de la inversion, al igual que la
reduccion de las importaciones, tardaria varios meses en producirse. S6lo un aumento del
déficit del sector publico podria dar un impulso a las utilidades.®* Y paralelamente, un
impulso a la inversion.

El Estado cuenta con instrumentos de politica para accionar el impulso fiscal que determine
una reactivacion por el lado de la demanda como se ha descrito hasta aca, accionar la
herramienta del consumo publico para que fluya en la economia real la liquidez atesorada es
imperante en un momento recesivo, en la practica, hacen falta ingresos para que los agentes
compren y las empresas tengan incentivos para producir, emplear e invertir. Si la liquidez
otorgada por el banco central a través de operaciones de flexibilizacion cuantitativa no se
transmite a la economia real, el Estado entonces, esta en la obligacion de hacer uso de la
politica para actuar de manera articulada, generando una armonizacion efectiva de lo
monetario y los fiscal para conjurar la crisis.

IV. ANTECEDENTES NORMATIVOS

El articulo nimero 53 de la Constituciéon Politica de Colombia indica que “el congreso
expedira el estatuto del trabajo. La ley correspondiente tendra en cuenta por lo menos los
siguientes principios minimos fundamentales: igualdad de oportunidades para los
trabajadores; remuneracién minima vital y movil, proporcional a la cantidad y calidad de
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trabajo; estabilidad en el empleo; irrenunciabilidad a los beneficios minimos establecidos en
normas laborales”. Asi mismo, el articulo numero 122 sefiala que “no habra empleo publico
que no tenga funciones detalladas en ley o reglamento, y para proveer los de caracter
remunerado se requiere que estén contemplados en la respectiva planta y previstos sus
emolumentos en el presupuesto correspondiente”.

En la ley 789 del 2002: “Por la cual se dictan normas para apoyar el empleo y ampliar la
proteccion social y se modifican algunos articulos del Codigo Sustantivo de Trabajo” a partir
de su articulo 2 cre6 el “subsidio al empleo para la pequefia y mediana empresa” como
“mecanismo de intervencion en la economia para buscar el pleno empleo, créase el subsidio
temporal de empleo administrado por el Ministerio de Trabajo y Seguridad Social como
mecanismo contraciclico y de fortalecimiento del mercado laboral dirigido a las pequefias y
medianas empresas, que generen puestos de trabajo a jefes cabeza de hogar desempleados.
Este beneficio sélo se otorgara a la empresa por los trabajadores adicionales que devenguen
un salario minimo legal vigente, hasta el tope por empresa que defina el Gobierno Nacional”.

En el articulo 74 de la Ley 1712 de 2014 por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo
2014-2018 “Todos por un nuevo pais” se establece la Politica nacional de trabajo decente,
segun la cual: “El Gobierno Nacional bajo la coordinacion del Ministerio del Trabajo,
adoptara la politica nacional de trabajo decente, para promover la generacion de empleo, la
formalizacion laboral y la proteccion de los trabajadores de los sectores publico y privado.
Las entidades territoriales formularan politicas de trabajo decente en sus planes de desarrollo,
en concordancia con los lineamientos que expida el Ministerio del Trabajo”. Asi mismo, el
articulo 77 implementa la Ampliacion y seguimiento del mecanismo de proteccion al cesante,
bajo el cual: “El Ministerio del Trabajo adoptara las medidas necesarias para fortalecer la
operacion del Mecanismo de Proteccion al Cesante como principal herramienta para la
integracion de politicas activas de empleo y la mitigacion de los efectos nocivos del
desempleo”.

Decreto 1072 del 2015, por medio del cual se expide el Decreto Unico Reglamentario del
Sector Trabajo, en su articulo 1.1.1.1. le confiere al Ministerio del Trabajo como cabeza del
Sector del Trabajo “la formulacion y adopcion de las politicas, planes generales, programas y
proyectos para el trabajo, el respeto por los derechos fundamentales, las garantias de los
trabajadores, el fortalecimiento, promocion y proteccién de las actividades de la economia
solidaria y el trabajo decente [...] fomenta politicas y estrategias para la generacion de
empleo estable, la formalizacion laboral, la proteccion a los desempleados, la formacion de
los trabajadores, la movilidad laboral, las pensiones y otras prestaciones”. Asi mismo, en su
articulo 1.2.1.3. se sefiala como entidad adscrita a la Unidad Administrativa Especial del
Servicio Publico de Empleo, la cual “tiene por objeto la administracion del servicio Empleo
Pablico y la red de prestadores del servicio publico de empleo, la promocion de la prestacion
del servicio publico de empleo, el disefio y operacion del Sistema de Informacion del
Servicio Publico de Empleo, el desarrollo de instrumentos para la promocion de la gestién y
colocacion de empleo y la administracion de los recursos publicos, para la gestion vy
colocacion del empleo™.



El decreto legislativo 444 de 2020 “Por el cual se crea el Fondo de Mitigacion de
Emergencias -FOME vy se dictan disposiciones en materia de recursos, dentro del Estado de
Emergencia Econdmica, Social y Ecologica” tiene por objeto “atender las necesidades de
recursos para la atencién en salud, los efectos adversos generados a la actividad productiva y
la necesidad de que la economia continte brindando condiciones que mantengan el empleo y
el crecimiento”.

El articulo 4 determina los usos que se pueden dar a dichos recursos, asi:

ARTICULO 4. Uso de los recursos. Los recursos del FOME se podran usar
para conjurar la crisis o impedir la extension de sus efectos en el territorio
nacional, en el marco del Decreto 417 de 2020, en particular para:

1. Atender las necesidades adicionales de recursos que se generen por parte de
las entidades que hacen parte del Presupuesto General de la Nacién.

2. Pagar los costos generados por la ejecucion de los instrumentos y/o contratos
celebrados para el cumplimiento del objeto del FOME.

3. Efectuar operaciones de apoyo de liquidez transitoria al sector financiero a
través de transferencia temporal de valores, depdsitos a plazo, entre otras.

4. Invertir en instrumentos de capital o deuda emitidos por empresas privadas,
publicas 0o mixtas que desarrollen actividades de interés nacional, incluyendo
acciones con condiciones especiales de participacion, dividendos y/o recompra,
entre otras.

5. Proveer directamente financiamiento a empresas privadas, publicas o mixtas
que desarrollen actividades de interés nacional

6. Proveer liquidez a la Nacion, unicamente en aquellos eventos en los que los
efectos de la emergencia se extiendan a las fuentes de liquidez ordinarias.

PARAGRAFO. Para la correcta administracion de los recursos, las decisiones
sobre los recursos del FOME deberan ser evaluadas de forma conjunta y en
contexto con su objeto, no por el desempefio de una operacion individual sino
como parte de una politica integral de solventar las necesidades sociales y
econdmicas ocasionadas por la situacion de la que trata el Decreto 417 de 2020.
Por tanto, se podran efectuar operaciones aun cuando al momento de su
realizacion se esperen resultados financieros adversos, o que tengan rendimientos
iguales a cero o negativos.

Una de las discusiones que abordd la Corte Constitucional cuando asumi6 el control de
constitucionalidad inmediato de este Decreto Ley que credé el FOME fue la planteada por
algunos intervinientes, quienes indicaron que dicha norma excluia de las trasferencias a los
entes territoriales cuando ellos eran quienes con mayor énfasis soportaban los efectos de la
pandemia.



Ante ello, la Corte decidié plantear como problema juridico a decidir si: ¢Los articulos 4
(num. 1) y 16 del Decreto Legislativo 444 vulneraban el principio constitucional de
autonomia territorial, por cuanto no disponia que las entidades territoriales debian ser
beneficiarias de las transferencias de los recursos del FOME?

La Corte en sentencia C-194 de 2020, encontr6 que Los articulos 4 (nim. 1) y 16 del Decreto
Legislativo no wvulneran el principio constitucional de autonomia territorial, bajo los
siguientes argumentos:

“233.  La Corte considera que los articulos 4 (num. 1) y 16 del Decreto
Legislativo sub examine no vulneran el principio constitucional de autonomia
territorial. El articulo 4 (num. 1) prevé que, para conjurar la crisis o impedir la
extension de sus efectos, los recursos del FOME podran usarse para “atender las
necesidades presupuestales adicionales de recursos que se generen por parte de
las entidades que hacen parte del Presupuesto General de la Nacion”. Por su
parte, el articulo 16 dispone que “los recursos del FOME se presupuestaran en la
seccion del Ministerio de Hacienday Crédito Publico, para ser distribuidos a
entidades que hacen parte del Presupuesto General de la Nacion”. La Corte
considera que ninguna de estas dos disposiciones vulnera la autonomia territorial,
habida cuenta de que de este principio constitucional no se sigue que las
entidades territoriales deban ser destinarias de los recursos de este fondo-cuenta.

234.  El articulo 287 de la Constitucion Politica prevé que las entidades
territoriales gozan de autonomia “para la gestion de sus intereses” y “dentro de
los limites de la Constitucion y la ley”. Segun la Corte, esta autonomia tiene tres
dimensiones, a saber: “una politica con la capacidad que tienen las entidades
territoriales de elegir a sus propios gobernantes; la administrativa para dirigir sus
propias politicas publicas y prioridades en sus atribuciones y competencias
propias o compartidas, y una financiera que se refiere a la capacidad de manejar
sus recursos y establecer los tributos necesarios para el cumplimiento de sus
funciones”. En todo caso, la Corte ha reiterado, de manera uniforme, que “es
importante advertir que la autonomia protegida constitucionalmente es la que
tiene que ver con la gestion de los asuntos de interés propio de las entidades
territoriales, es decir, los que solo a ellas atafien, pero no frente a cuestiones que
se proyectan mas alla del ambito estrictamente local o regional”.

235.  Pues bien, la creacion y la destinacion de los recursos de los fondos-
cuenta no forma parte de “los intereses” respecto de los cuales las entidades
territoriales prima facie ejercen su autonomia, a la luz de lo previsto por el
articulo 287 de la Constitucion Politica. Esto es asi, habida cuenta de que, por
expresa definicion del Legislador organico, tales fondos son del “orden nacional”
(art. 30 del Estatuto Organico de Presupuesto) y, por contera, su_creacion y
finalidades se proyectan a nivel nacional, que no en ambitos estrictamente
locales o regionales. Por esta razon, el Legislador tiene libertad de configuracién
para determinar la destinacion de los recursos de los fondos-cuenta. En efecto, a
la luz del referido articulo 30 del EOP, la Corte ha reiterado que el Legislador —
incluso el extraordinario— cuenta con “amplio margen de configuracién” para
definir la estructura y destinacién de los recursos de estos fondos. En este
sentido, la Corte ha concluido que “si los fondos especiales constituyen una
excepcion al principio de unidad de caja, su determinacién y recaudo se efectuara
de acuerdo con las decisiones que para cada caso adopte el legislador”.




236. Como se ha sefialado en esta providencia, el FOME es un fondo cuenta
que, a la luz del articulo 30 del EOP, es del “orden nacional” y, por tanto, la
destinacion de sus recursos no forma parte de “los intereses” respecto de los
cuales las entidades territoriales ejerzan autonomia. Es mas, como se sefialo en la
seccién correspondiente, las entidades territoriales no ejercen autonomia
territorial ni siquiera respecto de la administracion ni sobre las fuentes que
integran el FOME. Por las anteriores razones, la Corte considera que, lejos de lo
sefialado por algunos intervinientes, la no inclusion de las entidades territoriales
en los articulos 4 (num. 1) y 16 del Decreto Legislativo sub examine no
desconoce el principio de autonomia territorial.”*® Subrayado por fuera del texto
original.

Por esta razén una de las motivaciones del gobierno nacional para la creacion tanto del
FOME como del PAEF, sobre el que se hablara mas adelante fue “Que el aumento del
desempleo en Colombia genera una perturbacién grave y extraordinaria en el orden
econdmico y social, asi como en su Producto Interno Bruto”® es decir el argumento fue de
caracter nacional.

La sentencia que aqui se menciona, no prohibié que los entes territoriales pudieran recibir
trasferencias del FOME; lo que hizo fue sefialar que el legislador tiene libertad de
configuracion para determinar la destinacion de los recursos de los fondos-cuenta.

En esta medida, la Linea de Inversiones Intensivas en Empleo, obedece en el marco de la
pandemia a una finalidad nacional como es enfrentar los exorbitantes niveles de desempleo
derivados de la pandemia, que indiscutiblemente se proyectan mas alla de lo local.

En este sentido, el centro de la discusion es la recuperacion del empleo nacional, donde la
participacion de la poblacion, junto con las alcaldias de los Municipios hacia los que va
dirigida la medida, sera determinante para decidir cuéles de los proyectos seran beneficiarios
de la linea de inversiones intensivas al empleo, esto sera a titulo de colaboracién arménica,
de la mano de los principios de subsidiariedad, coordinacion y concurrencia, cumpliendo asi
con lo estipulado en el articulo 287 de la Constitucién Politica que establece que las
entidades territoriales gozan de autonomia para la gestion de sus intereses.

La Sentencia C-983/05, se pronuncid sobre estos principios asi:

“El principio de subsidiariedad significa, por una parte, que el Estado no
requiere intervenir cuando los individuos se basten a si mismos. EIl apoyo del
Estado se requiere alli en donde se hace imposible o demasiado dificil poder
satisfacer de manera eficaz las necesidades basicas. No se puede proyectar el
principio de subsidiariedad sobre el tema de distribucion de competencias entre
la Nacion y las Entidades Territoriales de manera simplista. Bien sabido es que,
asi como existen municipios relativamente autosuficientes existen otros sumidos
en la absoluta pobreza y precariedad. En vista de que no existe una forma Unica
y mejor de distribuir y organizar las distintas competencias y dada la presencia de
profundos desequilibrios y enormes brechas presentes en las distintas Entidades

35 Sentencia C-194 de 2020. Magistrado Ponente Carlos Bernal.
36 Decreto Legislativo 639 de 2020



Territoriales, la distribucion y organizacion de competencias significa un proceso
continuo en el que con frecuencia es preciso estar dispuesto a ajustarse a los
sobresaltos, en el cual es necesario andar y a veces también desandar las rutas
propuestas y en el que se requiere aplicar, sin lugar a dudas, un cierto nivel de
coordinacién, cooperacion, solidaridad y concurrencia. La Constitucion recalca la
necesidad de que los servicios publicos basicos — en especial el servicio publico
de educacion - sean atendidos por los municipios y es precisamente en este
sentido que se expide, primero, la Ley 60 de 1993 vy, luego, la Ley 715 de 2001.
Esto concuerda con el principio de subsidiariedad.

El principio de coordinacion se relaciona de manera estrecha con el principio
de subsidiariedad y podria considerarse como una derivacion del mismo. Implica,
entre otras cosas, una comunicacion constante entre los distintos niveles para
armonizar aquellos aspectos relacionados, por ejemplo, con la garantia de
proteccion de los derechos constitucionales fundamentales, asi como aquellos
asuntos vinculados con el efectivo cumplimiento de las metas sociales del
Estado. En esta misma linea de argumentacion se pronuncia la Ley 489 de 1998
cuando al referirse al principio de coordinacion confirma la necesidad de
colaboracion entre las distintas autoridades administrativas con miras a garantizar
la armonia en el ejercicio de sus respectivas funciones, asi como el logro efectivo
de los fines y cometidos estatales. No es, pues, ninguna novedad, que la
organizacion estatal y la distribucion de competencias entre los distintos niveles
de la administracion implica de por si un entramado de relaciones complejo y
lleno de tensiones. Esto se pone de manifiesto con mayor agudeza en un asunto
neuralgico como lo es el servicio publico de educacion

El principio de concurrencia desempefia un papel fundamental. La Nacion no
puede dejar de estar pendiente de la suerte de las Entidades Territoriales y de
apoyar a aquellas que lo necesitan mas. El principio de concurrencia — conectado
estrechamente con el principio de subsidiariedad - no solo invoca la atencion de
la Nacién sino que apela también a la solidaridad entre los distintos niveles
territoriales bajo el motor de que quienes pueden ir a una mayor velocidad
ayuden a impulsar a las entidades rezagadas®’.”

Durante el PAEF la colaboracion armdnica se dio a través de instituciones como UGPP
y las entidades financieras, en este caso, la colaboracion se llevara a cabo a través de
los entes territoriales con la necesidad de que se desarrollen proyectos de impacto local
que en conjunto se reflejen en la disminucion del desempleo y la reactivacion
economica nacional.

Entendiendo que el proposito del proyecto es que al final de la mano del empleo
impulsado por el sector pablico se generen proyectos, obras o actividades publicas y se
satisfagan Necesidades Basicas Insatisfechas.

37 Sentencia C-983 del 2005 Magistrado Ponente. Humberto Sierra Porto.



Desde la declaratoria de la emergencia, el decreto 639 de 2020 “Por el cual se crea el
Programa de apoyo al empleo formal - PAEF, en el marco del Estado de Emergencia
Econoémica, Social y Ecologica declarado por el Decreto 637 de 2020” crea el PAEF, con
cargo a los recursos del Fondo de Mitigacion de Emergencias -FOME, como un programa
social del Estado que “otorgara al beneficiario del mismo un aporte monetario mensual de
naturaleza estatal, y hasta por cuatro veces dentro de la temporalidad del Programa, con el
objeto de apoyar y proteger el empleo formal del pais durante la pandemia del nuevo
Coronavirus COVID-19”. En su articulo 3 establece que “la cuantia del aporte estatal que
recibiran los beneficiarios del Programa de Apoyo al Empleo Formal - PAEF correspondera
al nimero de empleados multiplicado por hasta el cuarenta por ciento (40%) del valor del
salario minimo legal mensual vigente”. El decreto fue modificado por los decretos
legislativos 677 y 815 del 2020, y mediante la Ley 2060 de 2020 "por la cual se modifica el
programa de apoyo al empleo formal — PAEF y el programa de apoyo para el pago de la
prima de servicios — PA”, se ampli6 su vigencia hasta el mes de marzo de 2021. Las
microempresas no fueron incluidas como beneficiarias del programa.

El Decreto 2521 del 2013 que define las funciones de la Unidad Administrativa Especial del
Servicio Publico de Empleo, su estructura organizacional y las funciones de sus
dependencias, en su articulo 3, numerales 8 al 10 le asigna a esta UNIDAD las funciones de
realizar acciones de articulacion y coordinacion entre entidades publicas, la red de
prestadores y otros actores incidentes para lograr una mejor prestacion del servicio publico
de empleo; Apoyar la implementacion de planes y programas relacionados con el servicio
publico de empleo para la poblacion vulnerable 'y Asesorar y prestar asistencia técnica a las
entidades publicas del orden nacional y territorial, la red de prestadores y otros actores
incidentes para lograr la mejor organizacion del servicio publico de empleo.

Finalmente, desde la declaratoria de la emergencia, el decreto 639 de 2020 “Por el cual se
crea el Programa de apoyo al empleo formal - PAEF, en el marco del Estado de Emergencia
Econdmica, Social y Ecologica declarado por el Decreto 637 de 2020” crea el PAEF, con
cargo a los recursos del Fondo de Mitigacion de Emergencias -FOME, como un programa
social del Estado que “otorgara al beneficiario del mismo un aporte monetario mensual de
naturaleza estatal, y hasta por cuatro veces dentro de la temporalidad del Programa, con el
objeto de apoyar y proteger el empleo formal del pais durante la pandemia del nuevo
Coronavirus COVID-19”. En su articulo 3 establece que “la cuantia del aporte estatal que
recibirdn los beneficiarios del Programa de Apoyo al Empleo Formal - PAEF correspondera
al namero de empleados multiplicado por hasta el cuarenta por ciento (40%) del valor del
salario minimo legal mensual vigente”. El decreto fue modificado por los decretos
legislativos 677 y 815 del 2020, y mediante la Ley 2060 de 2020 "por la cual se modifica el
programa de apoyo al empleo formal — PAEF y el programa de apoyo para el pago de la
prima de servicios — PAP”, se amplid su vigencia hasta el mes de marzo de 2021. Las
microempresas no fueron incluidas como beneficiarias del programa.

En razén de lo anterior, se presenta este proyecto de ley que busca crear un PROGRAMA
PUBLICO DE EMPLEO en dos lineas. La primera en la via de subsidiar las ndminas de las
microempresas a las que les fue negado el alivio creado por el PAEF en el 2020, dado que



son las unidades productivas que méas crean empleo formal en el pais: las Mipymes
representan, segun el Ministerio de Trabajo, mas del 90% del sector productivo nacional. Asi
mismo, segun la encuesta de micronegocios realizada por el DANE para el 2019, generan el
35% del PIB y el 80% del empleo de toda Colombia al estar vinculadas a las areas de la
economia mas productivas.

La segunda via es la de establecer lo que la OIT ha denominado un Programa de Inversion
Intensiva en Empleo; consistente en la financiacion de pequefios proyectos de inversion
basados en el factor trabajo, es decir, en el uso prioritario de la mano de obra (especialmente
la no calificada) sobre la maquinaria; alli donde sea factible, rentable y con estandares
similares de calidad. Particularmente inversiones de menor escala de infraestructura béasica y
social. Se propone desarrollar esta linea utilizando la figura de las Entidades sin animo de
lucro en tanto las leyes de contratacion y la inexistencia de empresas de obras publicas
municipales en los territorios mas pobres, imposibilita que el Estado sea el empleador directo,
no obstante, la figura permite la asociatividad de sectores informales y comunales.

Se planea que el Programa de Inversion Intensivo en Empleo priorice los 363 municipios con
mayor cantidad de Necesidades Basicas Insatisfechas (aquellos con un % de NBI superior al
25%), garantizando una accion afirmativa para la superacion de la pobreza.

El costo mensual estimado de garantizar el 90% de un salario minimo mensual vigente a
2.600.000 personas gque actualmente hacen parte de la poblacion desocupada, a fin de obtener
una tasa de desempleo por debajo del 6,8% (tasa de desempleo promedio de la OCDE para
enero 2021) es de $2,12 billones. Por lo anterior, el costo total del programa con una duracién
de 12 meses equivale a $25,4 billones (cifra sin tener en cuenta costos de prestaciones
sociales). Con prestaciones sociales ascenderia a $3,5 billones mensuales, $42 billones por 12
meses. Sin contabilizar el costo de la linea de Inversiones Intensivas en Empleo a las que
hace referencia el articulo 3. Sin embargo, teniendo en cuenta que la evidencia arroja que la
cantidad de empleos indirectos que se crean por virtud de un Programa Publico de Empleo
puede llegar a ser de dos terceras partes del empleo total creado, el costo podria reducirse a la
tercera parte, unos $14 billones en el primer afio de implementacion.

Una vez se surta el periodo de 12 meses que significa la duracion propuesta en el presente
proyecto, se sugiere evaluar los resultados del programa en la via de extenderlo hasta
alcanzar una meta de tasa de desempleo de mediano plazo del 4% procurando garantizar que
el o la ciudadana que desee buscar empleo tenga posibilidades de encontrarlo. En
concordancia, el Programa Publico de Empleo puede convertirse en una herramienta para la
estabilidad econdmica y social en tanto cumple funciones de amortiguacién de shocks que
permiten suavizar las fluctuaciones macroeconémicas y los desequilibrios sociales, pues el
desempleo es, tal y como lo dijera el premio Nobel William Vickrey “en el mejor de los casos
equivalente al vandalismo*“ ya que produce un dafo y una destruccion inadmisibles en
individuos, familias y comunidades.®® De este modo se estableceria en el pais un nuevo

38 William S. Vickrey, Full Employment and price Stability: The macroeconommic vision of William S.
Vickrey, citado por Tcherneva Pavlina (2020). En favor del trabajo garantizado



estandar laboral a la vez que se estabilizarian empleo, inflacién y gasto publico de una
manera més eficaz que la actual.

V. CONFLICTO DE INTERES

De conformidad con el articulo 291 de la Ley 5 de 1992, reformado por la Ley 2003 de 2019,
en lo relativo al régimen de conflicto de interés de los congresistas, se resalta que esta
iniciativa se enmarca dentro de las causales de ausencia de conflicto de interés,
especificamente en la prevista en el literal a: "cuando el congresista participe, discute, vote un
proyecto de Ley o de acto legislativo que otorgue beneficios o cargas de caracter general, es
decir cuando el interés del congresista coincide o se fusione con los intereses de sus
electores”, toda vez que se trata de una iniciativa que busca beneficiar a las mypimes y los
colombianos desempleados para la generacion de empleo, por lo que las normas contenidas
en ella son de caracter general.
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