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Balance y perspectivas hacia el trabajo decente en contextos de cambio (ENS, 2025)

Este informe se escribe desde una evidencia incomoda y al mismo tiempo esperanzadora: en
los tres primeros afios del gobierno del cambio se movié el terreno normativo eigmstituc

a favor del trabajo decente, pero su alcance ha sido menor al prometido por la combinacion
de resistencias politicas, restricciones fiscales y brechas de ejecucién. Con esa premisa, esta
editorial recorre los principales hallazgos y posiciones B&l& a partir de los articulos que
conforman el volumen.

Los textos de Ricardo Bonilla y Jorge Coronel sittan el telébn de fondo: desinflacion
sostenida, desempleo en digito y una economia que, tras el rebote pospandemia, volvio al
crecimiento moderado. Elensaje para el trabajo decente es claro: erentmacro ayudo,

pero la tercezacion y la baja productividad limitan la generacion de empleo de calidad. La
politica econémica acierta al priorizar el saneamiento de pasivos y el crédito productivo, pero
necesita traducirse en paquetes de productividad (energia, logistica, seguridad)
condicionados a compromisos laborales verificables.

El balance de tendencias del mercado de trabajo confirma sefales positivas en cantidad de
empleo, junto con rezagos estruates: informalidad cercana al 55%, brechas territoriales y

de género, y una cobertura efectiva del sistema de proteccion social en torno a la mitad de
las personas ocupadas. La ENS insiste en diferenciar lectura coyuntural (mejoras) de lectura
estructuralpersistencias).

El articulo sobre el trdmite de la Ley 2466 de 2025 muestra una ventana de oportunidad que
se abrié para el movimiento sindical: se recuperan estandares de estabilidad, se regulan
plataformas, se limita la tercerizacion abusiva y se refukr negociacion colectiva. La
advertencia editorial es inequivoca: sin reglamentacion clara e inspeccion diferenciada, el
efecto sera fragil.

El capitulo de Héctor Vazquez documenta el avance del sistema de pilares y la ampliacion

de transferencias, pesubraya la paradoja: el promedio de cobertura efectiva del SPS se
mantiene cerca del 50%; apenas 28% de las personas mayores reciben pension y la afiliacion

de independientes sigue siendo el gran cuel
Yan i c a 8zaciorysimple y proporcional para universalizar la cobertura.

Segun José Fernando Gutiérrez, varios compromisos del PND2D2&2se materializaron:

la Politica de Trabajo Digno y Decente y la reforma laboral son pruebas. Aun asi, el aterrizaje
sectorial es desigual y dependera, en esta recta final, de decretos y resoluciones que
garanticen continuidhmas alla del ciclo politico.

El texto de Deysy Henao sobre reparacion del movimiento sindical recuerda que hay avances
simbdlicos y normativos (reconocimi® como sujeto de reparacion, C190), pero la
violencia antisindical no ha cesado. La ENS defiende un Plan de Reparacion Integral con
metas anuales y una inspeccién con enfoque de libertad sindical.



El andlisis de Rocio Bedoya es categorico: el contraticsil derivd en un mecanismo de
suministro de mano de obra que precariza, especialmente en el sector salud. La jurisprudencia
ya limita su uso en actividades misionales. La ENS plantea inspeccién especializada,
solidaridad plena de la empresa usuariatgsrde transicion al vinculo directo, priorizando

el sector salud.

El capitulo subraya que la agenda de DD. HH. debe dejar de ser un apéndice retérico: la C190
demanda protocolos de prevencion, atencion y sancion; la memoria y la no repeticion obligan
a institucionalizar garantias en la inspeccion, la justicia y la politica publica.

El articulo de Hiller Hernandez amplia el foco: la pluralidad de modos de ingercion
plataformas, economia popular, trabajo por horas, mig@adbtiga a pensar un Estatuto

del Trabajo que universalice derechos mas alla del empleo tipico. Las brechas de género,
étnicas y territoriales son el eje de priorizacion.

Carmen Evelia Pico demuestra el desequilibrio: mientras la cobertura en salud general bordea
el 98%, la de riesgos lakaes apenas llega al 51%. Persisten el subregistro, riesgos
psicosociales en alza y mortalidad concentrada en construccion, transporte y mineria. La ENS
propone inspeccidn especializada por riesgo, reporte electronico obligatorio y actualizacion
de protoctos psicosociales.

El ensayo de Deysy Henao sobre enfoque de género y cuidado reconoce avances
institucionales (CONPES del cuidado, Ministerio de Igualdad, grupos élite de inspeccion) y
evidencia la brecha de ejecucion: lineas base incompletas, capaciismipsales y
presupuesto insuficiente para transformar la vida laboral de las mujeres. Para la ENS, cuidado
no es solo servicios; es trabajo con derechos.

El texto sobre UTRASD sitla el hogar como lugar de trabajo y de reivindicacion. Con
705.889 personasn el sector, 92% mujeres y aproximadamente 80% de informalidad, la
ecuacion es nitida: el C189, el C190 y la Ley 2466 deben aterrizarse en inspecciéon
domiciliaria con salvaguardas, contrato y registro digital para empleadores de hogar, ARL
proporcional pr dias y mesa tripartita articulada al Sistema de Cuidado.

En general el informe enfatiza que no basta con anunciar reformas: hay que hacer que
funcionen. La Aestructura de oportunidad pol
el resultado depeeda de: (i) reglamentar con cronogramas publicos; (i) garantizar la
implementacion territorial mediante mecanismos simples para los trabajadores
independientes, economia popular y trabajadoras del hogar; (iii) inspeccionar con
especializacion y enfoqueféeiencial; y (iv) monitorear con transparencia.

La postura editorial de la ENS

Primero, reconocer lo conseguido: Politica de Trabajo Decente, Ley 2466, reforma pensional
por pilares, CONPES de cuidado, reconocimiento del sindicalismo y primeros pasos en
plataformas. Segundo, decir sin rodeos lo pendiente: calidad del empleo (informalidad),
cobertura real del SPS/ARL, proteccion frente a violencias, y gobernanza del trabajo digital.
Tercero, fijar la hoja de ruta para lo que queda de gobierno: decretatugicases que den
ejecucion fina a lo aprobado; dialogo social de proximidad (mesas sectoriales y territoriales)
atado a paquetes de productividad; y un sistema nervioso de evidencia que articule el mapeo
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de Observatorios del Mundo del Trabajo, porquelatos comparables y oportunos el trabajo
decente se gobierna a ciegas.

En suma, el rumbo es el correcto; | a velocid
|l ey0o, sino mejor ejecuci - n: regl amentar, i mp
cambio se vea y se sienta en la vida cotidiana del trabajo.
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TRES ANOS DE GOBIERNO!

Ricardo Bonilla Gonzalez

CRECIMIENTO ECONOMICO

Crecimiento economia colombiana
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La primera grafica, es una mirada retrospectiva de 30 afios de crecimiento econémico en
Colombia, time un objetivo central, mostrar que no hemos sido un ejemplo de crecimiento
extraordinario, no hemos sido un pais exitoso, aunque tampoco un pais fracasado. En el
altimo siglo Colombia tuvo 3 recesiones, la primera en 19230, la segunda en 1999, final

del siglo pasado, y la tercera es el COVID.

El promedio de crecimiento de largo plazo de la economia colombiana es 4%, los buenos
momentos corresponden a coyunturas en donde el pais tuvo posibilidades de exportacion
importantes de algunos bienes, caférget, carbdn, que le dieron recursos coyunturales,
pero no permitieron consolidar una estructura permanente y sostenible de largo plazo.
Cuando miramos los treinta afios, la coyuntura central es petréleo y carbon.

Los afios de mejor crecimiento son lostpaeres al COVID, 2021 y 2022. Obviando el

COVID, los mejores afios estan relacionados con buenos precios del petréleo, 2006, 2007 y
2011, que |l ogramos crecer por encima del 6%
excepcionales, Colombia crece pebdjo del 4%. La tasa promedio de un siglo es 4%, unos

afos excepcionales por encimay el resto hacia el promedio.

1) Ponencia tomada de una sesion de los sdeids Escuela Nacional Sindical en noviembre de 2025.
2) Economista, exministro de Hacienda y socio de la Escuela Nacional Sindical.
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¢En qué estamos en el dltimo periodo?, Superado el COVID, la pandemia nos dejo un
crecimiento de menos 7.2% y la recuperadinmuy rapida, en W, que significa que en los

dos afos siguientes se crecio extraordinariamente, 10.8% y 7.3%, para pagar el guayabo en
el 2023.

Crecimos en el 2021 y el 2022 a punta de deuda publica, FOME y FMI, y ofreciendo
incentivos y subsidios pdodo lado, mientras en el 2023 empezamos a pagar esa deuda.
Seguir creciendo a punta de deuda era insostenible, asi fue en todo el planeta, al empezar a
pagar esa deuda ya no teniamos el aliciente de crecimiento de los afios 21, 22, por eso en el
2023 termmamos apenas con el 0.7% y al borde de otra recesion. Ahora, estamos recuperando
la senda del crecimiento, 2024 termina con 1.7% y se aspira a terminar el 2025 con 2.8%,
para volver a estar por encima del tres por ciento a partir del 2026.

Ese es el cregiiento visto solamente en términos del crecimiento del producto interno bruto,
no de su estructura. En el ultimo siglo, desde 1925 hasta, 2024, la expectativa de crecimiento
colombiano siempre ha sido el sector terciario, nunca fueron los sectores primario
secundario.

Sector 1925 1935 1945 1955 1965 1975 1985 1995 2005 2015 2024*
Agropecurio 58,8 51,5 47,0 338 26,4 23,9 21,9 13,7 74 6,0 6,3
Mineria 15 4,1 3,7 3.4 3,4 17 2,3 3,8 53 5,9 3,7
Manufactura 10,5 10,9 16,5 16,1 21,0 23,2 21,2 15,1 15,0 12,4 11,1
Electricidad, gas y agua 0,0 0,0 0,0 0,6 0,6 0,9 1,0 3,2 3,6 3,1 3,0
Construccion 2,6 32 6,1 3,7 3,0 33 4,4 7,3 5,8 7,2 4,3
Comercio 8,7 15,0 10,2 16,5 11,8 13,3 12,1 12,4 11,4 11,8 12,3
Transporte y comunicaciones 2,7 3,0 49 7,0 7.4 8,4 9,4 75 77 8,0 8,0
Sector Financiero 0,0 0,0 0,0 71 14,2 14,0 14,2 17,9 12,8 13,0 14,0
Servicios comunales, sociales 15,2 12,3 116 11,9 118 12,0 13,2 16,8 233 234 273
(-) Servicios bancarios imputados 0,0 0,0 0,0 0,0 2.3 2,8 2,5 55 0.4 0,0 0,1
Subtotal Valor Agregado 0,0 0,0 0,0 0,0 97,3 97,9 97,2 92,2 91,8 90,8 89,9
(+) Derechos e impuestos impol| 0,0 0,0 0,0 0,0 2,7 2,1 2,8 7,8 8,2 9,2 10,1
Producto Interno Bruto 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Cuando hablo de primario, hablo de los sectores productivos que estan ligados a la tierra,
agropecuario y minero, incluido el minero energético. El sector secundario es todo el
manufacturero mas construccion, electricidad, gas y agaactir terciario es el resto, todos

los servicios.

En la estructura del PIB colombiano el sector terciario se acerca casi al 70%, dejando a los
sectores primario y secundario a duras penas con el 30%. Internacionalmente, en el promedio
del mundo, el sectderciario es el 60% de la economia y el 40% se distribuye entre sectores
primario y secundario.

¢Cual es la diferencia en contexto para los distintos paises? Los llamados paises
desarrollados, las primeras economias del mundo, los que estan agrugadd€Bg&, son

paises en los cuales el sector primario a duras penas pasa del 10% al 15% del PIB. Eso quiere
decir que tienen un buen sector agropecuario y algin desarrollo minero energético, suficiente
para consolidar sus economias y productos de expmrtatbs principales paises de
economia del mundo son también los primeros exportadores de productos agricolas, no son
las economias del tercer mundo, son los paises desarrollados, los principales productores y
exportadores de productos agricolas y agratrthles o transformados, que después se van

a encontrar en el sector industrial.
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Las economias mas desarrolladas lograron llegar, en su momento, a tener hasta el 35% del
PIB en el sector secundario: manufactura, construccion, electricidad, gas y agna.Hdgy

ningun pais que tenga el 35%, ni siquiera China, esta es la Gnica economia, con la India, que
se acercan en este momento a esos estandares internacionales del pasado. Lo normal en un
pais desarrollado es que esté alrededor d&520, el sector seindario, para consolidar,

méas o menos el 40%, con el primario, dejando al sector terciario, servicios, el 60% restante.

Colombia es el 70% servicios, 30% sector primario y secundario. En el primario, el sector
agropecuario solo es el 7%, el sector mires@tro 6%, el sector manufacturero es el 12%,

al sumarle construccion y electricidad, gas y agua, consolidamos alrededor del 30% en
conjunto de todo este paquete.

Esa es la distorsion de la economia colombiana, nunca se pudo construir en un siglo de
desarollo una economia totalmente diversificada. EI mayor desarrollo industrial se tuvo en
las décadas 60, 70, 80 del siglo pasado, desde entonces con la apertura econdémica y los
ajustes macroecondémicos generados en el afio 91, se dio la desindustrializacion.

Colombia lleg6 a tener en su mejor momento un sector manufacturero del 25% del PIB, hoy
es soblo el 12%. Eso quiere decir que nos desindustrializamos, en el doble sentido de la
palabra, que significa que la industria perdi6é participacion en el Produatooli@euto vy,

ademas, las empresas de caracter industrial se fueron transformando hacia empresas
comerciales o hacia el desarrollo de otro tipo de actividades y se perdioé capacidad instalada.

Esa es la desindustrializacion y quizas el mejor ejemplo deelba sucedido con Medellin,
después de haber sido el pilar de desarrollo industrial, en las primeras décadas del siglo XX,
hoy encontramos que buena parte de esas empresas se transformaron y el area industrial de
Medellin hoy es vivienda, comercio o cuaky otro tipo de actividad diferente, incluido
gobierno, pero ya no es ese emporio industrial del pasado.

Por esa razon, la propuesta de este gobierno es volver a diversificar la economia colombiana
y prepararnos para reemplazar el sector minero exporntigdpetréleo y carbon, que es el

mas importante a nivel de exportaciones y el que genera las mayores dinamicas de la
economia. Este sector tiene su horizonte temporal contado en el tiempo, las expectativas de
venta de carbén en el mundo no pasan ya defDafios mas y las de petréleo de un siglo.
También, aparecen otras fuentes de energia y otros mecanismos de produccién industrial,
con fuentes alternativas de generacion.

Bajo esa caracteristica, la propuesta para Colombia es ir encontrando el sematicual
vayamos reemplazando el petréleo y el carbdn por otro tipo de actividades, recuperar la
industria y los servicios inteligentes. Esa es la apuesta que deja planteada este gobierno y
sobre la cual se ha venido trabajando y para la cual el puptrrtita es un fortalecimiento

del sector agricola y agroindustrial.

Voy a hacer un énfasis en este sector, porque el sector agropecuario que implica agricultura
mas actividad pecuaria tiene en Colombia un promedio de 40 millones de hectéareas.
Colombia eaun pais de 114 millones de hectareas. Los censos agropecuarios y diferentes
estudios del DANE, con respecto a las cifras del campo, dicen que, en el mejor de los casos,
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siete millones de hectareas estan dedicadas a la agricultura, casi un millonLal oefgor

parte de esos siete millones de hectareas, un poco mas de cuatro millones, corresponden a la
economia de minifundio, dedicadas a la agricultura de pan coger, frutas, verduras, hortalizas,
tubérculos, etcétera. El resto esta dedicado a la actip&tadaria, entre potreros, ganaderia
vacuna extensiva y cria de otras especies.

¢ Entonces, por qué este gobierno le ha puesto el énfasis a la agricultura y a la agroindustria?
Siete millones de hectareas estan dedicadas a la agricultura y nos dejdrPAE%lesector
agropecuario nos deja casi 7 puntos del PIB, es agricultura més actividad pecuaria, pesca y
forestal. El solo sector agricola deja 4.5% del PIB en siete millones de hectareas. El sector
pecuario vacuno, con 35 millones de hectareas ywentario ganadero de 30 millones de
cabezas de ganado, nos deja punto y medio del PIB. El otro punto del PIB lo dejan la cria de
pollos, huevos, cerdos, caballos, ovejas, otras aves de corral y cuadripedos.

Este es el gran desafio de la distribucion detea en Colombia. ¢ COmo es posible que en

siete millones de hectareas produzcamos 4,5% del PIB y en 35 millones de hectareas solo
1,5 del PIB? Si a eso le agregamos que el 1,0% del PIB adicional proviene de cerdos, pollos,
huevos, otras aves de corrabtyo tipo de actividad pecuaria no vacuna, estamos ante una
desproporcion completa porque, en este segmento, solo hay poco mas de 100.000 hectareas.

Por esa desproporcion, en los acuerdos de paz se firmé un traslado de, al menos, tres millones
de hectareade tierra fértil, que no sea de uso agricola, hacia la agricultura, para llevar la
tierra agricola a 10 millones de hectareas. Ese es el mayor reto de los acuerdos de paz y el
compromiso de este gobierno de hacer una pequefia reforma agraria. Desédtélecia de
recuperar baldios, tierras que se encuentran en procesos de extincion de dominio, comprar
tierras fértiles, etcétera. Este gobierno aspira a entregar un millén de hectareas, de los tres
millones prometidos

El Acuerdo de Paz dice que deberiamaser esa transicion de tres millones de hectéareas al
2030. En los gobiernos de Santos y Duque, no se entregaron ni cien mil hectareas y este
gobierno aspiraba a llegarse a un millon y medio de hectareas, probablemente se llegue al
millén de hectareas.

La agroindustria tiene la siguiente situacion. El sector mas desarrollado en Colombia, de la
industria manufacturera, es el de transformacion de productos agricolas, es decir, todo tipo
de alimentos procesados y ultra procesados. El sector de los prodect@sios de la
actividad pecuaria, carne y leche, nos deja 1,5 puntos del PIB, es decir, entre actividad
pecuaria vacuna, mas transformacién de carne y leche, tenemos tres puntos del PIB. En la
actividad agricola tenemos 4.5 del PIB, en su transformauiturstrial tenemos otros tres
puntos del PIB, es decir, tenemos 7.5 puntos del PIB y este es el que se quiere fortalecer
como la gran actividad. Obviamente eso no quiere decir que acabemos la actividad pecuaria,
sino que la modernicemos.
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¢ QUE HA PASADCEN MATERIA DE EMPLEO?

Desempleo de un digito
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En materia de empleo tenemos la siguiente situacion. Tomando el trimestre abril, mayo,
junio, dado que no tenemos cifras a septiembre, para el ultimo cuarto de siglo, 2001 a 2025
(gréfica), tenemos, para 2025, la tasa global décgation (63.9), la tasa de ocupacién
(58.4) y la tasa de desocupacion (8.6). Hay que sefialar, que el trimestre mas representativo
para hacer este tipo de comparaciones es el tercero, de julio, agosto, septiembre.

En materia laboral, Colombia es un paitalmente atipico. Desde hace mas de 75 afios,
periodo el que se llevan estadisticas laborales en Colombia, el promedio de largo plazo es
una tasa de desempleo del 10%, es decir, el promedio colombiano es de dos digitos, y no de
uno, lo que nos coloca, frenal mundo, en dos tipos de situaciones atipicas.

En mercados laborales flexibles, la tasa de desempleo promedio de largo plazo es del 5%.
Este comportamiento se da tanto en Estados Unidos y Japdn, como en economias de otras
partes del mundo, incluido etundo latino, México, por ejemplo. Hay dos situaciones de
economias con flexibilidad: i) en la contratacion, Estados Unidos, México y otros paises, las
condiciones de contratacion son de libre entrada y salida, el empleo es flexible, mientras los
salariose ingresos son rigidos, y ii) en los ingresos, caso japonés, que durante mucho tiempo
mantuvo la idea del empleo de por vida, es decir, que el empleo era fijo y los ingresos
flexibles.

La flexibilidad es de los parametros de referencia internacionan®a nunca ha tenido

esa tasa de desempleo del 5% y somos una economia con flexibilidad en la contratacion del
trabajo, sin seguridad social o sin economia del bienestar. Sin embargo, nuestra tasa de
desempleo promedio es el doble de la de Estados Umit#osco y otras economias del
mundo. También estd muy por encima del promedio de Japon, lider de la flexibilidad de
ingresos, que NOsotros no tenemos.
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El otro punto de referencia es la llamada economia del bienestar, es la economia europea en
la cual detés de la contratacion laboral existe toda la cotizacion de seguridad social, salud y
pensiones, y una garantia de todo el proceso de seguridad social, con cobertura casi universal,
por lo que tiende a ser considerada como de mercado laboral rigido.

Los pdses con la llamada economia del bienestar tienden a tener tasa promedio de desempleo
de largo plazo de dos digitos, superior al 10%, en algunos paises es del 12, 13%, en otros
alcanza a estar por debajo del 10, caso del Reino Unido, pero en generaltsalbpd%

por los altos costos laborales, las cotizaciones y la cobertura universal de seguridad social.

Nosotros tenemos la tasa de desempleo de Europa, sin su economia del bienestar, y la
flexibilidad de contratacion. Colombia tiene la tasa de desenppteoedio de largo plazo

en dos digitos, 10%, la mas alta de América Latina, cualquiera que sea el pais con que se
quiera comparar. La tasa de desempleo mas baja que hemos tenido en la historia, fue en el
tercer trimestre del afio 1994, con 7.6%, mienmasds alta ha superado el 20%, en las
recesiones de 1998 y 2020.

El tercer trimestre de 1994, que no esta en la grafica, coincide con el momento historico
donde se consolidaron las reformas de apertura de mercado de los afios 91, 92, la reforma
constitucimal, al comercio exterior, la ley 50 laboral y la ley 100 del 93. A comienzos de la
década de los 90, del siglo pasado, la tasa de desempleo era de dos digitos, con el impacto de
las reformas, la apertura econémica y la reduccidon de costos laboralesa@tmide la
retroactividad de las cesantias, logré bajar hasta el 7.6% en el tercer trimestre de 1994. Fue
la Unica vez en la historia colombiana que tuvimos una tasa de desempleo por debajo del 8%.

Inmediatamente después de entrar en vigor la Ley 1@8sdade desempleo volvidé hacia

arriba. Los comentarios empresariales y gremiales de esa época decian que lo que se habia
aprobado en la Ley 50, reduccién de costos laborales por cesantias, se habia vuelto a
incrementar con la ley 100, costos de segurgtadial, y que, entonces, habia que dejar de
contratar laboralmente, buscar otra forma de contratacion, por tercerizacion, para evadir la
seguridad social.

La tasa de desempleo volvié a subir. Empezamos el siglo XXI, con una tasa que venia de la
recesion dl afio 99, miren ustedes que el primer dato que tenemos aqui es 15.3%, en 2001,
y a duras penas llegamos al 8.5% en el 2015, y 8.6 en el 2025, aqui estan las dos tasas de
desempleo mas bajas que hemos tenido en este siglo y que ni siquiera logranasdpérar |
tercer trimestre de 1994. En este cuarto de siglo, durante 16 afios tuvimos tasa de desempleo
de dos digitos y en 9 afios bajamos a un digito, no obstante, la tasa promedio en este siglo es
del 11.5%, por encima de la media historica del 10%.

Este paise caracteriza por mantener tasas de desempleo de dos digitos e irlas reduciendo
paulatinamente. Miren la recesion del COVID lo que nos dejo, una tasa de desempleo del

20% que nuevamente, en los Ultimos afios, tocé empezar a reducir, este gobiernada logra
mantener una tasa de desempleo de un digito. El dltimo dato que tenemos, al mes de agosto,
nos vuelve a dar 8.6%. Y se abre una discusi
el desempl eo, porque contr abhaertpesestodpr est aci - n
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En el tercer trimestre de 1994, tuvimos una tasa de desempleo de 7.6, en ese momento
teniamos un millén cien mil desempleados, y en el segundo trimestre de 2025 una tasa de

desempleo de 8.6 y dos millones doscientos mil desempleadasio¥das cifras para

compararlas (cuadro).

Posicion ocupacion 1994 2025 Diferencia| Promedio

Poblacion 35,8 52,0 16,2 532.895
PEA 16 26,0 10 328.947
Ocupados 15 23,8 8,8 289.474
Asalariados 8 11,6 3,6 118.421
Cuenta propia 4 9,7 5,7 187.500
Otras posiciones 3 2,5 -0,5 16.447
Desempleados 1,1 2,2 1,1 36.184
Tasa desempleo 7,6 8,6 1,0 0,033
TGP (%) 59,0 63,9 4,9 0,161

En el aflo 94 el pais tenia una poblacién de 35.8 millones de personas, hoy tenemos 52
millones, es decir, hemos crecido 16.2 millones de personas, en promedio la poblacion
colombiana ha crecido 533 mil personaw afio, eso quiere decir nacimientos menos
muertes. La poblacion econémicamente activa PEA en el afio 1994 era de 16 millones de
personas; hoy tenemos una poblacion econ6micamente activa de 26 millones de personas, es
decir, crece la PEA en diez millones personas en estos treinta afios, a un promedio de 329

mil personas por afo.

Una poblacion ocupada, independientemente del tipo de contrato que tenga y el tipo de
actividad que desarrolle, en el afio 1994 era de 15 millones de personas que, con una PEA de
16 millones, deja un millon de desempleados y la tasa de desempleo mas baja, 7.6%. Hoy
tenemos 23.8 millones de personas ocupadas que, con una PEA de 26 millones, deja 2.2
millones de desempleados, para una tasa de 8.6%. En los treinta afios 8.8 millones de
personas se ocuparon, a un promedio de 289.000 por afio.

Bueno, ahora viene la distribucién por posicién ocupacional, ¢cémo estaban esas personas
ocupadas? La distribucién en el afio 94 era ocho millones de asalariados, obviamente son
cifras cerradas, cuatrmillones de trabajadores por cuenta propia, y tres millones entre
empleadores, servicio doméstico, trabajadores familiares no remunerados y jornaleros. Habia
ocho millones de personas con contrato asalariado, independientemente si era verbal, escrito
o auales eran las condiciones, eran personas que estaban alli y cotizaban en la seguridad
social para la época. Y cuatro millones eran trabajadores por cuenta propia, en una relacion
de dos asalariados a uno por cuenta propia.

¢, Cual era la definicion o cugs la definicion de trabajadores por cuenta propia? La definicion

de trabajadores por cuenta propia es toda aquella persona que tiene algun activo y lo utiliza
para vender servicios, bienes o servicios, y de esos bienes y servicios obtener sus medios de
vida.
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Entonces, ¢ quiénes eran esos cuatro millones de trabajadores por cuenta propia para la época
de 19947 Parte de esos trabajadores por cuenta propia son los minifundistas del campo, casi
dos millones de personas, que son duefios de un pedazo deurra,af medio de vida de

él y su familia, las cifras nos dicen que de esos siete millones de hectareas dedicadas a la
agricultura poco mas de cuatro millones de hectareas son minifundios, que detras de cada
minifundio existe una familia. Ese jefe de famis el trabajador por cuenta propia, mientras

su familia, cényuge e hijos, son familiares no remunerados. Los trabajadores por cuenta
propia urbanos de la época, para 1994, eran los taxistas y los transportadores, que eran duefios
de un taxi, un bus o wamion, y los comerciantes de negocios individuales, independientes.
Eso era lo que teniamos a ese momento.

Entonces, miren ustedes, teniamos ocho millones de asalariados, cuatro millones de
trabajadores por cuenta propia, y teniamos tres millones ampsnsn otro tipo de posicién
ocupacional. ¢ Cuales? Habia alrededor de ochocientos mil emprendedores o empresarios o
patronos o empleadores, alrededor de ochocientos mil trabajadores del servicio doméstico y
otro millébn de trabajadores llamados familiases remuneracion. Miren, empleadores,
trabajadores de servicio doméstico y familiares sin remuneracion. Los familiares sin
remuneracion, por lo general, son las personas que acompafian a los trabajadores por cuenta
propia. De tal manera que uno podria dbely cuatro millones de trabajadores por cuenta
propia mas un millén de trabajadores no remunerados que son los que le acompafan, la
conyuge Y los hijos que acompafian los negocios. Esto es lo que habia en el afio 1994.

Muy bien, ¢ qué tenemos en el afio ZDZ&nemos 23.8 millones de personas ocupadas, de
ellos 11.6 millones son trabajadores asalariados, Si yo cojo la diferencia, solo crecimos en
30 afios en 3.6 millones de personas con contrato asalariado a un promedio de 118 mil
personas por afio. En camlpasamos a tener 9.7 millones de trabajadores por cuenta propia,
5.7 millones més, a un promedio de 187 mil por afio.

Nos dicen: ah, es que ustedes estan creciendo el empleo a punta de trabajadores por cuenta
propia. No, no es este gobierno el que estdemrdo el empleo a punta de trabajadores por
cuenta propia, es que eso es lo que se ha venido desarrollando. ¢Y por qué crecié tanto los
trabajadores por cuenta propia? No porque aparecieron mas minifundistas, ni transportadores
con negocio propio, con vehilo propio, ni mas comerciantes. No, porque detras de estos
trabajadores por cuenta propia esta toda la tercerizacion laboral, que crecid, inicialmente, con
la figura de las cooperativas de trabajo asociado CTA, que se transformaron en SAS,
contratos sinidales y otro tipo de actividades detras y que hace que se contraten personas
tercerizadamente y sin seguridad social. A esas personas se las volvié responsables de su
seguridad social o van al subsidiado.

Este es el fendmeno que se desarroll6 a parta eistrada en vigor de la ley 100, esto no es

por azar. No se desarroll6 en este gobierno, este gobierno puede que ponga 400.000 mas.
Viene de atras, es decir, que en 30 afios creci6 el trabajo por cuenta propia en 5.7 millones
de personas a un promedio H&7 mil por aflo. Mientras que si ustedes van a preguntar
cuantos emprendedores o patronos hay mas, no pasan de los mismos 800 mil. ¢;Cuantas
personas del servicio doméstico hay mas? Esta mas o menos por los mismos niveles de cifras.

18



¢ Y cuantas personas, ligadores, familiares no remunerados, dice el DANE, que siguen
apareciendo? Son mas o menos las mismas.

La diferencia central es como se distribuye entre trabajador asalariado y trabajador por cuenta
propia. ¢ Y cudl es la relacion entre uno y otro? Qasadariado, cualquiera que sea la forma

del contrato que tenga, cotiza a la Seguridad Social. Y el trabajador por cuenta propia, se le
traslado la obligatoriedad de la cotizacion de la Seguridad Social a él y le obligan a pagar la
Seguridad Social cuandmn contratos por prestacion de servicios, en la cual para que le
puedan pagar, reconocer la actividad que desarrolld, tiene que demostrar que pagé la
Seguridad Social. Es decir, es el trabajador el que terminé pagando la Seguridad Social. O si
no es el @bajador, entonces lo paga el régimen subsidiado.

Eso es lo que tenemos y no es cierto que haya crecido la actividad por cuenta propia en este
gobierno. Ahora, esta misma cifra, una o dos cifras parecidas, teniamos también hace 10
afos, de cuanto habiaridreciendo los trabajadores por cuenta propia respecto a los demas.
Tenemos entonces, para finalizar aqui este cuadro, 2.2 millones de desempleados, creci6é en
1.1 los desempleados, 36 mil por afio, eso es lo que tenemos. ¢Cuantos de estos pagan
seguridad acial?

Quien cotiliza en Seqguridad Social?

2012 2024 Diferencia

Poblacion ocupada 20.100 100,0 23.540 100,0 3.439 100,0
Afiliada a salud 18.082 90,0 22.508 95,6 4.426 1287
Régimen contributivo | 9,158 45 6 ‘ 11.963 50,8 | 2.805 816

Régimen especial ; 511 25 588 25 76 2.2
Aportantes 7.497 373 11.024 48,8 3,528 102,86
Beneficiarios 2.142 10,7 ‘ 1.495 6,4 | -546 -18,8
Otro 31 0,2 31 0,1 o 0,0
Reégimen subsidiado 8.407 41,8 9.938 42,2 1.531 44,5

No sabe | 6 0,0 ‘ 20 o1 | 14 0.4
Cotiza a pension | 6183 308 10.141 431 3.958 115,1

Miren lo que tenemos, aqui no me fui hasta el 94 porque no teniamos las cifras de entonces,
me fui a comparar el afio 2012 con el 2024, ¢ por qué el 20127 porque el 2012 es un afio que
marca otro hito en el proceso de seguridad social.
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Resulta qa la ley 100 del afio 93, que entrd en vigor el primero de abril del 94, aumenté las
cotizaciones de seguridad social y trasladé todo el proceso de salud a que lo hicieran las EPS,
tanto del subsidiado como del contributivo, elimind el subsidio de ofdddaafecio el de
demanda, eso fue lo que hizo la ley 100. Antes de esa Ley, existia un régimen contributivo,
que sigue existiendo hoy y que la ley 100 reglamento asi: la cotizacion la paga un tercio el
trabajador y dos tercios el empleador, eso fue chexsta el afio 2012.

El afio 2012 es un afio en el cual se aprobd una reforma tributaria, la Ley 1607, que desmonté
el aporte empresarial a la seguridad social (SALUD, SENA e ICBF) y dio lulgapaésto

sobre la renta para la equidad CREE). Esa reforma smnsolidd en el 2016, desaparece

el CREE vy se sustituye p&l 9% del impuesto de renta corporativocon destinacion
especifica. Es decir, desaparece el impuesto ndmina y la salud pasa a ser financiada con
impuestos generales. Esa es la razén por la c2dl1® es importante, porque alli todavia
cotizaban los empleadores.

En el 2012 teniamos 20 millones de poblacién ocupada (cuadro), 18 millones afiliados a
salud, 9.2 millones en el contributivo general y 511 mil en el régimen especial, para un total
de 9.6millones de afiliados al contributivo, también habia 8.4 millones de trabajadores
afiliados al régimen subsidiado. Y en ese momento solo cotizaban a pension 6.2 millones.

Veamos algo mas interesante, de los afiliados al régimen contributivo de sal@dasdlo
aportantes efectivos siete millones y medio de trabajadores y aparecen como trabajadores
beneficiarios dos millones cien mil, entonces aqui surge una pregunta: usted tiene 20 millones
de personas ocupadas y solo cotizan 7.5 millones en salud y IR2esiien pensiones,

¢, ddénde esta el resto? El resto se encuentra en el régimen subsidiado (8.4 millones) o como
beneficiario de algun cotizante (2.1 millones). Entonces mas de la mitad de las personas
estaban en el régimen subsidiado o no cotizaban.

Pasems al 2024, tenemos 23.5 millones de personas ocupadas, afiliadas a salud 22,5
millones, de ellos en el régimen contributivo general 12 millones y en el especial, 588 mil.
Observen cémo crecié el régimen contributivo y los aportantes efectivos, pasaimbs de
millones a 11 millones, mientras se reducen los beneficiarios a 1.5 millones. Entre los dos
afios, la poblacién ocupada aumento6 en 3.5 millones de personas, con el desmonte del aporte
empresarial creci6 mucho mas la afiliaciéon en salud, 4.4 millonemadlies, llegando al

96%, 2.9 millones al contributivo, para llegar al 51%, los aportantes efectivos aumentaron en
3.5 millones, llegando al 47%, se redujeron los beneficiarios y el subsidiado permanecio6 en
el 42%.

Este es el efecto de haber desmonthdp@te empresarial en salud y reducir los parafiscales

en 13.5 puntos, donde para las empresas termina siendo totalmente innecesario dejar de
contratar laboralmente, porgue ya no pagan el aporte empresarial. Solamente estan pagando
el aporte empresariah pensiones.
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Hay cuatro excepciones a la aplicacion de eliminacion del aporte empresarial a la seguridad
social.

La primera excepcion, los empleados publicos, cualquiera que sea el nivel, nacional,
departamental o municipal. Para todos sigue el aporpgesarial, en este caso el gobierno.

No tendria sentido que le quitaran el aporte empresarial que de todas maneras lo va a tener
que pagar via presupuesto.

La segunda excepcion, son los trabajadores de las entidades sin &nimo de lucro de régimen
tributario especial. Entonces, en las entidades sin &nimo de lucro, en la practica se aplica un
ganagana, si usted aporta en la seguridad social, paga un impuesto mas bajo, 20%, pero si
usted va al régimen general y paga el 33% del impuesto de renta, noeaparseguridad

social. Entonces, eso en la préactica los compensa.

La tercera excepcion son los salarios integrales por encima de diez salarios minimos. Esos
salarios integrales tienen que hacer todos los aportes.

Y la cuarta excepcion, se aplica a l@asgonas naturales que contraten una o dos personas,
estan obligadas a hacer toda la cotizacion de seguridad sociab estan obligadas las
empresas, micros, medianas, grandes, y si las personas naturales que lleguen a contratar una
o dos personas. Eso dssalutamente inequitativo e injusto de lo que quedo en la reforma
tributaria del 2012 y no se ha resuelto, dificilmente se va a poder resolver mientras no
hagamos una modificacion central a todo el sistema de financiamiento de la salud.

A pesar del desmoaide la cotizacion empresarial, menos de la mitad de los trabajadores en
Colombia, son aportantes en salud y pensiones. El régimen contributivo es casi universal en
los contratos asalariados y solamente un grupo que no pasa de un millébn de personas, de los
trabajadores por cuenta propia, que son todos aquellos que tienen algun contrato de
prestacion de servicios que por obligacion tienen que cotizar para que les paguen el servicio
establecido. Esto es la diferencia de lo que tenemos hoy.

INFLACION
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Colombia no ha sido un pais con hiperinflaciones. Desde hace casi un siglo que se llevan
cifras, la inflacion mas alta identificada en Colombia, sacando la recesion de los afios 1928,
1929, es del 33% y se dio en la década de los afios 80 del siglo XX, cuaiadwosen
problemas de deuda, de transformacion de la actividad productiva, una situacion de
inestabilidad en la seguridad del pais y podiamos caer en un proceso de hiperinflacion.

La década de los 80, es la década del narcotrafico y de la violencia ggreerétmismo,

que incluyd el asesinato de cuatro candidatos presidenciales para la campafia de 1990 y la
eleccion de César Gaviria como el ungido por un heredero, ese fue ese proceso. ¢,De ahi que
quedd? lo que vino, en la década de los noventa, fue ladetele una serie de reformas,

todas las que se hicieron entre el 90 y el 93, entre esas reformas esta la modificacion de la
estructura del Banco de la Republica.

En la reforma del Banco de la Republica, a la Junta se le encargd mantener el poder
adquisitvo de la moneda y controlar la inflacion. La Junta del Banco, que arranca
propiamente en el afio 1994, 1995, recibe una inflacién del 28% y tasas de intervencion de
mas de dos digitos, cercana al 40%. Esa inflacion poco a poco va bajando y llegamos a un
digito al finalizar el siglo XX y comenzar el XXI. La aterrizé la recesion del 98, 99, en un
solo afio se redujo en 9%. De ahi en adelante, sigui6 reduciéndose, hasta la tasa objetivo de
intervencion del banco del 3%.

En el 2018 teniamos, una tasa de intdeé4.75 y una tasa de inflacién de 3.68. Esa tasa de
interés se mantuvo relativamente estable hasta comenzar el 2020, afio de pandemia, lo mismo
que la inflacion, y la recesién de la pandemia del afio 2020 la volvié a bajar. Bajo la tasa de
interés y bajo lanflacion, llegamos a un minimo de 1.51 de tasa de inflacién en abril del
2021 y 1.75 de tasa de interés, entre octubre del 2020 y octubre del 2021. Esas fueron las
tasas mas bajas de intervencion y de inflacion.

Tuvimos un fendbmeno de rebrote de inflac&partir del crecimiento desaforado del 2021
2022, fue un crecimiento a debe que signific6 que a la economia se le inyecté muchos
recursos, especialmente de deuda, pero no habia suficiente capacidad productiva y, por
distintos fendmenos de escasez, Ieips comenzaron a subir rapidamente, desde abril del
2021, desde una inflacién de 1.51, hasta marzo del 2023, a una inflacién de 13.34. Hubo un
crecimiento rapido de la inflacion, en estos dos afios, que nos llevo a la posibilidad de que
volviéramos a tegr un rebrote, que se mantuviera mucho tiempo, de inflacién de dos digitos.

La reaccion del Banco de la Republica empez6 tarde, en octubre del 2021 comenz6 a subir
las tasas de interés y lo hizo aceleradamente, subieron por ascensor de 1.75 a 13&5 enelm
de abril del 2023. Este gobierno recibié un proceso de inflacién acelerada y congelados los
precios de los combustibles, gasolina y diésel, se tuvo que comprometer a controlar la
inflacién. A partir de marzo del 2023 se definidé una politica de monipmenanente de los
precios e ir ajustando la gasolina paulatinamente hasta reducir el déficit de precio de este
combustible, no se pudo hacer lo mismo con el diésel.

En marzo del 2023 teniamos una inflacion global de 13.34%, y una inflacién de alimentos
dd 25%, logramos bajar la inflacion hasta 5.2% en diciembre/24, es decir 814 puntos, hoy la
tenemos en 5.1%, con ligera expectativa de que puede estabilizarse alli, dificilmente vamos
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a llegar a la meta del Banco de la Republica, su promedio es tres; ssndazentre dos,
limite inferior y cuatro, limite superior.

La inflacién la hemos logrado controlar, a pesar de que se increment6 el precio de la gasolina
y se inicio para el diésel, pero la tasa de interés de intervencion del Banco de la Republica no
habajado en las mismas condiciones, solo 400 puntos, menos de la mitad de lo que ha bajado
la inflacién. Hoy todavia tenemos una tasa de interés de 9.25, y una tasa real de méas de 400
puntos, esa tasa real esta limitando la politica de crecimiento detaréepporque muchos
procesos productivos no cierran financieramente, teniendo intereses tan altos. Esta es la
discusion macroecondémica mas importante hoy.

Nosotros deberiamos esperar que en el 2026 esa tasa de interés estuviera por debajo del 8%
y que latasa de inflacion pudiera llegar alrededor del 4%, esa es la expectativa, sin que se
presente un descontrol en la produccion y los precios de bienes agricolas.

Hay tres retos importantes: i) el control de precios de los combustibles y el cierre del déficit
del Fondo de Estabilizacion de los Combustibles FEPC, con el pendiente del diésel, ii) los
insumos agricolas y su logistica, que volvieron a crecer con dificultades en la ubicacién de
esos bienes agricolas y su transformacion agroindustrial, v iii) éasoprde los bienes de
energia, especialmente gas y su diversificacién hacia energia renovables, bajar el precio de
la energia ayuda a disminuir la inflacion.

La apuesta de este gobierno en bienes de energia es generar mas energias no renovables.
Teniamosantes de comenzar este gobierno un stock de 19 gigas de capacidad en el pais, hoy
tenemos un stock que se acerca a las 21 gigas y este gobierno aspira a dejar instaladas hasta
25 gigas, son seis gigas adicionales en energias renovables: solar, edécaicgey micro

centrales hidraulicas. Dificilmente vamos a tener otra central eléctrica como la del Quimbo

o la de ltuango, dado los problemas ambientales y dedigo econdémico que generaron.

PRESUPUESTO Y DEFICIT FISCAL

Tenemos en materia macroeoarica un problema central, el déficit fiscal. Este es generado
como la diferencia entre los ingresos y los gastos del Estado. Para reducir el déficit fiscal es
absolutamente necesario incrementar el recaudo tributario y financiar adecuadamente EL
Estado ctombiano, asi como racionalizar el gasto publico. En Colombia, en los ultimos 30
afos, se hizo en promedio una reforma tributaria cada dos afos. Las Ultimas reformas
tributarias son la del 2021 y la del 2022. La del 2022 fue de este gobierno y estasardisc

en el Congreso una nueva reforma, el Proyecto de Ley de Financiamiento, para buscar coémo
financiar mejor el presupuesto general de la nacion.

La estructura tributaria del gobierno nacional central GNC de Colombia tiene 15 impuestos,
pero se concerdren 4: i) impuesto de renta, ii) el valor agregado IVA o impuesto de ventas,
iii) aduanas y iv) el gravamen a los movimientos financieros GMF. Hay otra serie de
impuestos menores, el impuesto al consumo, el impuesto al carbono, el simple, a la gasolina,
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patrimonio, etcétera, de bajo recaudo. La grafica se concentra en los cuatro principales.
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La Nacién recauda en impuestos entre el 15% y el 16% del PIB. Las reformas del 2021 y
2022 hicieron posible que se incrementara el recaudo general, para llegarua témée,

en el aflo de mayor recaudo posible, el 2023 con 17.6% del PIB, que fue nada méas que la
ilusion de un dia, porque en el 2024 baj6é a 15,65%, se espera que en el 2025 vuelva a cerrar
alrededor del 16%.

Colombia es un pais atipico entre los paikela OCDE. El recaudo tributario de la Nacion

es alrededor del 24% del PIB, nosotros a duras penas vamos a llegar al 16%, con todas las
reformas que se han hecho, es decir, tenemos un amplio espacio que podria moverse para
otras cosas. Estamos muy pebdjo de ese promedio de los paises de la OCDE.

El impuesto mas importante que se recauda en Colombia es el impuesto de renta, linea azul.
El promedio de recaudo, en los ultimos quince afos, es del 6.4% del PIB, en el 2023 nos dej6
9.3% del PIB, cifra higtrica irrepetible en corto plazo, en el 2024 nos dejé 7.5% y aspiramos

a que el 2025 cierre alrededor del 8%. Ese seria el limite maximo que podriamos obtener
mientras no hagamos reformas completas y cambiemos la estructura del impuesto de renta,
dado queano logramos romper las barreras ni resolver los problemas de tributacion.

El impuesto de renta es el impuesto mas importante en los paises de la OCDE, en promedio
genera entre 10% y 12% del PIB, es la mitad practicamente de todos los impuestos. En
Colomba, a duras penas se podr2a obtener el 8 %.
repito, fue flor de un dia.

¢,Como se distribuye su recaudo? En los paises de la OCDE, y en las mas importantes
economias del mundo, en promedio el impuesto de renta edopagaun 75% por las
personas naturales y un 25% por las personas juridicas. La razén de esto es que en los paises
de la OCDE se diferencia perfectamente lo que son los activos de las personas naturales, de
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los activos de las personas juridicas. Los astk® las personas juridicas son aquellos que
hacer parte de la actividad productiva y genera recursos, por lo tanto, forman parte de una
politica de incremento de la productividad. Lo que sea de usufructo de personas naturales,
sale del &mbito de las perss juridicas.

En Colombia el 80% del impuesto de renta lo aportan las personas juridicas y solo el 20% lo
aportamos las personas naturales. ¢,Por qué esta atipicidad? Porque en Colombia las personas
juridicas tienen el hibrido de incluir los bienes yadotivos de las personas naturales, para

que estos activos entren en la contabilidad de las personas juridicas y ayuden a reducir la
base gravable de ambos tipos de personas. Los costos relacionados con esos activos
improductivos queden incluidos dentro lds personas juridicas, de tal manera que en la
persona natural no se refleje cuales son sus activos. Hay que insistir para que, en Colombia,
se logre comenzar a separar estos activos.

Es comun en todas las sociedades SAS, el hecho de que la vivieratdcelo, el yate, las
acciones de los clubes, etcétera, que son de usufructo de la persona natural y no tiene nada
gue ver con el negocio, estén a nombre de la persona juridica y todos los costos subsecuentes
aparecen en su contabilidad. Esa es la raadblagual las personas naturales solo aportamos

el 20% del impuesto de renta y las juridicas aportan el 80. Es la atipicidad.

La reforma tributaria del afio 2022 iba dirigida a comenzar a identificar esto, lastimosamente

la DIAN no hizo la tarea y hoy seignos sin identificar y sin separar cuales son los bienes

de las personas naturales. Eso hace que tengamos entonces una situacion en la cual por
impuesto de renta logremos en el mejor de los casos recaudar el 8%, a pesar de que en el 23
recaudamos el 9, el impuesto al valor agregado recaudamos el 6%, en el gravamen a las
actividades financieras recaudamos 1% y en aduanas recaudamos menos del 1%, esos son
los ingresos. Si uno lo mira, realmente mas del 80% de los ingresos de la Nacién son impuesto
de rena e IVA.

En 2023 teniamos dos reformas, las del 21 y 22, esta ultima implicaba que pudiéramos
obtener recursos adicionales de petréleo, carbon, y de los altos ingresos generados por los
buenos resultados econdémicos de los afios 21 y 22. Eso, mas el imorde&a retencion

en la fuente en el afo 23 hizo que efectivamente tuviéramos un problema de flor de un dia.
Y es que el recaudo del impuesto de renta sube de cerca del 7% en el 2022 a 9% en el 2023,
mas de dos puntos del PIB, eso mismo se refleja tatatlde ingresos, donde del 15.5%
subimos al 17.6% en el total de ingresos. Ese es el impuesto de renta, el que es flor de un dia.

¢Qué pas6é en el 24? Esos ingresos ya no se obtuvieron, primero porque la Corte
Constitucional eché para atras la no dedliddxd de las regalias, eso implicé dejar de recibir
ingresos del petréleo y del carbdn, del orden, mas o menos, de siete billones de pesos.

Segundo lugar, que las empresas que tuvieron fuerte retencion en la fuente y anticipo en el
2023, lo que hicieroen el 2024 fue pedir devoluciones. De tal manera que el impuesto de
renta bajo de 9.3% del PIB, en el 2003, a 7.5% en el 2024, se devolvi6 en 1.8%. Ese ingreso
no se ha vuelto a recuperar, a duras penas, el afio 25 podriamos obtener el 8% en el impuesto
derenta y el 16% en los ingresos totales.
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La reforma que esta en curso en el Congreso, llamada ley de financiamiento, solamente se
propone incrementar el impuesto de patrimonio en 2 billones de pesos en el afio y, la mayor
apuesta es reducir los beneficiodbutarios en IVA, que hoy es el 5.6% del PIB. Los
beneficios tributarios son todos aquellos impuestos que la Nacidén deja de cobrar, otros los
llaman simplemente evasion y elusion, en realidad, son normas tributarias que hacen que esos
iImpuestos no se puadaobrar y que beneficien a los distintos productores o consumidores
que utilicen esos bienes, es el caso de combustibles, de vehiculos hibridos e impuestos que
pagan extranjeros en turismo.

La Comision Tributaria que sesiondé en Colombia en el 2021, idenocanadiense y
contratada por el gobierno Duque, dijo que existian beneficios tributarios que se dejaba de
recaudar del orden del 8.7% del PIB, distribuido en 5.6% en IVA 'y 3.1% en renta.

Sin embargo, la discusién que se esta dando en el Congrescatigmel esa ley no se apruebe,

y tampoco se cobre el IVA de apuestas en linea. En Colombia hay una inequidad en materia
de impuestos por apuestas, las apuestas fisicas, casino etc., estdn pagando el impuesto del
IVA, pero las apuestas por Internet no.

Hoy la mayor proporcion de apuestas son por Internet y se estima que este afio terminen en
45 billones de pesos, mientras que las apuestas fisicas solo lleguen a 30 billones. Eso significa
gue poco a poco van desapareciendo las fisicas y sustituyéndosedsomtasnet, pero el

lobby de las casas de apuestas en el Congreso, que tiene comprado a los congresistas, a una
gran cantidad de congresistas, a los que les financian las campafas, hace que ese punto ni
siguiera se hubiera discutido en el 2024, y ahasadn lo mismo, que no se discuta.

De acuerdo con lo que suceda con el proyecto de ley de financiamiento, tendriamos que los
beneficios tributarios se podrian reducir ligeramente, tal como esta en el proyecto radicado,
podria reducirse en 0.5% del PIBgdesir, pasar de 5.6 a 5.1, eso es lo maximo, si se aprobara

lo que esta ahi radicado. Seguiriamos teniendo una linea de beneficios tributarios muy alta,
del 8.3% del PIB.

Inflexibilidades (% PIB)

Gobierno Nacional Central %/| 1994 | 2002 | 2010| 2018 | 2024 | Promedi | Diferenci
PIB 0 a
PAGOS TOTALES 11,0| 16,9 | 17,2 | 18,2 | 22,7 17,7 11,7
PAGOS TOTALES SIN 10,0| 136 | 14,6 | 15,7 | 18,8 14,7 8,9
INTERESES

PAGOS CORRIENTES DK 9,3 | 15,7| 15,1 | 16,7 | 20,7 15,7 11,4
LA NACION

INTERESES 10| 33| 26 | 25| 38 2.7 2.8
Intereses deudaterna o5 15| 0,7 | 0,7 | 0,9 0,8 0,4
Intereses deuda interna 0,5 1,8 19 1,8 2,9 19 2,4
FUNCIONAMIENTO 83 |12,4| 12,5| 14,2 | 16,9 13,0 8,6
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Servicios personales 21| 24| 22| 23| 22 2,2 0,1
Transferencias 54| 91| 96 | 11,3| 140| 10,1 8,7
Transferepias  regionaley 3,0 | 4,7 | 42 | 3,7 | 4,0 4,0 0,9
(SGP desde 2002)
Pensiones 10| 24| 31| 34| 3,6 2,9 2,5
Otras 13| 20| 22| 42| 65 3,2 52
Gastos generales y otros o8| 081 08| 0,7 0,7 0,8 -0,1
INVERSION 17112 | 21| 15| 20 2,0 0,2

En el lado debasto, siempre se repite que el problema del presupuesto esta en la falta de
recorte, ¢y en dénde recorto? Porque el presupuesto es inflexible. Y aqui esta la linea de las
inflexibilidades. El presupuesto general de la Nacion PGN tiene tres componemies: i)
servicio de la deuda, intereses mas amortizaciones, en el cuadro solo estan los intereses, ii)
los gastos de funcionamiento o las actividades cotidianas financiadas desde el gobierno
nacional central GNC, vy iii) la inversion, en infraestructura y slifsi

Por intereses o servicio de la deuda, en el afio 94 pagamos 1% del PIB, hoy pagamos 3.8%,

Por gastos de funcionamiento pagabamos 8.3% del PIB, hoy pagamos 16.9%, pero de eso,

en transferencias pagadbamos 5.4% del PIB, hoy pagamos 14% del PIB, etongyonente

del gasto, en inversion pasamos de 1.2% a 2%. En treinta afios, desde 1994 a 2024, se duplico
el gasto publico, del 11% al 22.7%, y en transferencias casi se triplico.

La pregunta es, ¢ddénde recortar ahi? Y dicen, es que el gobierno tiene rentzha ¢
contratada, Muy bien, eso es lo absolutamente burocratico, se refleja en servicios personales,
en el afio 94 pagabamos el 2.1% del PIB y hoy estamos pagando el 2.2% del PIB.

¢, Donde esté la burocracia? Cuesta 60 billones de pesos. La mitad es deddinég o que

ha hecho este gobierno es proponerle a la base militar, a la base de policia y a la base de
soldados, que se les pague un poco mejor de lo que se les pagaba en el pasado. Esa es la
mayor inflexibilidad, pero si usted no le paga a la FuBi#dica, a Defensa y Policia, usted

no tiene con qué mantener la seguridad.

Un tercio del gasto de la ndmina en Colombia es el sector judicial y las IAS. Sector judicial,
significa Cortes y jueces, INPEC, las IAS Fiscalia, Procuraduria, Defensoriareet¥éte
ustedes observaran que siempre que hay discusiones de presupuesto, en el congreso es,
¢.como financiar mejor las IAS? Y ¢ Cdmo financiar mejor las Cortes? Los congresistas le
juegan mucho a eso, sobre todo con las Cortes, porque ellas se mantietad@nunivoca

con la Corte Suprema, esta es la que los investiga, entonces ellos siempre quieren tener muy
buena relacion con las Cortes. Por eso, su preocupacion es como le ponen mas plata a las
Cortes, en el Consejo Superior de la Judicatura, y &&splor ejemplo, la Procuraduria de
Margarita Cabello, o la Defensoria de Carlos Camargo.
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El resto del presupuesto, o sea, menos de 15 billones de pesos, va a la Administracion
Publica, contratos de ndmina, con plantas de personal congeladas haceleats ylé
provisionales. Las 6rdenes de prestaciones de servicios OPS van por rubros de inversion, eso
se maneja completamente aparte y no esta aqui.

Las transferencias constituyen el mayor rubro de gasto publico (14%), son recursos
recaudados por la Nacigen los ingresos corrientes de la Nacion ICN, y transferidos a
gobiernos territoriales para su ejecucion, todos estdn autorizados por alguna Ley de la
Republica o por la Constitucién. EI mas importante es el sistema general de participaciones
SGP, de orign constitucional, que hoy recibe el 26% de los ICN vy, por reforma del 2024,
llegara, paulatinamente, hasta el 39.5%, en 2039. Otras transferencias incluyen rubros no
contemplados en el SGP, amparados en algun acto legal, como el aseguramiento en salud, la
educacion superior, el déficit del FEPC, recursos de salud al FOMAG, las transferencias
condicionadas, etc.

Otra inflexibilidad esta en pensiones, por este rubro pagabamos en el afio 1994, 1% del PIB,
hoy pagamos 3.6% del PIB. Del PGN se paga a los resirdel Fuerzas Militares y Policia,
CREMIL y CASUR, a los Maestros agrupados en el Fondo del Magisterio FOMAG, los
regimenes especiales, antiguos funcionarios publicos y congresistas, en Fondo de Pensiones
Estatales Publicas FOPEP, administrado desde abtiiio del Trabajo, y los regimenes
territoriales que estan en el FONPET, administrado en el Ministerio de Hacienda.
Adicionalmente, el Estado paga la diferencia entre lo que recauda Colpensiones, por
cotizaciones, y lo que paga Colpensiones, por nonenzedsionados, ahi hay un punto del

PIB que pone el Estado todos los afios. Esas son las inflexibilidades que tenemos.

Evolucion de la deuda publica

En el afio 2019 teniamos una deuda publica financiera del 48% del PIB, el 2020, en medio
de la crisis del OVID, crecio hasta 60.7% y en el 2021 cerr6 con 60.1% del PIB (grafica).

La deuda financiera incluye la emision de titulos de deuda interna y externa, en bonos, TES
y compromisos con la banca multilateral, FMI, BM, BID, etc.. Nosotros alcanzamos a bajarla

en el 2023 a 53.8%, pero nos encontramos con que teniamos que terminar de pagar la deuda
del Fondo Monetario Internacional, esa que ya solo falta pagar una cuota, son ocho cuotas.
Esa deuda era absolutamente imposible de renegociar. Se espera quedaldimadarmine

este afio en un nivel del 59.3%, nunca volviendo a los niveles del COVID.
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Deuda neta

El problema de largo plazo es que, para poder pagar esta deuda, que se vuelve otra
inflexibilidad, se necesita financiar mejor el Estado. Usted financia los g$testado con
impuestos o con deuda, en esas dos alternativas se mueven los gobiernos. Con el agravante
de que financiar con deuda es comprometer el recaudo de los impuestos futuros. La mejor
definicion de deuda publica es la de impuestos no recaud&doaga con los impuestos que

se recauden en el futuro.

En el gobierno de Duque no tuvieron ninguna duda, lo financiaron todo con deuda y aumento
12 puntos con respecto al PIB, este gobierno ha tratado de controlarla y ha venido cumpliendo
con los compronsios internacionales.

La deuda financiera, tiene un perfil de vencimiento concentrado en pocos afios, lo que ha
hecho este gobierno es de extenderlo en el tiempo, llevarlo al 2042 y al 2050, con procesos
de renegociacion de deudas.

Deudas no financieras

Hay otras deudas no incluidas en los indicadores de deuda publica, las no financieras, que se
pagan con el presupuesto PGN, en funcionamiento. Una es la deuda del Fondo de
Estabilizacion de Precios de los Combustiblé€EPC (grafica) La linea roja es la
proporcién del PIB y la linea azul es el tamafio en billones que tiene esa deuda. Normalmente,
el Fondo de Estabilizacién de Precios de los Combustibles es deficitario, pero esos déficits
eran de cifras muy bajas, la mas alta se tuvo en el 2018, llegdoditness de pesos. En el

2020 la deuda estaba casi en cero; en el 2021, cuando el gobierno congel6 los precios del
diésel y la gasolina, la deuda se increment6 a 11 billones de pesos. Esa deuda se incremento
a 37 billones en el 2022, en el 2023 la pudirmadsjar a 20 billones y en el 2024 a siete
billones con el ajuste el precio de la gasolina, pero todavia esta por cerrar el déficit del precio
del diésel, que es de siete billones afio, esa es una deuda no financiera. ¢ De donde se paga?
de los gastos coemntes de la Nacion, esta en el presupuesto, en las transferencias.

29



Deuda no financiera, déficit del FEPC
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Hay que sumarle el déficit no financiero de salud, el de deudas historicas de educacion y
otros déficits no financieros, que este gobierno ha vemdéatificando para saber
exactamente de qué estamos hablando, porgue la tradicion en Colombia era mantener deudas
ocultas, no las sacaban a la luz publica. Ese es problema que tenemos con la Nueva EPS,
cuando llego su intervencién, se encontrd que hatia billones de pesos no facturados y
tenian que comenzar a revisar de dénde y porque eran, qué habia pasado con ellos, por qué
se atrasabalas cuentas y se mantenian ursteck que no se incluian en los estados
financieros, mostrando estados financiesarsos Esas son deudas no financieras que no estan

incluidas en el déficit fiscal.

Vigencias futuras y reactivacion: 90% de vigencias futuras
autorizadas corresponde a tres sectores

Vigencias futuras autorizadas por sector
[miles de mllones constantes de 2024)

Sector 2000 2001 -2053 Total

Transporta 12.553 10.967 10.486 11.827 11012 10,738

Drafanaa v Policia 4542 X152 %52 a52 a5z 52

Wrversda, Ciudaxd v Termona 2824 1481 1184 144 433 186

Hagianda 1854 1554 i 164 177 0

T 98D s2a7 41 439 19

Ingaricr 1850 a5

Fizcalia 448 3 5 50

Driroes 3 Fara

Tatsl ganaral 30.7% 0,468 13.588

Participacidn relativa i [R] 7.0

5]

Hacienda

% dal PIB i 1,2 0.8

+ Transporte: Comedores arteriales de competitividad, rehabilitackin de (a red vial, mejaramiento servicios aercgorbuanias, sitemas integrados ¥
estrategices de Transporie pebico, El47.6% del sector esid autorizado a Draveés de ARP

+ Defensa y Policiar Fortalecimienta capackdades de fuepas séneas, adquIsKicn de DIenss y SEMVICKS, Construcocn nueva ssde para el sector oe
segunidad v defensa, fortaledmiento de medios navales, fortakecimienta &2 b capackdad opseacicnal del Eprcitn, gastas de comsndializackin ¥
=alarias.

+ Wivienda, Ciudad y Territorier Cobertura tasa de interés para vivienda nueva, subsicio familiar de vivienda, cobertura condidonaca créditas
de vivienta segunda peneraddn, servicias de acusducto y alcantariisdo munidpio de Cal.
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Para cerrar, sefialemos que tenemos otro problema y es que en la inversion hay una
inflexibilidad adicional que se llama vigencias futuras (cuadro). Los proyectos delazg,
especialmente en vias 4G, 5G, etcétera, se financian con un CONPES que deja recursos a
mas largo plazo. Colombia tiene comprometido recursos hasta el 2053, compromisos por
vigencias futuras del orden de194 billones de pesos, transporte sorldriigslae pesos, en
defensa y policia 12 billones,

El gobierno ha venido cumpliendo con el pago de esas vigencias futuras, en el 2024 se
pagaron $23 billones, en el 2023 $18 billones, y en el 2022 fue $22 billones. Esta es otra de
las inflexibilidades porge cierra las puertas a nuevos proyectos. Para resolver el tema fiscal
necesitamos primero mejorar financiamiento; segundo, establecer la forma como podemos
negociar la deuda; y tercero, reducir las inflexibilidades en términos de donde tenemos
concentrads los recursos que impiden que se financien nuevos proyectos y que deja
comprometidos los recursos de la nacion para varios afios.
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Politica econdmica en el gobierno del cambio: logros y restricciones

Jorge Coronel Lépe%

.Introduccion

Han transcurdo tres afios de la actual administracion y es un buen momento para hacer
balance sobre la politica econémica del gobierno del cambio con el fin de identificar logros,

pero también, restricciones impuestas. Para empezar, se entiende por politica ea@ndmica
conjunto de decisiones, estrategias y acciones que buscan reducir desigualdades y pobreza,
controlar la inflacién, mejorar el empleo y disminuir el desempleo en un marco de aumentar

la produccion. EI cumplimiento de estos objetivos es posible grdoagastrumentos como

el gasto publico y losimpset o0 s pol 2tica fiscal o a | a tas:

Los resultados macroeconémicos resultan favorables y la economia muestra una dindmica de
recuperacion sostenida después de la pandemia. En cuanto a las acciones del gobierno para
avanzarcon la aprobacion de las reformas sociales propuestas, se evidencian obstaculos y
restricciones, buscando limitar el margen de maniobra y las metas de la politica econémica
y social. Han sido tan fuertes las restricciones que las reformas a la saludal/fladron

hundidas en su trdmite y se tuvo que convocar la Consulta Popular como mecanismo para
impulsarlas. Este llamado hizo que el Congreso reviviera la reforma laboral, mientras que la
reforma a la salud sigue empantanada en la Comision SéptimanddbSe

No siendo poco lo anterior, la reforma pensional fue aprobada pero debido a las demandas
ante la Corte Constitucional, su implementacion todavia no ha sido posible porque estan
pendientes los fallos judiciales. Adicionalmente, la Corte Constitucimida fallado en
contra de la reforma tributaria de 2022 y eliminé el articulo correspondiente a la no
deducibilidad de las regalias, lesionando seriamente el recaudo esperado y el principio de
progresividad y justicia tributaria. Ademas, el Congresaprob6 el presupuesto 2025, ni la
respectiva ley de financiamiento, quedando en evidencia entonces las notables restricciones
y obstaculos que ha enfrentado el gobierno nacional al momento de tomar decisiones de
politica econdémica e intentar avanzar eegwhplimiento del Plan Nacional de Desarrollo
PND

A continuacion, un analisis sobre la politica econdmica del gobierno del cambio, iniciando
con la reflexién sobre la Constitucion politica y el debate entre derechos y libertades; luego
se presentan lagsultados econémicos de los principales indicadores y finalmente se hace
un analisis sobre la situacion fiscal.

3Economista y profesor. Asesor delriitro de Hacienda.
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Il.  Constitucion politica: derechos vs. libertades

La Constitucion es egbrincipal pacto social que orienta las acciones del Estado y de la
sociedad, asi como su relacion mutua. En ella se reconocen, tanto un conjunto de derechos

sal ud, educaci -n, trabajo, protecci-n en | a
iniciativapr i vad a, competenci a, empresa . El mar c o
responsabilidades del Estado y los margenes de accién del mercado, configurando asi la
relacion entre ambos.

Sin embargo, las leyes y normas posteriores, al desarrollaspoedito en la Constitucion,

han intensificado la tension en dicha relacién, orientando al Estado, mas hacia la proteccion
de la propiedad privada, que hacia la garantia plena de derechos sociales. De alli que el Estado
siga siendo el garante de los dere;lp@ro no necesariamente el responsable de la provisién

de los mismos, ya que estos han quedado inscritos dentro de sistemas privados de oferta,
entiéndase, sistema de salud y sistema pensional. Bajo esta logica, surge entonces la duda
sobre si el Estadsocial de derecho se ha convertido en un ideal normativo subordinado a la
l6gica de la libertad econdmica. En otras palabras, es lo que Garay ha denominado:
reconfiguracion cooptada del Estado.

Dicha tension se ha evidenciado claramente durante estosaficss de gobierno,
especialmente, con el trdmite de las reformas sociales. El gobierno presentd las
correspondientes reformas a la salud, laboral y pensional desde un enfoque de derechos; pero,
las l6gicas del mercado promovidas por el sector privado iej@nc resistencia y
obstaculizaron su tramite. Durante los debates utilizaron todos los calificativos despectivos
para menospreciar sus alcances y crear un ambiente de miedo, zozobra e incertidumbre. Sin
embargo, gracias a la presion social las reforntasdhy pensional lograron convertirse en

ley; aunque la reforma a la salud todavia no corre la misma suerte.

No obstante, hay que recordar que la ley 2381 de 2024, conocida como la reforma pensional,
no ha podido entrar en aplicacion porque todavia rsmiemtra surtiendo tramites de
demandas ante la Corte Constitucional; la reforma laboral fue hundida el 18 de marzo de
2025 y la presion social sobre la posibilidad de una Consulta Popular hizo que el Senado
reviviera dicha reforma y asi fue posible queasevirtiera en ley. Ademas, la reforma a la

salud, después de tres afios de gobierno, dos afios y medio de discusiones y dos informes
recientes de la Contraloria indicando que hay billones de pesos desaparecidos, todavia sigue
atrapada en la Comision Sépéimlel Senado a la espera de su debate para pasar a la respectiva
plenaria.

Han sido evidentes, entonces, los obstaculos y las restricciones que el sector privado en
alianza con su representacién en el Congreso, le han impuesto al gobierno. El objetivo es
impedirle que cumpla con su programa de gobierno y las metas del plan de desarrollo,
incluso, con la misma Constitucion en la concepcion de hacer realidad el Estado social de
derecho.
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[l La politica econdmica en la dinamica de la economia

Analizar la plitica econémica del gobierno del presidente Petro no se puede hacer aislando
los efectos de la pandemia del Cetf@l por lo tanto, es necesario valorar la forma como el
gobierno Duque intervino dicha pandemia. Por lo menos dos hechos deben ser puestos e
conocimiento para comprender los resultados y balances econémicos que obligaron al
gobierno Petro a tomar ciertas medidas y acciones.

El primer hecho tiene que ver con el congelamiento de los precios de los combustibles y de

la energia, una medida enmingzipio razonable dentro del contexto de la pandemia. Sin
embargo, congelar dichos precios provocé un déficit en el Fondo de Estabilizacidén de Precios

de | os Combustibles FEPC y acumul - deudas
tarifaria en la energi es decir, se acumul6 un déficit entre la Nacion y Ecopetrol en el caso

de los combustibles y se acumularon deudas entre los usuarios y las empresas de energia en

el segundo caso.

El déficit del FEPC implicaba dos acciones: i) pagar la deuda vy, t@reyiie el déficit
persistiera, para ello era necesario subir los precios de los combustibles. Con respecto al pago
de la deuda, durante los tres aflos de gobierno se han pagado 80 billones de pesos y se
incrementd el precio de la gasolina, quedando petedaguastar el precio del diésel. Notese

gue pagar 80 billones en tres afios corresponde a un gasto no previsto y ha significado un
esfuerzo fiscal alto que ha impedido orientar recursos hacia otros sectores y ha limitado la
inversién social. Este monto egale a casi 5 reformas tributarias y el gobierno Petro
escasamente propuso una al inicio, la cual fue disminuida porque varios de sus articulos
fueron demandados y por la via judicial se perdi6é un recaudo importante, como es el caso de
la no deducibilidadle las regalias que terminé siendo tumbado por la Corte Constitucional

y lesionando el recaudo en cerca de 8 billones de pesos.

Con respecto a la deuda de la opcion tarifaria en energia, las empresas empezaron a cobrarle
a los usuarios los valores acundda por el congelamiento de precios y el gobierno intenté

que dicha deuda fuese asumida por la Nacion para evitar afectar los ingresos de los hogares;
sin embargo, la normatividad legal no lo permite y fue por ello que se incluyé en la ley de
financiamiend de 2024 el tramite respectivo; pero, dicha ley no fue aprobada por el
Congreso, impidiendo asi que el gobierno pudiese llevar a cabo una accidon que tenia
beneficios para los usuarios, especialmente, en estratos 1, 2 y 3. Otra restriccion en la politica
social del gobierno.

El segundo hecho tiene que ver con el crédito adquirido por el gobierno Duque,
especial mente con el Fondo Monetario I ntern
millones de délares, es decir, cerca de 23 billones de pesos. Este crédito equivale a casi 2
reformas tributarias y fue comprometido para pagar en ocho cuotas entre 2024 y 2025, es
decir, corresponde a una deuda que ejerceria presion al presupuesto y a la caja de la Nacion

en dichos afios. Conviene indicar que al adquirir la deuda no se estableseespectivas

fuentes de ingreso que la financiarian, restandole recursos a la inversién social del gobierno.

Pese a estas circunstancias, el gobierno ha honrado las deudas con el FEPC y el FMI. Al
inicio del gobierno la economia registraba una seeddedaceleracion normal producto de
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la suspension de las medidas tomadas durante la pandemia. La economia crecio 7,3% (2022),
0,7% (2023) y 1,6% (2024). El crecimiento esperado para 2025 es 2,6%, lo cual indica que
durante los tres afios de gobierno la eooia ha experimentado una tendencia de
recuperacion y buena dindmica de la mayoria de los sectores, especialmente, aquellos no
relacionados con la economia extractiva, como agricultura y actividades artisticas, lo cual
representa un cambio importante eestructura productiva del pais.

El crecimiento econdmico de las ultimas tres décadas venia siendo explicado por la economia
extractivai petroleo y carbdin Después de la crisis econdmica de finales de los noventa se
acentud esta condicion y durante mglafos la dinamica de crecimiento se explicaba por

el aumento del precio internacional del petréleo, el cual incluso ejercié presién a la
produccion de crudo mediante el establecimiento de la meta del millén de barriles diarios,
conseguido solamente en 13y 2015. En el actual gobierno este enfoque no es el
predominante, sino que, al contrario, se ha propuesto avanzar en la transicion energética.

Grafico 1: Variacién anual del PIB (%)
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Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico. Datos Dane.

NOTA: el crecimiento observado en 2021 y 2022 fue producto de politicas de choque implementadas durante
la pandemia. No son periodos para hacer comparaciones.

2025*Crecimiento proyectado en el Marco Fiscal de Mediano Plazo 2025.

Otro resultado macroecondmigoportante proviene de la tendencia que registra la inflacion,
pues durante casi los tres afos de gobierno la inflacion se ha reducido y ha bajado de 13,3%
en marzo de 2023 a 5,1% en agosto de 2025. Esta reduccién de los precios promedio de la
economia hgermitido dos ajustes importantes: en primer lugar, se corrigieron los precios
de los alimentos al bajar de 25% al 6% durante estos dos afios y medio; en segundo lugar, se
corrigié el impacto de la inflacidon segun niveles de ingreso, es decir, la inftieigobres
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(5%) y vulnerables (5%) ya no esta por encima de la inflacion de ingresos altos (5,2%) y
medios (5,1%), lo cual era un evidente sintoma de desigualdad y regresividad.

La reduccion de la inflacion ha permitido la disminucidon de la tasa desntaraque el
gobierno considera que habria podido ser mas rapida a lo observado. La brecha existente y
las condiciones generales que se tienen en cuenta al momento de tomar esta decision de
politica monetaria y, particularmente sobre la tasa de intenésit@e sugerir una mayor
reduccion con el fin de contribuir a la senda de recuperacion econémica e impulsar el
consumo Yy la inversion, variables que también han mostrado buen dinamismo. Por ejemplo,
en 2024 el consumo crecio 1,6% vy la inversion 3,2%.

Grafico 2: Inflacién anual y tasa de interés de intervencion (%)
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Fuente: Dane y Banco de la Republica.

Un tercer resultado macroecondémico proviene de la dindmica del empleo, consistente con la
recuperaciéon econdmica observada. El peor momento fue al2@2de cuando la tasa de
ocupacion se redujo a 42,5% después de haber mantenido niveles de 58% en promedio antes
de la pandemia. En el caso del desempleo, el peor periodo fue mayo de 2020, cuando la tasa
de desocupacion registré 22%, mientras la tasa mlioraates del Covid 9 habia sido 10%.

Tanto el empleo, como el desempleo, han retornado a sus niveles previos a la pandemia y en
el mes de julio de 2025 registraron tasas de 58,9% y 8,8%, respectivamente. Sin duda, son
resultados importantes para la eomia y la perspectiva es positiva. Ademas, ocurre en el
marco de un aumento sistematico e importante del salario minimo, por lo tanto, dichos
resultados rompen paradigmas: i) el aumento del salario no genera desempleo; ii) aumentar
el salario no producealflacion. La realidad esta indicando que aquella idea creada alrededor
de estos temas no es cierta.
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IV.  Politica fiscal y balance de las finanzas publicas

Como ya se mencion0, el gobierno ha honrado todos los compromisos en materia fiscal. Por
un lado, hgpagado la deuda publica y, por otro lado, ha cumplido la Regla Fiscal. Ademas,

ha tomado decisiones responsables con el objetivo de alcanzar el mejor balance en las
finanzas publicas.

Para explicar la situacion fiscal hay que decir que, durante 202dgtesos experimentaron

una ca2da de 2, 2pp punt os porcentual es del
se explica en buena parte por los anticipos tributarios que se hicieron en el afio 2023,
especialmente, en el sector minero. Dicha situaciadujo a un mayor recaudo en el afio

2023, pero a menor ingreso tributario en 2024. Adicionalmente, el sector carbonero tuvo una
caida excepcional en los ingresos producto de la caida del precio internacional, el cual subié
desde mediados de 2020 de nivele3JS$50 a US$373 en 2022; pero, luego se produce un
desplome a US$100 y se estabiliza sobre este nivel desde 2023 a la fecha.

Este hecho sorpresivo produjo un impacto en los ingresos tributarios de 2024 y cumpliendo
con las caracteristicas de excepcinlaa propias de la legislacion vigente, se incluyé como
Transaccion de Unica V&ZTUVi. Algo parecido ocurrié con el sector petrolero; pero, la
diferencia radica en que la caida de ingresos del sector y su impacto en el recaudo habia sido

anticipada, ya we dentro de la Regla Fiscal se incluye el ciclo petrolero para su respectivo
seguimiento, pero no el ciclo carbonero.

Grafico 3: Precio carbén (APIZBCI7), dolares
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la ANM y UPME.

En tal sentido, el Consejo Sap i or de Pol 2tica Fiscal T CONFI
para definir las TUV, reconocié e incluyé los valores correspondientes a las siguientes
medidas y decisiones: i) al impacto de la decision de la Corte Constitucional sobre la
deducibilidad de las refjas, lo cual gener6 un impacto fiscal estimado en $2,3 billones de
menores ingresos del sector carbdn en 2024, ii) la extension de plazos para la correccion de
declaraciones tributarias segun sentencia del Consejo de Estado, generando un impacto de
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$0,6 bllones; vy iii) el gasto correspondiente al componente extraordinario y no estructural
del déficit causado por el FEPC durante 2023 y pagado en 2024 con un impacto de $2,3
billones.

Para comprender la situacion fiscal también es importante recorddrggpeeeno tuvo que

asumir la deuda heredada a través del FEPC, producto del congelamiento de los precios de
gasolina corriente y ACPM. Dicho déficit generd una presion fiscal debido a que se tenia que
pagar a Ecopetrol el valor correspondiente al despdehmmbustible valorado al precio
internacional, como lo sefiala la normatividad vigente; sin embargo, pagar sin aumentar los
precios de los combustibles es una responsabilidad parcial, porque dicho déficit sélo se podia
cerrar aumentando los precios desgea y ACPM, lo cual termina siendo la decision
adoptada por el gobierno del presidente Petro y reconocida por los organismos
internacionales y multilaterales como un acto de responsabilidad fiscal.

También durante el afio 2024 se tramit6 la ley de efaeiento por US$ 17.607 millones

con el fin de incluir dentro del balance de deuda aquellos recursos que se habian quedado por
fuera del cupo tras la declaratoria del Estado de Emergencia Econémica, Social y Ecoldgica,
declarado mediante el Decreto 4172820. El problema de mantener deuda por fuera del
cupo es que asi se cumplan periédicamente los pagos, dichos pagos no liberan espacio de
deuda, por lo tanto, la aprobacion de la ley permitié sincerar la deuda publica.

En cuanto a los gastos, durante 262derimentaron un aumento de 0,3pp del PIB, explicado

por el pago de intereses y el componente de gasto inflexible, es decir, aquellos gastos que
obligatoriamente se tienen que realizar por cuenta de ser orden legal 0 marco constitucional,

como es el casd e | Sistema Gener al de Participacione
de la Nacion a los territorios. Conviene recordar que cerca del 90% del gasto de
funcionamiento es inflexible, es decir, corresponde a compromisos que deben honrarse por
razones legalk, luego no es cierto que todo crecimiento del gasto de funcionamiento
represente un derroche o despilfarro de recursos, como lo ha sostenido la oposicién con el

eco de los medios de comunicacion.

El principal error analitico en este punto es asociatogde funcionamiento con némina
exclusivamente, olvidando que dentro de dicho gasto estan incluidas las transferencias del
Sistema General de Participacioi€&GH , pensiones, aseguramiento en salud, FOMAG,
entre otros, que representan el 75% del totagdsto de funcionamiento. Estos elementos
representan el pacto fiscal vigente en el pais y establecido en la Constitucién.

Esta situacion fiscal planteo retos presupuestales, de caja y fiscales que llevaron al gobierno

a tener que tomar medidas, comoredorte presupuestal en la vigencia 2024 por $28,4
billones de pesos, el manejo responsable y eficiente del Programa Anual Mensualizado de
Caja (PAC) y la identificacion de las TUV, ya mencionadas anteriormente. El resultado fiscal
finalmente para 2024 &iun cierre de la deuda neta de 59,3% del PIB, explicado por el
impacto de la depreciacion del tipo de cambio, el déficit primario y el mayor costo financiero

gue enfrenta el Gobierno Nacional Centi@NCi . Se estima que la deuda neta en 2025 se
ubiqueers 1, 3% del PI B, seg¥%n el Marco Fiscal de
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Los déficits fiscal y primario cerraron en 2024 €)7% del PIB y-2,4% del PIB,
respectivamente. Las estimaciones para 2025 indicd%6 del PIB y-2,4% del PIB,
respectivamente. Dad@stos resultados, asociados a las causas ya explicadas sobre el crédito
con el FMI vy | a deuda del FEPC, el Consejo
activar la clausula de escape de la Regla Fiscal, que significa un desvio temporal dslas meta
por tres afios. Dicha activacion no significa una suspension de la Regla Fiscal, ya que la Regla
Fiscal es una ley y no existe una forma que permita suspender una ley. Al contrario, la
activacion de la clausula de escape es un mecanismo contempladieyen la

Para enfrentar esta situacion fiscal el gobierno presento6 los presupuestos de 2025 y 2026 con
diferencias entre ingresos y gastos. En el primer caso ascendia a 12 billones y en el segundo
a 26,3 billones, lo cual condujo a la presentacion de lasatgps leyes de financiamiento.

No obstante, el Congreso no aprobd el presupuesto 2025 ni la ley de financiamiento por 12
billones, obligando al gobierno a fijar por decreto el presupuesto 2025 y a tener que iniciar
el afio con un aplazamiento de recusmsdicho valor. Entretanto, el presupuesto 2026 esta
siendo discutido a la fecha de elaboracién del presente articulo y hasta ahora se ha definido
el monto, el cual quedd en 546,9 billones. Se espera que el Congreso discuta entre octubre y
diciembre de 205 la respectiva ley de financiamiento, ahora por 16,3 billones.
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GOBIERNO CON EL SECTOR
PRIVADO (2022 - 2025)




Las relaciones del Gobierno con los gremios y el sector privado (2022
2025)

Carlos Julio DiaZ

I. Introduccién

El gobierno de Gustavo Petro, que inicié el 7 de agosto de 2022, se planted como un proyecto
de transformacién estructural de la economia y la sociedad colombiana. En su narrativa, el
nuevo gobiernasumio como central la necesidad de superar la desigualdad y la dependencia
de sectores extractivos, al tiempo que otorgaba protagonismo a la lkeeoadania popular
integrada por micronegocios, trabajadores informales, asociaciones comunitarias y
emprenlimientos de subsistencia.

En contraposicién, la relacion con los gremios empresariales organ&daadssociacion
Nacional de Empresarios de Colombia (ANDI [https://www.andi.com.co/]), la Federacién
Nacional de Comerciantes (FENALCO), la Asociacion Coliamé de Pequefias y Medianas
Empresas (ACOPI), la Asociacion Bancaria (ASOBANCARIA), la Asociacion de
exportadores (ANALDEX) y gremios del sector energéticba sido tensa y conflictiva.

Desde el inicio del mandato, los discursos confrontativos de Petneftamas sociales y
tributarias produjeron una ruptura creciente con el Consejo Gremial Nacional y con los
principales actores empresariales del pais, quienes acusaron al gobierno de falta de
concertacion en la toma de decisiones.

Este capitulo analiza, lo largo de tres afios, las diferencias en la relacion del gobierno con
estos dos bloques de actores: por un lado, los gremios empresariales consolidados y formales;
por otro, los sectores de la economia popular a quienes el Plan Nacional de Deshijllo (P
otorgd prioridad estratégica. El analisis se apoya en fuentes de prensa, documentos oficiales,
balances de programas y resultados de crédito, con el propdsito de evaluar hasta qué punto
la apuesta del gobierno ha generado impactos tangibles en inclfiséhciera y
dinamizacién productiva, y en qué medida la conflictividad politica ha limitado la
construccion de confianza con el sector privado organizado.

II. Relaciones con los gremios empresariales
[I.1. Un inicio de desencuentros

Desde el primer afie gobierno, la relacion entre Gustavo Petro y los gremios empresariales

se caracteriz6 por la desconfianza. Discursos en los que el presidente calificé a los grandes
empresari os como fAesclavistasoO marcaron una
Durante 2023 y 2024, Petro dej6 de asistir a los congresos anuales de la ANDI
[https://lwww.andi.com.co/], rompiendo una tradicion de diadlogo en la que historicamente los
presidentes exponian sus agendas ante los gremios empresariales.

4 Exdirector de la ENS y contador publico.
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La reforma tributaria de 2022, que incrementé la carga fiscal para sectores de hidrocarburos,
bebidas azucaradas y alimentos ult@cpsados, fue interpretada como un ataque directo a
los intereses gremiales. Posteriormente, la presentacion de la reforma laboral, pensional y la
reforma a la salud en 2023 profundizaron el malestar, al percibirse por los empresarios como
proyectos elab@ados sin consenso y con impactos potencialmente negativos sobre la
generacion de empleo y la sostenibilidad financiera del sistema.

II.2. Reacciones y fracturas

Diversos gremios emitieron comunicados criticando la falta de dialogo efectivo. La ANDI
[https//www.andi.com.co/] sefial6 en multiples ocasiones la necesidad de una politica
econdmica que incentivara la inversion y no que la castigara. FENALCO alert6 sobre la caida
en la confianza del consumidor y el aumento de costos para el comercio formal. ACOPI,
aungue mas cercana al discurso de fortalecimiento de pequefias y medianas empresas,
expreso preocupacion por la ausencia de medidas claras de apoyo al sector productivo formal.

La tensién llegd a su punto mas alto en mayo de 2025, cuando Petro insikistetecia de

una supuesta conspiracion entre empresarios y grupos armados vinculados al narcotrafico
para desestabilizar al gobierno. La reacciéon gremial fue inmediata: calificaron las
declaraciones como irresponsables y peligrosas para la estabilidadrat@aoy para la
seguridad de los lideres empresariales.

1.3 Los intentos de un Gran Acuerdo Nacional

En mdltiples ocasiones, el presidente Gustavo Petro plante6 la necesidad de avanzar hacia
un Gran Acuerdo Nacional o un pacto politico y social queudatia a empresarios,
trabajadores, organizaciones sociales y al gobierno. La apuesta consistia en construir un
nuevo marco de confianza y compromisos reciprocos que permitiera discutir y viabilizar
reformas estructurales bajo un horizonte de estabilBiadembargo, el proyecto nunca se
concreto.

Las razones son multiples. Por un lado, las diferencias ideolédgicas de fondo en torno al papel
del Estado, la redistribucion de la riqueza, la transicion energética y la relacion entre derechos
laborales y emplemarcaron una brecha dificil de cerrar. A ello se sumé la desconfianza
acumulada, resultado de décadas de tensiones entre gobiernos progresistas y gremios
empresariales en América Latina, y los estilos de negociacion que, tanto en el Ejecutivo como
en los gremios, privilegiaron la confrontacion publica sobre la busqueda de acuerdos
discretos y técnicos.

Para los gremios, los llamados al didlogo resultaron retdricos y carentes de mecanismos
claros que garantizaran su participacion en el disefio de las refdPara el gobierno, en
cambio, los empresarios se mostraron reacios a aceptar transformaciones redistributivas que
implicaran ceder privilegios fiscales, modificar modelos de contratacion laboral o asumir
compromisos mas amplios en materia de respondadbitiocial. El resultado fue que el Gran
Acuerdo Nacional quedo reducido a un simbolo del desencuentro politico, una promesa
reiterada en el discurso presidencial, pero sin avances concretos en la practica institucional.

Ante el cierre de los canales forlesde concertacion, el gobierno recurrio a la movilizacion
social como mecanismo de presién politica sobre el Congreso. Esta estrategia se evidencio
con mayor claridad en el tramite de la reforma laboral, inicialmente concebida como un
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cambio estructurahtegral, pero que termind aprobandose de manera parcial y centrada en
el ambito de las relaciones individuales de trabajo.

En este proceso, el Ejecutivo busco revertir parcialmente los retrocesos de las reformas
neoliberales:

1 LaLey50 de 1990, que flexlizé la contratacién laboral, fomento la tercerizacion y
debilitd la estabilidad en el empleo.

1 La Ley 789 de 2002, que redujo los recargos nocturnos y dominicales bajo el
argumento de incentivar la generacion de empleo, pero sin efectos significativos en
la reduccién del desempleo ni de la informalidad.

La convocatoria popular y las movilizaciones de sindicatos y organizaciones sociales
revitalizaron la discusion legislativa, obligando al Congreso a reabrir un debate que parecia
clausurado por la falta d@ncertacion tripartita. Gracias a esta presion, el gobierno logro
aprobar parcialmente su propuesta de reforma laboral, recuperando algunos derechos
perdidos y consolidando un triunfo politico y simbdlico frente a la resistencia de los gremios
empresarias.

En conclusién, el fracaso del Gran Acuerdo Nacional reflejé las limitaciones del didlogo
institucional con los gremios, mientras que la movilizacidn social se convirtio en la principal
herramienta del gobierno para avanzar en su agenda laboral glvetist.

II.4 Causas del fracaso del didlogo social

El presidente Gustavo Petro insisti6 desde el inicio de su mandato en la necesidad de
convocar un Gran Acuerdo Nacional. Sin embargo, este propdsito nunca se materializo, en
parte porque ni el gobierna los gremios empresariales generaron las condiciones minimas
de confianza y serenidad para discutir las reformas en un ambiente propicio.

Los episodios de confrontacion fueron frecuentes. La ANDI [https://www.andi.com.co/]
present6 quejas ante la Orgaiba Internacional del Trabajo (OIT), argumentando que el
gobierno no cumplia con el deber de concertar las reformas en la Comision Nacional de
Concertacion de Politicas Salariales y Laborales. El presidente de la ANDI
[https://lwww.andi.com.co/] interpusona accion de tutela contra el presidente Petro por
haber calificado a los grandes empresarios de "esclavistas". EI Consejo de Estado fallé a
favor de la ANDI [https://www.andi.com.co/], lo que establece un nuevo limite al discurso
del presidente. Estos ¢teos continlan profundizando la polarizacion.

Mas alla del tono confrontativo del presidente, uno de los factores estructurales que dificultd
el dialogo fue la brecha ideoldgica. Los gremios empresariales, desde una vision cercana al
neoliberalismo, han stenido que el empleo depende de la reduccion de costos laborales y
de la flexibilizaciébn de derechos, mientras que el gobierno defendié la idea de que la
ampliacion de derechos sociales puede coexistir con la generacion de empleo si va
acompafada de undigefio productivo. La evidencia histérica de Colombia muestra que,
desde las reformas laborales de los afios nodetadas regresivés, ni el desempleo ni la
informalidad laboral se redujeron de manera significativa.

Al mismo tiempo, el gobierno no se pusw redisefiar técnicamente la Comision de
Concertacion, que se mantuvo como un espacio altamente politizado e ideologizado, sin
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avanzar en metodologias que facilitaran discusiones técnicas. Hizo falta que el gobierno
propusiera un esquema en el cual lagementos salariales y la ampliacion de derechos
laborales estuvieran acompafados de medidas concretas para elevar la productividad y
competitividad. Entre los temas que debieron ser parte del dialogo social y que fueron poco
abordados de manera integisé, destacan el costo del crédito, el precio de la energia, los
costos logisticos por la deficiente infraestructura vial, ciencia y tecnologia, los sobrecostos
derivados de la inseguridad y la extorsion, y el contrabando, frente al cual las percepciones
deéxito del gobierno y de los gremios resultaron divergentes.

I1.5. Balance de la relacién

Al cumplirse tres afilos de gobierno, la relacion entre el presidente Gustavo Petro y los
gremios empresariales puede caracterizarse como deteriorada y marcadasoonizatea

mutua. Los espacios de concertacion fueron escasos y poco efectivos, en un contexto donde
ambas partes privilegiaron la confrontacion discursiva antes que la construccion de acuerdos
técnicos y sostenibles. Desde la Casa de Narifio, se acesadaiente a los gremios de
actuar como voceros de élites tradicionales que bloqueaban reformas sociales orientadas a
redistribuir ingresos y ampliar derechos. A su vez, los gremios consideraron que el Ejecutivo
no ofrecié condiciones de estabilidad, canfia y reglas claras que estimularan la inversién
privada y garantizaran la competitividad.

El resultado ha sido una fractura estructural que debilité la posibilidad de impulsar agendas
de politica econémica basadas en consensos amplios. La promesa d&nulsc@rdo
Nacional terminé diluyéndose, en la medida en que la confrontacion se volvié el lenguaje
dominante entre empresarios y gobierno.

A menos de un afio para culminar el mandato, la posicion de los gremios parece definida:
cerrar los espacios de inticucion con el Ejecutivo y proyectarse hacia el escenario electoral

de 2026. Su postura se refleja en el rechazo abierto a la propuesta de reforma tributaria, con
la que el gobierno pretende recaudar alrededor de 26 billones de pesos con el finrde alivia
un déficit fiscal creciente, derivado del aumento del servicio de la deuda y de un bajo recaudo
tributario estructural.

Los gremios argumentan que esta reforma, lejos de corregir los problemas de disefio y de
eficiencia del sistema tributario, puede atarid incertidumbre para la inversion productiva.

El Ejecutivo, por su parte, insiste en que sin una reforma progresiva, que amplie las fuentes
de ingreso y reduzca beneficios tributarios concentrados en sectores de alto poder econémico,
sera imposible gantizar sostenibilidad fiscal y al mismo tiempo financiar la politica social.

El distanciamiento ha llegado a tal punto que, incluso en espacios institucionales obligatorios
de diélogo tripartito, como la Comision Nacional de Concertacion de Politicamt8aly
Laborales, se registra una pardlisis. Los gremios no muestran disposicién para discutir
iniciativas como los proyectos de decreto orientados a modernizar las relaciones colectivas
laborales, que buscan facilitar la negociacion por rama de acdtiyidgarantizar mayor
libertad sindical. Esta inercia evidencia que la agenda social del gobierno ha perdido
capacidad de incidencia en los escenarios tradicionales de concertacion, limitando el margen
de maniobra para aprobar reformas estructurales ean@ final del mandato.

En suma, el deterioro del didlogo social entre el gobierno y los gremios empresariales, para
tramitar las agendas sociales y econdémicas, no solo refleja la dificultad de articular proyectos
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de pais compartidos, sino que anticipaescenario en el que los empresarios prefieren
esperar el cambio de gobierno en 2026 antes que comprometerse con una administracion que
perciben como ideoldégicamente distante y politicamente confrontativa.

[ll. Economia popular: politica publica y resultados
[1l.1. La economia popular en el Plan Nacional de Desarrollo

El Plan Nacional de Desarrollo 202026 incluy6 la economia popular como uno de sus
ejes estratégicos. Se le definid, no Unicamente como sinénimo de informalidad, sino como
un tejido diverso €@ micronegocios, actividades comunitarias, trabajo asociativo y
emprendimientos de subsistencia. La meta consistié en visibilizar este sector, facilitar su
acceso al crédito y promover su integracion a los mercados.

[11.2. Instrumentos de politica
1. Sistemade Informacion Estadistico para la Economia Popular (SIEP)
1 Creado en 2023 para generar datos sobre la magnitud y distribucion del sector.

1 Consolidado en 2024 a través de mesas estadisticas lideradas por el DANE
[https://www.dane.gov.co/].

2. Crédito y financiamiento:

1 El Banco Agrario y la Unidad de Organizaciones Solidarias impulsaron
programas de microcrédito con garantias estatales.

1 Se lanz6 en enero de 2023 el programa de créchitosa el gota a gotacon
montos de hasta 5 millones de pesos, buscandausugl financiamiento
informal.

3. Compras publicas y redistribucion de mercancias incautadas

1 Elgobierno propuso que entidades estatales adquirieran productos de la economia
popular.

1 Parte de los bienes incautados al contrabando fueron redirigidosiacasms
comunitarias.

111.3. Resultados en acceso al crédito

Respecto al avance en la ejecucion de las politicas publicas relacionadas con el desarrollo de
la economia popular, entre agosto de 2022 y marzo de 2025, el BAC atendi6 cerca de 390,000
clientescon desembolsos por cerca de COP 1.6 billones, doblando asi el valor que se habian
trazado como meta inicialmente.
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Afio Créditos desembolsados| Beneficiarios Fuente
(miles de millones) (Nro. de dientes)

E stimacidn a partir de

2022* (ago—dic) 111,4 18.500 acumulado ago/22-dic23y corte
20123

2023 262.6 42 671 Informe de Gestidn BAC 2023

2024 633 146.864 I nforme de G estidn BA G 20024
Estimacidn a partir de

2025** (ene—mar) 593 181.900 acumulado ago,22-mar 25 (1,6

billerves, 390 mil dientes)
Fuente: | nforme de gestion BAC 2023, | nforme de calificacion BRC Ratings— S& P Global S A. Abril 2025

[11.4. Limitaciones y desafios
Aunque las cifras son positivas, persisten limitaciones:
1 Altos niveles de informalidad hacen dificil gatiaar la sostenibilidad del crédito.

1 Muchas iniciativas se concentran en el corto plazo y no en procesos de escalamiento
productivo.

1 Riesgo fiscal: los programas dependen de subsidios estatales y garantias publicas que
presionan el déficit.

IV. Pacto por el Crédito: enfoque sectorial y resultados globales
IV.1. Lanzamiento y objetivos

En septiembre de 2024, el gobierno, junto con Asobancaria y otros principales bancos, lanz6
el Pacto por el CréditoEl objetivo fue movilizar 252,7 billones de pesos entiembre

de 2024 y febrero de 2026, dirigidos a cinco sectores estratégicos: vivienda, agro, transporte,
transicion energética y turismo.

IV.2. Resultados acumulados

EIhPact o p o rfirmado erC202Z38ckmtre el &obierno y las entidades financieras
busca moviliza$252,7 billone€n nuevos créditos durante 18 meses, orientados a sectores
estratégicos como vivienda, manufactura, transicion energética, agroindustria, turismo y
economia popular. Con nueve meses de implementacion cumpbdosmentale evaluar

los avances, reconocer los retos y reflexionar sobre las propuestas que han surgido en el
debate publico, como la posibilidad de implementar esquemiaseatsién obligatoria en

ciertos sectores. Segun el Boletin 9 de la Superintendencia Eirsarecimayo de 2025 los
desembolsos acumulados fueron de $115,6 bill(t®3 % de la meta total). El avance por
sector fue el siguiente:
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Meta total (§ |Avancea mayo-25
Sector billones) ($ Billones) % deavance

Manuf::-l;tura y Transicion 163,4 7.2 44
Energetica

Vivienda e | nfraestructura 40,6 24,1 a9
Agropecuario 32 14,2

Turigmo 19,2 2,16 11

E conomia popular 18,5 1,73

Fuente Superfinandera —Boletines7, By 9(2025)

V. Comparativo y valoracion

V.1. Resultados diferenciales

f

Con gremios empresarialesla relacion politica se tiriord, impidiendo construir
agendas conjuntas; sin embargo, el Pacto por el Crédito evidencié que, pese a la
tension, si hubo cooperacién pragmaética con el sector financiero.

Con economia popular se consolidaron programas visibles de crédito y asistenci
gue ampliaron la inclusion financiera, aunque con impactos aun modestos en términos
de formalizacion y productividad.

V.2. Implicaciones politicas

La tensidn con gremios empresariales limit6 la confianza en la politica econémica, afectando
las expectatias de inversion. En contraste, la apuesta por la economia popular fortalecio el

apoyo politico de sectores populares, pero plante6 riesgos de sostenibilidad fiscal y de
eficacia en la formalizacion.

VI. Conclusiones y recomendaciones

VI.1. Conclusiones

1.
2.

Los enfoques ideoldgicos dificultaron un dialogo social eficaz gobiempresarios

La relacion con los gremios empresariales fue predominantemente conflictiva, lo que
redujo las posibilidades de construir consensos de politica publica.

Existen limitacions técnicas, politicas y culturales que dificultan avances en una
cultura de dialogo social para resolver los conflictos.

La Comision Nacional de Concertacién de Politicas Laborales y Salariales, un
espacio de didlogo social de rango constitucional, presentisefio incompleto y
poco equilibrado. No cuenta con espacios sectoriales y territoriales que faciliten su
desarrollo.

Se carece de una agenda que sirva de guia para el didlogo social, no existe un disefio
que fomente una negociacion técnica ni unéucalde planificacion, lo que resulta
en un impacto limitado.

El gobierno Petro priorizo politicamente a la economia popular, generando avances
significativos en acceso al crédito y en informacién estadistica.
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7. El Pacto por el Crédito mostro que, pesetataion, existio cooperacion tactica con
el sector financiero, aunque con beneficios mas concentrados en empresas que en
microemprendimientos.

8. Los logros en inclusion financiera son innegables, pero aun insuficientes para
transformar estructuralmente leomomia popular.

VI.2. Recomendaciones

1. Redisefio técnico del didlogo socighbe requiere un redisefio técnico de los procesos
de dialogo social en los espacios institucionales. El objetivo es superar las barreras
ideologicas y transitar de una negociaciogaaa en posiciones a una enfocada en
intereses mutuos.

2. Restaurar canales de dialogo con gremios empresariaj@econociendo su papel
en el desarrollo econdémico del pais para incorporar sus necesidades en las politicas
publicas.

3. Consolidar el SIEPcomo instumento de planeacion para orientar con precision los
programas de crédito.

4. Revisar la ejecucion del Pacto por el Créditogarantizando mayor participacion de
pequefias y medianas empresas y transparencia en metas.

5. Fortalecer estrategias de formalizacion yscalamientade unidades productivas de
la economia popular, mas all4 del acceso inicial al crédito.
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I]E LO PROMETIDO EN EL PLAN
NACIONAL A LO CONCRETADO
EN MATERIA LABORAL




De lo prometido en el Plan Nacional de Desarrollo2022 026 A Col o mbi
Potencia, mundial de | a vidao a | o c

Jose Fernando Gutiérrezi

Introduccion

A un poco de mas dees afios de su gobierno y después de una ambiciosa agenda de
reformas, muchas de ellas obstaculizadas desde el legislativo, el tema donde mayores logros

se han obtenido ha sido el laboral. Y es que al analizar el articulado Del Plan Nacional de
Desarrollo20222 026 A Col ombi a, potencia mundi al de |
varios de ellos. Por ejemplo, el articulo 75 que hacia referencia a la Politica Publica de
Trabajo Digno y Decente, se materializé a través de la expedicion del Decreto 1527/2024,

por medio del cual se adoptd la Politica Publica de Trabajo Digno y Decente, aunque hay

avances en los actos administrativos para su implementacién, todavia hay retos en la materia.

Otros articulos incorporados en el Plan Nacional de DesarrolloZZ2fi Col o mbi a,
Potencia Mundial de |l a Vidao, se concretaron
y dignifica el trabajo, ademas genera incentivos de primer y ultimo empleo, incorpora
medidas para formalizar a trabajadores de microempresas, platatbgiaes, servicios

domésticos, entre otros.

Es importante resaltar que durante el gobierno actual, se ha registrado un aumento del salario
minimo mensual legal vigente, mejorando la capacidad de compra de la clase trabajadora,
impulsado la economia yedmitificando los mitos de un impacto negativo sobre un aumento

del IPC (que se encuentra en 5.51%) y tampoco se ha presentado un aumento del desempleo
(como han vaticinado los gremios y la ortodoxia econémica), al contrario se encuentra en los

niveles hisdricamente mas bajos.

SEconomista, magister en Desarrollo y profesional de Investigacion de la ENS.
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Otro aspecto no menos importanteleeseduccion de la pobreza monetaria, que entre 2023

y 2024 paso de 34,6% a 31,8%, significando que 1,27 millones de personas salieran de tal
situaci-n, de acuerdo con diversos ans8lisis
de los hogares (comremesas) fueron los que mas contribuyeron a mejorar el bolsillo de la

pobl aci-n que super - tal condici-no

Cabe resaltar que la politica laboral del actual gobierno ha sido objeto de diversos
cuestionamientos por parte de gremios econémicos, un sedtoackedemia proclive a los
postulados neoclasicos y de parte de la oposicion. Las criticas son de diversa indole, de un
lado se encuentran aquellas que consideran un retroceso con la nueva normatividad, pues en

vez de generar estimulos a la contrataciénnthno de obra, la desestimulan, por el

i ncremento de | os costos | aborales derivado:
i ncrementos del smlmvo, rest8ndole competiti
de obra.

La evidencia actual contra@rte las criticas, ya que en aquellos gobiernos que le apostaron a

la precarizacion laboral, via abaratamiento de la mano de obra y sustraccion de derechos, no
lograron los resultados actuales, desmontando una narrativa que sirvié como discurso para
favorecer a una minoria y a las légicas del capital en detrimento de los derechos laborales y

de la calidad de vida de millones de colombianos.
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Del hundimiento del proyecto de reforma laboral a la Ley 2466 de 2025

Después de un tramite bastante accidentad®]| cual el legislativo hundié las propuestas
tanto de reforma laboral, como de la consulta popular (para entonces varios sondeos, como
Cifras y Conceptos reveld que el 57% de los ciudadanos estaria de acuerdo con la
convocatoria y que cada una de lagpfeguntas recibiria un apoyo de, por lo menos, el 75%)

y abrir nuevamente la discusion de la reforma laboral (ante el rechazo de un amplio sector de

la opinidn publica), la misma se aprobd.

Cabe resaltar que ambas iniciativas (reforma laboral y canpaftular) apuntaban a la
recuperacion de los derechos laborales, que ha sido una de las apuestas del Presidente
Gustavo Petro, después de las reformas regresivas a través de las leyes 50/90 y 789 de 2002
donde se eliminaron conquistas importantes, bajce¢éxto de ser mas atractivos y por ende
competitivos a los mercados internacionales y por esta via atraer la inversion. De esta manera
la orientacion dada por el gobierno representé un giro, apartandose de la orientacion
reduccionista que ve el trabagomo una simple mercancia, e incorporando temas
relacionados con el fortalecimiento de las garantias laborales, el acatamiento de las
recomendaciones de organismos como la OIT y la OCDE en lo que al trabajo y su regulacion
se refiere; pero ademas brindandocomplemento para que los empleos generados desde

las politicas de reindustrializacion, reagrarizaciéon y promocion de la economia popular,
familiar y comunitaria se dieran en el marco de la formalidad, el trabajo decente y los

derechos laborales.

Aspedos principales de la reforma

Aunque son varios temas los que incorpora la reforma laboral, resaltan tres ejes principales,
a saber: la recuperacion de derechos laborales perdidos, los nuevos derechos y adaptaciones
a las realidades actuales del trabgjdomento del empleo formal. A continuacion, se

presentan los temas que incorpora la Ley 2466 de 2025.
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Tabla No 1. Contenido de la Reforma laboral Ley 2466 de 2025
Temas de la reforma

x Contrato a término indefinido | x Contrato a término fijo
(Aplicacion inmediata) (Aplicacion inmediata)

Se estableceomo la principal modalidad | - Término fijo: Maximo 4 afos. Debe s
de contratacion. escrito. Si no cumple requisitos,
convierte en indefinido.

- Prorrogas: Contratos <1 afio puec
renovarse hasta 4 ees; luego, minimo
ano.

- Renovacién automatica: Si ninguna pa
anuncia terminaciéon 30 dias antes
vencimiento.

-Por obral/labor: Debe especificarf
detalladamente la obra. Si el trabaja
continda tras finalizarla, el contrato
entiende indefiido.
Con la flexibilizacion del mercado laboral en las Ultimas décadas y el auge de los c(
a término fijo, la reforma pone limite a la renovacion de estos contratos, al estable
no podran exceder cuatro afios. Esta medida busca revedmdeantia y devolver g
contrato a término indefinido su estatus como norma general.
x  Ampliacion de la jornada nocturna
Jornada diurna y nocturn@ (neses después de sangion

Jornada Antes de | a |[Con | a refor
Diurna de 6: 00 a.mm.|de 6: 00 a. m.
Nocturna de 9: 00 p.m.|de 7:00 p. m.

d2a siguientj{dza siguient

Al ampliar el horario considerado como trabajo nocturno, mas horas se pagan con
recargo nocturno.
x Jornada maxima legal (Aplicacion inmediata)
8 horas diarias |/ 42 horas semanal es.
Flexibilidad: Distribucion en % dias/semana, con descanso obligatorio.
Excepciones:Jornada diaria variable (minimo 4h, maximo 9h) si el promedio semat
supera 42h. Menores de edad: 6h/dial(1&fios) u 8h/dig>17 afios).
x Remuneracion en dias de descanso obligatorio

Antes d
Concepto reformi Con ref (
Hora diurna ordinar
Hora extra diurna 25 % 25%
Hora nocturna ordin 35% 35%
Hora extra nocturnseg 75 % 75 %
Hora dominical di ur 75 % 100%
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Hora extra diurna f 100% 125%
Hora nocturna fest. 110% 135%
Hora extra nocturne 150% 175%
Implementacion gradual
ATo de i mpl emer Porcentaje
Julio 2025 80 %
Julio 2026 90 %
Julio 2027 100

Limite al trabajo suplementario: Horas extras n2&xoras diarias / 12 semanafegcepto
seguridad y salud).
Registro de horas extras: Recargo¥)%por trabajar en dominical/festivo

x Monetizacion de la cuota de aprendizaje

Empresas que nocumplantua de aprendices pagan 1

no contratado.

Antes de la reforma laboral

Con la reforma laboral

Fase

¢

Fase pr

Fase

Fase pr

(1 SMML (1 SMML (1,5 SN (1,5 SN

$1.423 $1.423| $2..183% $2. 135

Destino de fondos:

25% para apoyos a aprendices vulnerables.

25% para educacion rural.

50% para Fondo Emprender.

Presentacion informe anual a las comisiones séptima del congreso, sobre benefic

x Medidas de inclusion laboral

Cuotade discapacidad (aplicacidon progresiva)

Las empresas que cuenten con hasta 500 trabajadores deberan contratar o
contratados, segun corresponda, al menos dos (2) trabajadores con discapacidad
100 trabajado.

Las empresas con mas de 501djatlores deberan contratar uno adicional por cada
Reglamentacion: Cuota sera optativa el primer afio, obligatoria a partir del segund

x Formalizacion de trabajadores del servicio doméstico y economia del cuida

Trabajadoras/es del servicio doméstic@aplicacion progresiva, 12 meses)

En cumplimiento del Convenio 189 de la Organizaciéon Internacional del Trabajo
los trabajadores y las trabajadoras del servicio doméstico deben ser vinculadas 1
contrato de trabajo escrito, en cualquiersule modalidades.

Economia del cuidadgJornada flexible para cuidadores, aplicacion inmediata)

Permite acordar horarios flexibles para trabajadores con responsabilidades de cui
O modalidades como el teletrabajo para cuidador(a), personas mayoes)dmores d
edad, personas con discapacidad, con enfermedades catastroficas graves o tern
2° de consanguinidad, 1° grado de afinidad o 1° y 2° civil o con dependencia exclus
cuidador.

x Trabajadores de plataformas digitales (Aplicacion innediata)

En cuanto al trabajo en plataformas digitales, la reforma ofrece dos alternativas
para regular este sector: trabajadores dependientes subordinados y trab
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independientes autbnomos; en ambos casos las plataformas estaran obbgadis a
la seguridad social de sus trabajadores.

Modalidades de trabajo en plataformas digitales de reparto: Relaciones
ser dependientes y subordinado (CST)
Seguridad social y riesgos laborales en plataformas digitales de reparto
Dependientes: Segudas normas vigentes. Podran realizarse cotizaciones a tiempo
parcial.

|l ndependientes y aut-nomos: salud vy ¢
laborales. El trabajador el 40% de salud y pension.
IBC: 40% de la totalidad de ingresos.

x Para micronegocios

Formalizacion y aportes a la seguridad social para microempresas y hogares.
Aportes a tiempo parcial: Seguridad social segun ingresos (incluso inferiores al
SMLMV).

Prioriza sectores: hoteles, restaurantes, bares, agricultura, turismo, tegrdpguerias
y farmacias.

Reglamentacion

Incentivos crediticios (12 meses).

Programa de empleo nocturno PEN (6 meses).

Ministerio de salud reglamentara cotizaciones a tiempo parcial (12 meses).

x Trabajo decente en comunidades étnicas (Aplicacion progresi)

Ministerios de Trabajo e Interior construiranlghmesesin instrumento normativo pa
trabajo decente en comunidades étnicas (indigenas, afro, raizales), segun su cosr

x Estudiantes de carreras en salud (Aplicacion inmediata)

Los estudiargs de medicina que cumplan con los requisitos no podran recibir un i
inferior a un SMMLV durante el tiempo que dura el Internado Obligatorio Rotato
cual sera pagado por la Administradora de los Recursos del Sistema General de S
Social @ Salud (ADRES).

IBC para cotizar: 1 SMMLV. Tendra derecho a afiliacion a seguridad social

x Obligaciones especiales del empleador

Permisos remunerados

(Aplicacion progresiva)

Citas médicas: Amplia licencias remuneradas (citas médicas, obligacioriases3co
Endometriosis: para el diagnoéstico y el tratamiento de la Endometriosis incluido e
Ley 2338 de 2023.

Se debe informar al empleador junto certificado con previo aviso,

Aplicacion

ler afio: Optativo

2do afo: Obligatorio

x Vinculacibn de las mades comunitarias, trabajadores(as) de hogare
infantiles y madres sustitutas

Vinculacion de las madres comunitarias

(Aplicacion progresiva)

ICBF vinculara progresivamente a madres comunitarias como trabajadoras oficialé
(meta 2029).
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Aplicacion: ICBF fjara progresividad en 12 meses
x Trabajo agropecuario

Se abre la puerta para brindar garantias laborales especificas para los trabajag

sector agropecuario, un paso crucial para mejorar sus condiciones.

Dentro de los seis meses siguientes a la@m&avigencia de la presente ley, el Gobiel
nacional, a través del Ministerio del Trabajo y Ministerio de Agricultura, present
Congreso de la Republica un proyecto de ley que regule los contratos agropecua
jornal agropecuario.

Formacion gra trabajo agrario y rural

SENA certificara saberes ancestrales en actividades agropecuarias.

El SENA con MEN, MADS y MADR implementaran un programa de formacion par
trabajo rural y reglamentaran la vinculacién laboral.
Fuente: Elaboracién propia cbase erMinisterio de Trabajo (2025). Octavo encuentro de
capacitacion de la red ORMET Presentacion Reforma Laboral. Poblaciones beneficiarias.
Ley 2466 de junio 25.

Entre los puntos que quedaron por fuera de la reforma aprobada, cabe mencionar:
x Licencia de paternidad: La extension de la licencia de paternidad a cuatro semanas

fue eliminada en el Senado debido a los costos fiscales, que se consideraron elevados.
x Contratos sindicales:La propuesta del Gobierno de eliminar los contratos sindicales

no fue apobada. El gobierno argumentaba que esta figura legal es usada por parte de

algunas empresas para evadir responsabilidades laborales, y en la practica precariza

las relaciones laborales al no contratar directamente a los trabajadores.

Otros temas adiciotes que se adicionaron en el Senado, pero no se tuvieron en cuenta en la
aprobacion final del proyecto por considerarse regresivos:
1 Trabajo por horad.a posibilidad de cotizar por horas y flexibilizar los contratos fue
descartada, ya que podria fomentaubempleo.
¢ Jornada de cuatro dias: La propuesta para reducir la jornada laboral a cuatro dias fue
rechazada por su potencial impacto en el pago de horas extra.

En suma, para los trabajadores, la reforma aprobada es un triunfo, ya que representa una

recperaci-n de derechos perdidos con | as refo

nuevos derechos y regulaciones adaptadas
(Ossa, 2025).

Ademas de los avances en la legislacion laboral aprobada, queaeseciee garantista, es
necesario hacer hincapié en el comportamiento del mercado laboral, ya que los opositores al

enfoque laboral llevado, pronosticaron deterioros del mercado laboral, lo cual por fortuna no
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ha ocurrido, mostrando contrariamente una dindngue ha favorecido a millones de
colombianos debido a las altas tasas de ocupacion, a la caida del desempleo y un
mejoramiento salarial producto de los incrementos realizados que han tenido un impacto muy
positivo impulsando el consumo de los hogaresdreeotros, temas que se evidencian a

continuacion.

La evolucion del empleo en Colombia

El comportamiento del mercado laboral durante los tres afios del gobierno actual, ha sido
muy favorable. En efecto, la tasa de ocupacion sin encontrarse en nivelews)dentre

2011 y 2015, estuvo por encima del 60%) ha registrado una expansion significativa,
consolidando la recuperacion de dicho indicador después de pospandemia. Se observa como
entre septiembre de 2022 e igual periodo de 2025, el indicador refasdadp 57,2% a

58.7%, lo que significé que la poblacion ocupada aumenté en 1.537.512 personas, ver grafico
1.

Grafico 1. Colombia. Tasa Global de Participacion, Tasa de Ocupacién y Tasa de Desempleo
septiembre 2011 vs septiembre 2025
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Fuente: elaboracigpropia con base en DANED25

El crecimiento de las ocupaciones por sectores se dio en primer lugar en el sector de
Administracion publica y defensa, educacion y atencion de la salud humana con 378.917

personas ocupadas, seguido de alojamiento y serdieiosmida, con 276.463 personas, la
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industria manufacturera se posiciond en el tercer lugar en las ocupaciones con 246.748
personas, el sector transporte y almacenamiento registro un aporte significativo con 184.536
personas, mientras que las actividaaltisticas y de entretenimiento las personas ocupadas
fue de 176.185, por ultimo un sector que por fortuna ha sido muy dinamico en lo corrido de
la actual administracién, como lo es el de Agricultura, ganaderia, caza, silvicultura y pesca

con 121.144 peohas ocupadas, (ver grafico 2).

Grafico 2. Colombia. Incremento de la poblacién ocupada por sector septiembre 2022 vs
septiembre 2025

420,000
378,917

370,000
320,000
276,463
270,000 246,748
220,000
184,536 176,185
170,000
121,144
120,000
70,000 l
20,000

Admmnistracion Alojamiento y Industnas Transporte y Actividades Agncultura,
publica y defensa, servicios de comida  manufactureras almacenamiento artisticas, ganaderia, caza,
educacion y atencion entretenimiento, silvicultura y pesca

de la salud humana recreacion y otras

actividades de
Semvicios

Fuente: elboracion propia con base en DARB25

Cabe resaltar que los sectores referidos han sido de los mas dsv@me&a@omportamiento
del empleo, segun cifras oficiales, tal cual lo evidencia el de Alojamiento y servicios de
comida, el sector agropecuario que también ha registrado unos crecimientos en el PIB, por

su parte la industria manufacturera ha sido jalorsado algunos meses.

Ahora con relacién a la posicién ocupacional en el mismo periodo de andlisis (septiembre
2022 vs septiembre 2025), los obreros y empleados particulares aumentaron en 680,074
personas, por su parte los jornaleros o peones lo regmstuaroncremento de 112.685

trabajadores/as y éa cuenta propiaumentaron en 118.156 personas.
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Conviene reconocer gque | a categorza de fdAcue.l

generacion de empleo en la recuperacion luego de los picos de crisigigmplo la
pandemia) y si bien es cierto que el hecho que muchos nuevos empleos sean por esta
modalidad puede reflejar una menor formalizacion o mayor informalidad del empleo, lo cual
tiene implicaciones para la proteccion social, seguridad laboraldygtireidad, también lo

es que se ha exagerado de asociar que todos los nuevos empleos se den bajo la figura referida.

Lo anterior lo evidencia la informacion de la poblacion ocupada informal, que en el periodo
de analisis (septiembre 2022 vs septiembizb@videncidé que la tasa de informalidad a

nivel nacional pasé de 58,4% a 54,5% a es decir una reduccion del 3,9%, ver grafico 3,
contrariando los argumentos de determinados sectores que han expresado que la caida del
desempleo, se debe a que las ocupasiggeneradas, se dan por el incremento del flagelo

referido.

Grafico 3. Colombia, total nacional. Evolucion de la poblacién ocupada informal septiembre
2022 vs septiembre 2025
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Por dltimo, es muy relvante la caida de la poblacion desempleada, que en se redujo en
566,586 personas (ver grafico 4), lo cual es muy positivo para el pais, por diversas razones,
como evidenciar una reactivacion productiva en determinados sectores, donde mas empresas
estan catratando, aumentando la demanda interna y por tanto el consumo de los hogares.

Grafico 4. Colombia, total nacional. Evolucion de la poblaciéon desempleada septiembre
2022 vs septiembre 2025
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Fuente: elboracion propia con base en DARB25

Los andlisigle la reduccién del desempleo también hay que analizarlos de las implicaciones
de mas impacto, como por ejemplo su relacién con la caida de la pobreza monetaria (ver
grafico 5). Y es que, en los ultimos datos publicados en julio pasado, sobre el
comportanento del indicador referido en el pais, se observa una tendencia decreciente
después de pandemia.

Grafico 5. Colombia, Incidencia de la pobreza monetaria Nacional y grandes dominios. 2104
vs 2024.
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Diversos andlisis coinciden en qe motor principal que explica dicho comportamiento
(reduccidn), ha sido la mejora del mercado laboral (més ocupacion e ingresos lapefales)
crecimiento de la economia. Para explicar los resultados de 2024 vs 2023, ekplate

i g u e variacion del ingreso real por quintiles fueron los ingresos laborales y las ayudas
provenientes de los hogares (remesas y similares), los que mas contribuyeron a mejorar el

bol sillo de |1 o0os col ombi anotsp.enedauintimasmea ent i d
(5), con una mejora de ingresos del 3,5%, recibi6 apenas 1,35 puntos por via laboral, mientras

gue el resto vino por rubros como arriendos

En suma, diversas opiniones coinciden en que el empleoemesas y el crecimiento han
incidido en la reduccién de la pobreza.

Por ultimo, es menester realizar un andlisis de los incrementos del salario minimo realizados
por la actual administracion y que ha marcado una gran diferencia con los gobiertms qu
precedieron. En efecto, mientras para los anteriores prevalecié el dogma reinante de una
moderacién extrema en los incrementos salariales, por sus posibles efectos tanto en el
desempleo, como en la informalidad, al punto que por mantener esa idee-hegec a A qu e
|l os incrementos no deb?2an superar | a inflaci
incrementos reales (Uribe |, en el afio 2009, el incremento nominal fue de 7,7% y el IPC
alcanzé el mismo porcentaje, es decir no hubo aumento real), o dafexcto fueron
incrementos excesivamente conservadores gque ni siquiera alcanzaron un incremento real de
un punto, sino por debajo (Uribe | afio 2003: incremento nominal 7,4%, inflacién causada
7,0%, es decir un incremento real del 0,4%). En 2008 baggsmdo gobierno el incremento

nominal fue de 6,4% y la inflacion causada de 5,7% para un incremento real de 0,7%. Igual
acontecié en los gobiernos de Santos donde en tres de sus 8 afios se dieron incrementos reales
inferiores al 1% (2011 con 0,8%, 2015 &A% y 2016 con 0,2%).

En su tercer afio el gobierno del presidente Petro en promedio es quien ha realizado los
incrementos salariales mas altos que sus antecesores (ver grafico 6) y estos no han provocado,

ni la crisis laboral, ni un amento desbordadb rdeel de precios en la economia como
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algunos dirigentes gremiales lo temian. Al contrario, han impulsado el consumo y la

reactivacion econémica.

Grafico 6. Colombia, promedio de incremento real del salario minimo legal mensual vigente
en los gobiernodesde Uribe hasta Petro.
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Fuente: Calculos propios con base en datos de Mintrabajo.
*Se calculd el promedio con base en los tres afios que lleva, mientras en los antecesores con
los cuatro afos.

Y es que los ajustes al salario minimo por encima deflicidn, conjuntamente con el
mercado laboral, el ingreso de remesas, entre otros, han representado un impulso al buen
desempeiio del consumo de los hogares (que a su vez ha contribuido sustancialmente a la
dinamica del PIB), evidenciando la importanciauda dinamica laboral muy propicia, tanto
para la economia del pais, como para el sostenimiento de los hogares y el mejoramiento de

la calidad de vida de millones de colombianos.

Conclusiones

Sin lugar a dudas la orientacién que le ha dado el gobielfnoger e si dent e Petr o,
evidencia un giro sustancial a lo realizado por gobiernos anteriores. En efecto, bajo la

administracion actual la concepcion asumida represgratapuesta holistica e integradora,

la reforma laboral (hoyey 2466 del 25 @ junio de 2025), busca: Bromover el trabajo
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digno y decente; ii) Garantizar la remuneracion justa y el bienestar integral; iii) Fomentar el
dialogo social; iv) Asegurar el acceso a la seguridad social; y; v) Apoyar la creacion de
empleo (Ministerio deTrabajo;2025). Pero ademas con la Ley 2466, se recuperan las
garantias laborales, se da cumplimiento de la legislacion laboral existente y el acatamiento
de las recomendaciones OIT y OCDE en lo que al trabajo y su regulacion se refiere; y se
brindaria un omplemento para que los empleos generados desde las politicas de
reindustrializaciéon, reagrarizacion y promocion de la economia popular, familiar y
comunitaria se dieran en el marco de la formalidad, el trabajo decente y los derechos

laborales.

Dicha refema que tanta resistencia generé entre los grénmmscd una gran diferencia con

lo realizado por otros gobiernos anteriores, que asumieron que la flexibilizacién va de la
manocon precariedad laboral, por tanto modificaron a la baja las normativaalés@n
detrimento del empleo digno que por derecho propio tienen los trabajadores. Las reformas
laborales regresivas de 1990 (Ley 50) y de 2002 (Ley 789), formalizaron una dindmica
precarizadora del trabajo donde la cotidianidad laboral incorporé asicbeno los empleos
cortos, alternancia frecuente de situaciones de empleo y no empleo, facilidad de
incorporacion y de salida, interinidad permanente, alta rotacion, incertidumbre laboral
normatizada y otras medidas flexibles que se caracterizaron poinagli derechos
adquiridos,bajo el pretexto de ser mas atractivos y por ende competitivos a los mercados

internacionales y por esta via atraer la inversion.

En suma, la apuesta por una Politica de Trabajo Decente esta orientada a promover la
generacion dempleo, la formalizacion laboral y la proteccion de los trabajadores de los
sectores publico y privado. Igualmente, a la aplicacion de los Estandares Laborales
Internacionales que se desprenden de los compromisos asumidos por Colombia en escenarios
bilaterales, multilaterales e internacionales, muy especialmente los que tienen origen en la
OlIT.

1 En una reciente entrevista, el presidente de la Federacion Nacional de Comerciantes (Fenalco),
Jaime Alberto Cabal Sanclemente, afirmé la reforma laboral del Gobierno de Gustavo Petro es el
mayor error econdémico del pais en los ultimos afios, al advertir que la medida no solo desincentiva
l a contrataci-n, sino que fAno genera empleo, | o destr
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Es importante reconocer que ademas del enfoque garantista en materia de derechos laborales
que muchos pregonaban un desincentivo a la contratacion, se ha edidémciantrario, la
dinamica laboral, en el gobierno Petro ha sido muy favorable, sedeto mas de 1.500.000
nuevos puestos de trabajo, de ellos 1.253.000 son asalariados particulares, 44.000 en el
gobierno, 116.000 por cuenta propia y 145.000 jorosleEs el sector privado el que ha
dinamizado el mercado laboral y propiciado la reduccion de la tasa de desempleo, hasta 8,2%
actual. Adicionalmente los incrementos reales del salario minimo (por encima de la inflacion
causada) que han sido los mas atm®mparados con otros gobiernos de los ultimos 20 afios,
lejos de generar el dafio macroeconémico pregonado (informalidad, desempleo e inflacion),
han sido importantes dinamizadores en el consumo de los hogares y el mejoramiento de la
calidad de vida de quies se benefician directamente de dicha remuneracion, ocasionando

un comportamiento virtuoso en la demanda agregada.
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* EL TRAMITE DE LA LEY 2466 DE 2025,
UNA SENAL DE CAMBIOS EN LA

ETSRUCTURA DE OPORTUNIDAD
POLITICA EN EL MOVIMIENTO SINDICAL
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El tramite de la ley 2466 de 2025, una sefal de cambios en la estructura de
oportunidad politica en el movimiento sindical

Pedro Luis Gonzalez Tapta

I. Introduccion

El siguiente texto, tiene como objetivo desarrollar algunas reflexiones sobre como se ha
presentado el escemapolitico para el movimiento sindical en el gobierno progresista que

l i dera el presidente Gustavo Petro. Parti mos
deberia ser un simple eslogan, tiene que necesariamente implicar una serie de cambios. Entre
ellos, la manera como se relaciona con los actores sociales y cdmo se apropia y tramita las
demandas de los movimientos social®ara el caso especifico del movimiento sindical,

¢qué ha implicado en términos de oportunidades para la accion sindical da ltegan

gobierno progresista al Palacio de Narifio?

Para este propdsito, vamos hacer uso de una bateria de conceptos relacionados con una
categoria ampliamente conocida en los analisis contextuales de los movimientos sociales; la
Estructura de Oportunidd@blitica- EOP. Asi pues, desde el punto de vista conceptual, un
acercamiento analitico a cdmo el gobierno del cambio ha implicado una serie de ajustes en
las maneras de vincular las demandas y las agendas de las organizaciones de trabajadores y
trabajadras. Para tal propdsito, se tendrdn como tel6n de fondo los elementos que brinda la
EOP.

Ahora bien, la categoria de analisis se abordaréa haciendo uso de un caso concreto: el tramite
de la reforma laboral o Ley 2466 de 2025. El curso experimentanda legr Incluso antes

de su primera presentacion en el Congreso de la Republica, evidencian una serie de tensiones
y conflictos que, a la luz de los elementos conceptuales que integran la EOP, son muy ricos
si se quiere observar como cada uno de los adtaeeesados se movilizan, usan los recursos
disponibles y construyen y afianzan alianzas para abordar las disputas politicas.

Asi pues, en las lineas siguientes, usted vera cdmo desde el tramite bastante conflictivo de la
reforma laboral, se evidenciarse manifiestan ciertos ajustes y cambios en la estructura de
oportunidad politica en que el movimiento sindical desarrolla su actividad. Para ello,
empezaremos con una presentacion teorica del concepto EOP vy las principales categorias de
analisis que lo @mponen. Igualmente, se hard una descripcidn de los momentos mas
importantes y conflictivos del proceso legislativo que surtié la aprobacion de la reforma
laboral. Por ultimo, algunas reflexiones finales como intencién de conclusiones.

8 Politélogo, profesional de formacién e innovacion sindical.
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En cada uno de los momentos del texto, sobre todo en la resefia del trdmite legislativo, se
irdn seilando y dejando en evidencias los cambios que para el movimiento sindical y, a
nuestro parecer, se han presentado en el gobierno respecto a otros gobiernos o0 momentos.
Esto con el animo de ir precisando como desde un hecho politico como la aprobaoin de u
ley, los actores politicos se manifiestan y la estructura de oportunidad politica se palpa en
cada uno de los actores interesados.

[I.  Estructura de Oportunidad Politica y el Gobierno del Cambio.

En este punto, corresponde desarrollar los elementosptoates que integran la categoria

de analisis EOP. Es importante tomar cada uno de esos conceptos y compararlos con las
dinamicas, relaciones y disputas que se manifiestan en las interacciones del gobierno y las
organizaciones de los trabajadores y trat@jas, ademas de, como los actores en disputa,
que estan en declarada contradiccion con el sindicalismo, usan sus mecanismos de presion
en un escenario distinto, en el que no tienen al gobierno como uno de sus aliados. Para ello,
resulta indispensable respder algunas preguntas claves: ¢Qué son las estructuras de
oportunidad politica? ¢Qué tipo de oportunidad politica ha predominado en el contexto
sindical? ¢Cuales son los niveles de analisis que ejerce el sistema politico sobre los
movimientos socialesQé cambios han experimentado esos niveles en el gobierno del
cambio, su relacion con el movimiento sindical y la reforma laboral?

La estructura de oportunidad politica, como categoria de analisis, surge como respuesta a

unas preguntas basicas en losnrtie de comprender a los movimientos sociales. Se trata de
entender el ¢por qué? y ¢como? se movilizan los movimientos sociales. En las respuestas a
estas preguntas, resulta relevante tener en cuenta el contexto y los actores en los que actdan

y se desaritan las acciones colectivas de los movimientos sociales. En palabras de Tarrow,

las estructuras de oportunidad politica sonflad i mensi on e siaumgqoenn®@r uent e ¢
necesariamente formales o permanentes entorno politico, que ofrecen incentivos para

que | a gente participe en acciones colectivas
(Gurrutxaga, 2021).

Asi pues, al referirnos a la EOP, necesariamente tenemos que tener en cuenta el entorno
politico, es decir, cdmo el contexto politico afeetadcion de los movimientos sociales. Asi
mismo, es importante también tener en cuenta como los cambios del entorno politico tienen
relacion directa con el actuar de los movimientos sociales. A partir de la compresion del
entorno y de cémo los cambios sdacionan con el modo de actuar de los movimientos
sociales podemos, segun Gurrutxaga, tener cuatro modelos de interpretacion de la estructura
de oportunidades politicas, que son:

1. Las que surgen de las situaciones politico/administrativas y que
estudian kmodo en que el entorno institucional canaliza la accién
colectiva;

2. Las oportunidades de grupos especificos, que se explican a partir de
sus cambios en el entramado social, o de las modificaciones
derivadas de los cambios institucionales y politicos&ias;

3. El estatismo transaccional, que entiende el Estado como el marco de
la accion colectiva;
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4. El estatismo dinamico, que permite centrarse en las transformaciones
que se producen en el Estado mismo, a efectos de discernir en qué
medida estos cambios are-o reducenlas oportunidades politicas.
(Gurrutxaga, 2021)

Pues bien, estos 4 modelos ofrecen una oportunidad palpable para darse cuenta de la
existencia de cambios esenciales en la EOP del movimiento sindical. Si revisamos el primer
modelo, habrd quaceptar la existencia de un cambio sustancial en la forma en como el
gobierno (actor institucional) ha canalizado las demandas del movimiento sindical. Pasamos
de gobiernos cerrados ante las demandas de los trabajadores a un gobierno por lo menos mas
abieto a esas demandas. En cuanto al segundo modelo, es evidente que el movimiento
sindical ha entendido esos cambios institucionales y ha extendido su capacidad de incidencia
politica en esos espacios institucionales para defender sus reivindicacionessiiaa mi
compresion de cambios institucionales, ha afianzado la posicion del movimiento sindical de
Adar |l a pelead tambi ®n en | os escenarios de
lo anterior, el sindicalismo, en la misma medida en que ha oltatagubsibilidad de tener
conquistas en el marco institucional, como la reforma laboral, seguird impulsando su
presencia en esos escenarios.

Por supuesto que, si hablamos de cambios en la estructura de oportunidad politica para el
movimiento sindical coma llegada del gobierno del Presidente Gustavo Petro, es porque
anteriormente existié una EOP distinta. Desde el punto de vista tedrico, tenemos tres (3) tipos
de estructuras de oportunidad politica que son:

1. Estructuras de oportunidad politica abiertagiace referencia a los
regimenes politicos que no tienen mayores dificultades para atender las
demandas de los movimientos sociales (Omar, 2023). Por tanto, aqui se
nos presenta una situacion en la que el Estado y los actores institucionales
facilitan el juego politico de los movimientos sociales. Ahora bien, es
necesario establecer un matiz, pues en el caso de las organizaciones
sindicales, el Estado y la institucionalidad juegan el papel de arbitro, pues
la relacion original es entre los trabajadores ypltsonos, por o menos
en lo que corresponde a trabajadores del sector privado.
2. Lasestructuras de oportunidad politica cerradas refieren a regimenes
politicos con poca capacidad para asumir las agendas y demandas de los
ciudadanos o movimientos salgs, asumiendo incluso actitudes
violentas y de represion. (Omar, 2023)
3. Las estructuras de oportunidad politica mixteduden a aquellos
regimenes que no se cierran totalmente ante las solicitudes de la
ciudadania, pero que tampoco se abren completaraegitas. (Omar,
2023)
Esta ultima es la que quizas mas se corresponde con el tipo de EOP del movimiento sindical
en Colombia, pues parece ser la que mejor se identifica con el régimen politico o sistema
politico colombiano, en el que se evidencian moopgptactores que se resisten a incorporar
agendas de sectores sociales como el movimiento sindical. Pero también, en ciertos periodos
y sobre todo algunos actores como el aparato judicial, parecen estar mas prestos a incluir
peticiones de los trabajadongsrabajadoras. Casi que la esperanza del movimiento sindical
se puso en lo que podian hacer los jueces para proteger el derecho de libertad sindical.
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Ahora bien, sin que esto signifique una especie de sentencia, considero que seguimos en una
estructura d oportunidad politica mixta. Pues, aunque hay cambios en los niveles del sistema
politico, lo cierto es que en el pais persisten acciones de ciertos actores por fuera de los
canales democraticos, que atentan contra el libre ejercicio de la libertadlsita de

ni nguna manera significa que Atodo sigue iglL
intentar comprender las cosas en sus justas proporciones. Hay cambios, pero no son
suficientes. Estos cambios son tan evidentes que posibilitaron, adpelsatraumético y

conflictivo, una reforma laboral que hace algunos afios era impensable. Los ajustes de la EOP

se dan en por lo menos los siguientes niveles:

1. Distribucion del poder entre las ramas y niveles de gobierno,
2. Disponibilidad de aliados,

3. Alineamientos electorales,

4. Estructura de la representacion de podery,

5. Cohesion de las élites.

Ahora bien, haciendo un andlisis en conjunto de los niveles anteriormente sefalados, es una
evidencia la existencia en dos de las ramas del poder publico: @eguggislativo, de

aliados del movimiento sindical, que defendieron la reforma laboral desde el mismo
momento de su presentacion. Asi mismo, es incuestionable el hecho de que hoy los temas
laborales encuentran mas aliados en los sectores de opinida giadadania en general.

Por otro lado, es de conocimiento publico que en su gran mayoria las centrales obreras le
apostaron a la presidencia y en el congreso a partidos y candidatos cercanos a sus demandas
y que hacen parte del gobierno actual. Esa gawjon de condiciones, actores y aliados,
hicieron posible que, aunque limitada, el Congreso de la Republica aprobara la Ley 2466 de
2025.

La reforma laboral fue una promesa del presidente Petro desde que era candidato. Asi pues,
el 16 de marzo de 2023 e@n acto simbdlico y con la presencia de las principales centrales
obreras del pais, presenta el proyecto de reforma laboral que se radica en el congreso. Ese
dia, el presidente expreso:

AEste proyecto de ley debe permitir, si se aprueba por el Congees¢a d
Republica, donde inicia su tramite, que cese el acoso sexual y laboral en el
pais; debe permitir que el salario real pueda crecer en Colombia para que
se industrialice; debe permitir que la gente sea mas feliz en esta sociedad y
disfrutar de mas tiemp libre. Debe permitir que se pueda organizar el
cuerpo de trabajadores y trabajadoras para poder discutir de tu a ti con el
mundo empresarial. ( Pet r2023) Gust avo

Adicionalmente, el movimiento sindical contd, en el marco de la discusion de los dos
proyectos de reforma laboral presentados, con aliados en el Congreso de la Republica. A
pesar de no contar con mayorias holgadas, mas bien bastante precarias, lo cierto es que, si se
compara con afios atras, hoy la presencia de congresistas mas afineblgssensilas
demandas de los trabajadores y las trabajadoras es mucho mas amplia.

Pese a ello, la reforma laboral presentada el 16 de marzo del afio 2023, se hunde en junio del
mismo afio por falta de quorum. Una tactica que usaron los partidos y greropssagon
a la reforma para que se cayera en el congreso.
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Ahora bien, el gobierno, las centrales y los congresistas aliados insistieron y volvieron a
presentar la reforma con algunos cambios, sobre todo en los articulos de caracter colectivo y
relacionads con el ejercicio de la libertad sindical. Un intento para lograr mayorias en el
congreso y que los gremios fuesen menos agresivos con el texto de reforma. Sobre este punto,
una mencién importante. No es fortuito que los gremios y los congresistas beoopsss
resistieran mucho mas a los articulos de desarrollo de la libertad sindical que a los articulos
relacionados con el derecho laboral individual.

Los empresarios y sus aliados entendieron que: facilitar y proteger los derechos de
asociacion, negoacion y huelga se resume en dar poder a los trabajadores y las trabajadoras;
que un sindicato fuerte puede conseguir, por medio de la negociacion colectiva, mejores
beneficios que los contemplados en una ley. Ademas, en perspectiva politica, un movimiento
sindical fuerte y organizado, tendra muchas mas capacidades politicas para conquistar nuevos
derechos y defender los ya conseguidos.

En todo caso, en la l6gica de concertar el texto e intentar mayorias en el congreso, el gobierno
presenté en agosto de Z)@na nueva version de la reforma, en palabras de la Ministra del
Trabajo:

ANuevamente el Gobierno del Presidente (
Congreso de la Republica un texto de reforma laboral que respeta y acoge la

diversidad de propuestas que desderspresariado y las organizaciones de
trabajadores dieron a co(Ranirezr2028)n | a anter

Pues bien, el proyecto de reforma pasoé con varias modificaciones en la Comision Séptima de
la Cadmara de Representantes. Igualmente, con nagisies y con una amplia apertura por

parte del gobierno, las centrales y los congresistas a favor de devolver a los trabajadores algo
de lo perdido en gobiernos anteriores, la reforma es aprobada en la Cémara de
Representantes. Acto seguido, se enviaG@olaision Séptima del Senado de la Republica

para que siga su curso. Sin mediar discusion alguna, senadores independientes y de oposicion
decidieron archivar el proyecto de reforma. Algo poco usual dentro del tramite legislativo,
pues los archivos se damebo de discusiones en donde por lo menos se presentan dos
ponencias; una a favor de continuar con el debate del proyecto y otra a favor del archivo.
Pero eso no se dio, hubo un acuerdo para archivarla sin que hubiese la posibilidad de escuchar
de los sendores su posicion frente a la misma.

En marzo de 2025, la reforma lleg6 a la comision séptima del Senado para su tercer debate.
Alli, los senadores de los partidos independientes y de oposicion votaron en contra y
hundieron el proyecto sin siquiera debatiEn respuesta, el presidente propuso hacer una
consulta popular con 12 preguntas que incluian los principales articulos de la reforma, para
gue los ciudadanos decidieran si estaban de acuerdo con el proyecto que ocho congresistas
habian negado. La ideacibid el respaldo de cientos de miles de personas que salieron a
marchar en varias ocasiones y en distintas ciudades para apoyar la idea del presidente.
(Hernandez, 2025).

Ante esto, el presidente Gustavo Petro, los sindicatos y los aliados, decidendanpna

serie de movilizaciones y proponer al pais una consulta popular para que la ciudadania se
pronunciara sobre la reforma laboral. Esta dltima también se hundi6 en una sesién
accidentada en el Senado de la Republica.
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Con una votacion de 49 votosrel No y 47 por el Si, la oposicion liderada

por el Centro Democratico, Cambio Radical y el Partido Conservador, le ha
endosado a Petro una dura derrota politica en el Legislativo y le niega la
posibilidad de llevar a las urnas sus 12 preguntas sobdeteshos de los
trabajadores. Sin embargo, minutos antes de esta votacion, la mayoria de la
plenaria decidio revivir la reforma laboral del presidente, que se habia
hundido en marzo de este afio. Ahora, la mesa directiva deberd enviar este
proyecto a unaueva comision para que se reanude su tercer debate. No
obstante, los senadores del Pacto Histérico y los ministros del gobierno creen
gue el tiempo no alcanzara para que la reforma termine el tramite y se
apruebe. Por eso, la oposicion celebro lavicoran gr it os de fA&ds?2 s
mientras que los senadores del petrismo abandonaron disgustados el recinto.
(Hernandez, Juan Miguel, 2025)

Finalmente, gracias al incuestionable apoyo por parte del gobierno, la presion ciudadana y la
capacidad de incidenciadas centrales, el Senado de la Republica en sala plena, decide
revertir la decision de la Comision Séptima de esa camara y darle tramite al texto que venia
de la Camara de Representantes. Una vez se revive, empiezan unas jornadas maratonicas para
aprobarla reforma, pues el periodo legislativo estaba por terminar y los tiempos estaban
limitados.

La renacida reforma se discutié en la comision cuarta bajo el liderazgo de la
senadora del Partido Verde Angélica Lozano. Se aprob6 en tiempo récord y
paso a lgplenaria. Alli, en el dltimo debate, el Gobierno consiguio los votos
qgue le habian hecho falta durante toda la legislatura y gané todos los pulsos
gue exigia Petro para abandonar la consulta popular. La victoria fue posible
por los votos gobiernistas, muwsh independientes e incluso de algunos
senadores de los partidos de oposicion Conservador y Cambio Radical
(Hernandez, 2025).

Asi pues, pese a la férrea oposicion de los gremios y los partidos politicos que no estan con
el gobierno, la reforma laboral faprobada. Pero mas alla del trdmite y de lo accidentado

del mismo, aqui lo relevante es sefalar algo evidente; hay un cambio sustancial en la
estructura de oportunidad politica a partir del gobierno del Presidente Gustavo Petro y en la
llegada de nuevos ngresistas a la rama legislativa. Ahora bien, es justo decir que, si bien
estos cambios se materializan en el actual gobierno, encuentran su génesis en el estallido
social. Es mas, si me apuran, el proceso de paz entre el gobierno de Juan Manuel Santos y
las FARC, parece que modifico las prioridades de un sector importante de la sociedad;
haciéndonos mas sensibles a los temas sociales, entre ellos los laborales.

I1l. Conclusiones.

1 Existen cambios sustanciales en la Estructura de Oportunidad Politicalpara
sindicalismo. Esos cambios se evidencian en la llegada de aliados institucionales y
sociales. Los primeros materializados en el gobierno nacional y congresistas cercanos
a las demandas de los trabajadores y las trabajadoras. Asi mismo, existe ua context
social méas favorable a los temas laborales, aspecto que se evidencié en las masivas
marchas de apoyo a la reforma laboral y en rechazo a las posiciones de los gremios.
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1 La Reforma Laboral o Ley 2466 de 2025 sdélo pudo ser aprobada con el apoyo
irrestrictode esos aliados y la apertura que significan los cambios en la EOP. Un
andlisis cronolégico del tramite de la reforma muestra claramente que el apoyo del
gobierno y los congresistas desde la institucionalidad fue fundamental. Ahora bien,
las centrales obras supieron leer tales cambios y aprovecharon estos espacios para
desplegar sus capacidades de incidencia politica.

1 Lareforma laboral, la reforma pensional y el reconocimiento del sindicalismo como
sujeto de reparacion colectiva, s6lo son una muestta ilnportancia de sostener y
profundizar los cambios de la EOP. Es absolutamente medular que el movimiento
sindical siga manteniendo esa dinamica de incidencia politica. Adicionalmente, es
importante avanzar en mas derechos. La reforma laboral es nfio friiportante,
pero el pais y el Estado tiene una deuda profunda con los trabajadores y el ejercicio
de libertad sindical. Resulta esencial seguir insistiendo en cambios para materializar
plenamente los derechos de asociacion, negociacion y huelga.

1 En linea con esto Ultimo. Los cambios en la estructura de oportunidad politica y la
posibilidad de seguir fortaleciendo el movimiento sindical, es un elemento
fundamental para construir dialogo social. El didlogo social s6lo es posible cuando
en la mesa se sitam de igual a igual, ello no existe cuando las organizaciones de los
empresarios son mas poderosas que los sindicatos.
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Trabajo decente en Colombia 20222024
Sistemade Proteccion Social (SPS)

Héctor VasqueZ

1. Las normas constitucionales y los compromisos del Estado sobre el derecho a la
proteccion social

El derecho a la Proteccién Social tiene su base en elllartl de nuestra Constitucion

Politica, la que designa a nuestro Estado comé nst ado Soci al , ( é) f u
respeto de | a DdagmadeamtdosHugneen,aosegw%n | a Corte
nuestro ordenamiento juridico (S-085 de 1998 ) y dealactividad de las autoridades
publicas(ST556 de 1998); constituyen dAel valor su
fundament #21@es1®8)n j JIs€Ci fi can | a consagraci - -n
como elemento esencial de la ConstitucionlP2 t i ¢ a o .

En este sentido, la Corte ha dejado clarodue, e st 0 s sedesperde unarslacion

entre la dignidad vy unas ciertas condiciones materiales de existentia que per mi t a
hacer realidad también el derecho constitucional a la igualdaduesion que obligan al

Estado a implementar una politica publica eficaz de proteccidon y mantenimiento de
condiciones de vida dignapues segun la Cortélos derechos fundamentales no incluyen

sdo derechos subjetivos y garantias constitucionales a través aeidles el individuo se

defiende frente a las actuaciones de #agoridades publicagambién incluye deberes

positivos que vinculan a todas las ramas del poder publico, (...) lo cual determina,sao

un deber negativo de no intromisionsino_también un_deber positivo de proteccion y

mant eni mi ent o de c on@entencia ®R6de d992)Bn dedirdtivad i gn a o
Afel concepto de Estado Social de Derecho no ¢
romantica del Constituyentsino un rasgoesencial del sistema juridico que se proyecta

mas alla de los mismos textos superiores y cobija la totalidad del sistema juridico,

debiendo por tanto reflejarse en las normas legales, en la actividad del Gobierno y de las
autoridades administrativas (..) En concordancia con lo anterior, el Estado y la

sociedad deben asumir un papel activo en la redistribucién de bienes y servicios con el

fin proteger | a dignidad humana, pilar ®ti cc
(Sentencia 556 de 1998).

Los corienidos del derecho a la proteccién social los ha definido con total claridad la
Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) de la cual hace parte el Estado colombiano. A
través de Convenios y Recomendaciones, la OIT ha definido claramente las paléieas g

esta materia deben ser la base de los sistemas de proteccién social (SPS) que deben
implementarse progresivamente en cada pais de acuerdo con sus posibilidades
presupuestarias

1 Declaracion de Filadelfia, 1944: los Estados (deb@Wtender las medida de
seguridad social para garantizar ingresos basicos a quienes los necesiten y prestar
asistencia medica completa.

" Socio de la Escuela Nacional Sindica
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1 Recomendacion sobre la seguridad de los medios de vida, No. 67 defilLed4:
regimenes de seguridad de los medios de vida deberian aliviar el estado de necesidad
e impedir la miseria, restableciendo, en un nivel razonable, las entradas perdidas a
causade la incapacidad para trabajar (comprendida la vejez), o para obtener
trabajo remuner ado, O a caus a(adereads ua), muer t
ficiertas categorias de personas, especialmente los nifios, invalidos, ancianos y viudas
necesitadas, debesdn tener derecho a asignaciones de una cuantia razonable, de
acuerdo con el baremo establ ecidoo.

1 ElConvenio 102 de 1952 sobre seguridad social (norma mirgo&incluye asistencia
médica, prestaciones monetarias por enfermedad, prestaciones de desemple
prestaciones de vejez, prestaciones en caso de accidentes de trabajo y enfermedad
profesional, prestaciones familiaressea, (a) un pago periddico concedido a toda
persona protegida que haya cumplido el periodo de calificacién prescrito; (b) sea el
sumnistro a los hijos, o para los hijos, de alimentos, vestido, vivienda y el disfrute de
vacaciones o de asistencia doméstica; (c) o bien una combinacion de las prestaciones
mencionadas)

1 Recomendacion 202 de 2012, relativa a los Pisos de Proteccidén Soldatyal se insta

alosEstadosia establecer y mantener, seg¥n proc
como un el emento fundament al de sus si st emas
2. El SPS en las politicas del actual gobierno

Sin embargo, en la vida reaé nuestra nacion, el Estado Social y las politicas que le dan
concrecion continlan siendo apenas una promesa, permanentemente incumplida por los
sucesivos gobiernos de derecha que hemos tenido, promesa que el actual gobierno ha tratado
de cumplir por lavia de reformas como la pensional y de otras politicas, las que han sido
sistematicamente saboteadas por la oposicion y por los medios de comunicacion a su servicio.
Estas politicas, contenidas en el Plan de Desarrollo, son las siguientes:

1 Programa de Rena Ciudadana gue @dAprioriza | a atenci -n
vulnerables de manera gradual y focalizada,t r av®s de ftransferenc
tanto condicionadas c o transferemciascqoentahdranicamo ad a s 0
mont o Aun ¢ omp o N toehogaenqdid caentenncandniios, nifas y
adolescentes, dependera de la asistencia escolar y del acceso periédico a los centros de

salud), y de otro no condicionadoo. EI pr oc
con un componente transversal denlestar comunitario que busca mejorar las
capacidades individuales y colectivas de | c

1 Estrategia de acompafiamiento a hogares en extrema pobrezzon el objetivo de
Agui ar/ orientar al h o0 g a movilddad sacial ly mealidaald e n s u
gesti-n que promueva el acceso preferente
se implementara de forma gradual y contara con un seguimiento y evaluacion. (pag.,61).
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Proteccion econdmica en la vejez y envejecienito saludable.Se adelantar4 una

reforma pensional con enfoque de la garantia del derecho, incluyente y equitativa a

través del sistema de pilaresAdicionalmente se implementara la Politica Pablica
Nacional de Envejecimiento y Vejez bajo el principiccderesponsabilidad, individual,
familiar, social y estatal. Igualmente, se promovera la inclusion social, la participacién
ciudadana de las personas mayores y el acceso a bienes y servicios publicos, asi como a
la educacién y la investigacion para enfremtiadesafio del envejecimiento y la vejez.
(pags., 61y 62).

Esquema de proteccién al desempled.Se di sefar 8 un esquema de
desempleo redefiniendo el Mecanismo de Proteccion al Ceb&in& que respondera a

las necesidades de lappacion desempleada y cesante, incluyendo trabajadores formales

e informal eso. Esta estrategia incluir£§8:
desempleados, la insercion laboral productiva de quienes no cuentan con un empleo
formal o bien se desempetian actividades informales e implementaciéon de politicas

activas y pasivas de mercados de trabajo que apoyen la reinsercion, colocacién laboral y
emprendimiento. (pag., 62).

Seguridad y proteccion social en la Economia Popular y Comunitaria (EPC)os
trabajadores de la EPC (la gran mayoria son trabajadores informales) tendran acceso a la
proteccion para la vejez, a los riesgos laborales y al sistema de salud. Se disefiara una ruta
especifica de acceso a los planes, programas y proyectos de asistéciadogendo

la atencién de emergencia para las personas trabajadoras de la EPC y su acceso a los
servicios que haran parte del Sistema Nacional de Cuidado. (pags., 62 y 63).

Proteccion integral de la poblacién habitante de calle y en riesgo de habitza de

calle. Se implementara la Politica Publica Social para Habitantes de lai (RHEHC

con el fin de garantizar la proteccion, el restablecimiento y la inclusion social de esta
poblacion. Se brindar4 acceso a bienes y servicios relacionados casteetaSde
Cuidado y soluciones habitacionales. También se promoveran los derechos sexuales y
reproductivos y la seguridad alimentaria y nutricional, asi como la atencioén integral del
consumo de sustancias psicoactivas, entre otros, que garanticen ehbrapasdl, fisico

y social de esta poblacion (pag., 63).

Superacion de Situacion de Vulnerabilidad para la reparacion efectiva e integral de

la poblacion victima del conflicto. EI Departamento Nacional de Planeacion, el
Departamento Para la Prosperidaacial y la Unidad para la Atencién y Reparacion
Integral para las Victimas, con el objetivo de construir de manera conjunta con la
poblacion victima soluciones duraderas y sostenibles en el tiempo, fortaleceran los
mecanismos para la identificacion de esmdades, la focalizacion beneficiarios de
acuerdo con sus carencias y el seguimiento de los resultados en la oferta del Estado
orientada a garantizar los derechos a la vivienda y la generacién de ingresos (pag., 64).
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La concrecion de estas politicas yesdension al mayor niUmero posible de personas, ha
estado limitado por la deuda enorme que contrajo el anterior gobierno y que el actual ha
tenido necesariamente que pagar, limitando por ello la posibilidad de financiar la politica
social, ademas de quedgaosicion de la derecha ha saboteado de manera sistematica todas
las iniciativas de financiamiento que ha presentado este gobierno ante el Congreso, y las
Cortes mutilaron la reforma tributaria aprobada en el primer afio, excluyendo impuestos
como los quesastituyen el pago de las regalias sobre la extraccion de petréleo y carbén, vy,
hasta la fecha, han impedido que la reforma pensional aprobada por el Congreso se pueda
implementar de manera efectiva, en una oscura estrategia para beneficiar a los grandes
banqueros duefios de los fondos privados de pensiones.

Por lo pronto, los programas que ya estan funcionando son los siguientes:

1 Renta ciudadana El programa comenzé en 2024 y se implementa de manera gradual y
progresiva a través de diversas lineas de inteidp. Actualmente estan en ejecucion
|l as | 2neas de intervenci-n fivaloraci-n del
acciones en salud, educacion, inclusion productiva, cuidado, medio ambiente vy
participacion social. Y esta dirigido a hogares emasitbn de pobreza extrema, pobreza
y vulnerabilidad socioeconémica. Aun con todas las limitaciones presupuestales que
tiene este gobierndjasta este primer semestre del 2025 se estaban beneficiando
778.917 hogares, con un cubrimiento de 2.321.135 personhsgares que en el
proceso de liquidaciéon del ciclo 2 del 2025 recibieron en promedio $405.062.
(Resoluciones No., 00730 y 01349 del 2 de abril y 16 de junio del 2025, Departamento
de Prosperidad Social).

1 Renta joven 201.080 beneficiarios, los que it@eron en el ciclo 2 del 2025, $516.505
en promedio por persona. tEs programa hace entrega de
TransferenciasMonetarias Condicionadas,las quedependemel nivel de formacion
que registran ahomento de su inscripcion respectiva.

1 Colombia Mayor: este pograma tiene una coberturall€82.106 personas mayoess
situacién de pobreza y vulnerabilidad. Como parte de este programa, ha reconocido hasta
el presente un subsidio de $80.000 al mes, pero este afio, 527.602 personas mayores de
80 afos recibiran glago de $225.000 pesos (valor de la linea de pobreza extrema), como
parte de la estrategia de atencion prioritaria a esta poblacion implementada desde 2024.

1 Programa Nacional Jovenes en Pazntrega hasta $1.000.000 por personas; esta
dirigido a aquello&s jovenes beneficiarios del Programa que requieran orientacion socio
juridica en relacion con los procesos penales que existan en su contra o conflictos que se
presentenkEl programa inicié su operacion en el afio 2024 con una cobertura prevista de
100 mi jovenes en todo el pais, de los cuales hasta ahora se estan beneficiando 19.351,
segun el balance del gobierndo se cuenta con informacion concreta sobre los pagos
gue se han hecho hasta el momento.
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Algunos de estos programas vienen de gobiernos amgricomo Familias en Accién y
Colombia Mayor, entregando transferencias monetarias que ni siquiera cubren el valor de la
linea de pobreza extrema, y que han funcionado mas como politicas de atenuacion de los
impactos que sobre las poblaciones pobrednevables del pais que han tenido las politicas
neoliberales de los gobiernos de la derecha, programas que la derecha ha manejado con
criterios clientelistas, exigiendo votos, a cambio de la inclusion de los ciudadanos en estos
programas.

3. El mercado de trabajo y las limitaciones para el acceso al derecho a la Proteccion
Social

La proteccion social en Colombia depende en gran medida de la posicion que se ocupa en el
mercado de trabajo y de los ingresos recibidos en él. El contrato de trabajo les aerga a |
personas el acceso automatico al sistema de proteccion social en sus contenidos de salud,
riesgos laborales y pensiones. El acceso a la proteccién por la pérdida de ingresos por causa
de desempleo no esta asegurado, ni siquiera para los que tienerato ate trabajo, pues

la proteccidn que brinda el sistema de cesantias es bastante precario, depende de los ahorros
de esas cesantias, que en consecuencia por los bajos salarios del pais, y porque ademas estas
se puedan utilizar para financiar educaadperior y para gastos en la reparacién de vivienda
propia, la mayoria de las veces los trabajadores la retiran para cubrir estas y otras
necesidades.

También ocurre lo mismo con el acceso al derecho a la pensién, pues una de sus condiciones,
cotizar 1.80 semanas, supone la vinculacién a empleos que garanticen una alta estabilidad
laboral, una condicion que no la tienen la mayoria de los trabajadores en el pais, quienes por
el tipo de contrato, entran y salen del mercado de trabajo, razon que explite ary,

solo a una de cada cuatro personas que cumplen la edad se le reconoce el derecho; mientras
gue a las otras les devuelven los saldos acumulados en el sistema.

El resto de la poblacion trabajadora esta al margen del SPS, o debe financiarkgropiss
recursos. El cuadro que sigue nos ilustra acerca de cuanta cobertura tiene nuestro SPS y como
ha evolucionado en estos dos afos:

31ldic. |Part.% 31 dic Part. | Var. %

2024 2022 % 2024-

2022

Poblacion ocupada 23.620.682] 100 | 22.468.150 100 513

Cotizantes pensiones 10.825.697| 45,83 | 10.684.616 47,55 1,32

Cesantias 12.763.246) 54,03 | 12.395.670 55,17 2,97

Riesgos laborales 13.007.588 55,07 | 12.395.670 55,17 4,94

Aportantes salud 11.851.833 50,18 | 11.101.764 49,41 6,76
Promedio poblacion cubierta

SPS 12.112.091) 50,4 | 11.644.430 51,83 4,02
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Pensionados poblaciéon may
(mujeres 57 o0 mas afig
hombres 62 o mas anos) 2.340.666 | 28,19 | 2.092.811| 27,00| 11,84
Poblacion mayor 8.302.025| 100 | 7.751.665| 34,50 100

En promedio la poblacion ocupada cubierta p@isfema de Proteccion Social representa

el 50,4% de la poblacion ocupada total, 1,43 puntos porcentuales menos que la que en
promedio estaba cubierta hace dos afios. Este porcentaje es mayor que el porcentaje de
poblacion trabajadora que el DANE identifiteo mo Af or mal 6, 44, 03 % en
una informalidad del 55,97%, lo que significa que un namero significativo de trabajadores

sin contrato de trabajo, que figuran como independientes, se afiliaron como cotizantes a
algunos de los sistemas del SP$)@palmente al sistema de riesgos laborales, que muestra

la cotizacion de 1.276.624 trabajadores independientes y de 383.743 aportantes voluntarios.

La proporcion mas alta es la afiliada al sistema de riesgos laborales, 55,07%, cuya cotizacién
esta a a@go completamente del empleador; siguen los afiliados a los distintos fondos de
cesantias (privados, FOMAG, FNA), con el 54,03%, con un incremento de 2,97% respecto

a 2022, pero inferior al incremento que presento la poblacion ocupada que fue del 5,13% en
2024; le sigue la afiliacion al sistema de salud, 50,18%, con un incremento del 6,76% con
respecto al 2022, superior al incremento de la poblacién ocupada. Hay que aclarar, que esta
es | a poblaci-n que <cotiza a sanibigndaparetea qu e
pobl aci-n afiliada en calidad de fAbeneficiar
DANE, representan el 42,22% de la poblacion ocupada; y hay que aclarar también en relacion
con los afiliados al sistema de salud, que la reforibatéria del 2012 eximié a los duefios

de la gran mayoria de empresas del pais del aporte del 8,5% del valor de la nédmina que hacian
al sistema, y, también, de los aportes del 3% para financiar el ICBF y del 2% para el SENA,

un pago gue ahora lo financialtola poblacién a través del presupuesto nacional.

Finalmente, a pensiones esta afiliada como cotizantes el 45,83% de la poblacién trabajadora,
con un incremento del 1,32% con respecto al 2022.

Un dato que complementa esta informacion lo da FASECOIQDA reporta que, en 2024,
el total de empresas que estaban cotizando al sistema de riesgos laborales eran 1.234.568, las
que representan el 71,0% del total de empresas registradas en ese afio en Confecamaras.

La dificultad para acceder al SPS lo muestasachente la situacion de la poblacion mayor

en Colombia. De cada 100% de esta poblacién (mujeres con 57 afios 0 mas, hombres con 62
aflos o mas), solo el 28,2% recibe una pension (el 90% son pensiones de hasta 2 SMLV), los
demas, sino cuentan con una rermtacon el apoyo de la familia (una condicién que
menoscaba la autonomia personal y por tanto la dignidad de las personas), estan condenadas
a la pobreza absoluta.

Esta exclusién la remedia en buena medida la reciente reforma pensional aprobada, pero que
todavia depende de la Corte para su entrada en vigencia. En efecto, esta reforma va ampliar
de manera considerable la poblacion mayor con alguna proteccidn de sus ingresos en la vejez,
a través de las siguientes herramientas:
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Pilar Solidario: conelquespr opone beneficiar a | as person
extrema, pobreza y vulnerabilidad, mayores pobres de 65 afios 0 mas, y de hombres
mayores de 55 afios y mujeres mayores de 50 afios que poseen una pérdida de capacidad
laboral igual o superior al 50%n0 poseen una fuente de ingresos que garantice su vida

di gnao.

Pilar Semicontributivo: seran beneficiarios(as) de este Pilar Semicontributivo: a)
Personas mayores de sesenta y cinco (65) afios hombres y sesenta (60) afios mujeres que
hayan contribuido éistema de Proteccion Social Integral para la Vejez entre trescientas
(300) y menos de mil (1000) semanas. Para este grupo de personas, el beneficio consistira
en una Renta Vitalicia que se definira sobre la base del valor de las cotizaciones traido a
valor presente, aumentado en un 3% efectivo anual y un subsidio otorgado por el Estado,
equivalente al 20% de los saldos que se tengan aportados a pensiones.

Fortalecimiento de la pensién familiar. Se reconoce a aquellos cbényuges o
compaferos(as) permanentpie acrediten mas de cinco (5) afios de relacion conyugal o
convivencia permanente y que entre los dos sumen como minimo mil trescientas 1300
semanas de cotizacion, prestacion que se reconocera en su parte correspondiente (50%)
en los casos de divorcicseparacion legal o de hecho. En este punto, la reforma incorpora

un régimen de transicion para aquellos conyuges o compafieros permanentes que a partir
de la vigencia de la presente ley tengan acreditadas mil semanas cotizadas entre los dos,
a efecto de quke sean respetadas las condiciones establecidas en el régimen anterior en
virtud del régimen de transicion.

Beneficio para madres o padres con hijo(a) invalido o con discapaciddda madre
trabajadora o el padre trabajador cuyo hijo padezca discapdtsitzed o cognitiva
permanente, del 50% o mas debidamente calificada por la entidad competente, y hasta
tanto permanezca en este estado y continie, como dependiente de la madre o del padre,
tendréa derecho a recibir la Pensién Especial de Vejez a cualdadrstempre que haya
cotizado al Sistema cuando menos el minimo de semanas exigido en el Componente de
Prima Media para acceder a la pension de vejez. El beneficiario debera seguir realizando
aportes de forma solidaria a pension si se reincorpora arlafladoral, dicho recaudo

no sera susceptible de solicitud de indemnizacion sustitutiva o de reliquidacion sobre los
aportes posteriores al reconocimiento de la pensién toda vez que el derecho ya se ha
reconocido.

Pension anticipada de vejezPara aquedls personas que no estén en el régimen de
transicion y que cumplan sesenta y dos (62) afios de edad si es mujer 0 sesenta y cinco
(65) afios de edad si es hombre, y que después de la entrada en vigencia de la presente
ley tengan mas de (1000) semanas cotigdas que podran disfrutar de la prestacion
anticipada de vejez, la que se liquidara con la misma férmula establecida para la
pension de vejez de esta ley, pero de manera proporcional a las semanas cotizadas

En este caso, a la persona beneficiaria deréstacion anticipada de vejez, se le
descontara de dicha prestacion de manera mensual, el valor equivalente a las cotizaciones
faltantes, hasta alcanzar el nimero minimo de semanas requeridas para acceder a la
pension integral de vejez.
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La salud y los riesgosdborales en desequilibrio en las politicas publicas
Situacion de riesgos laborales y salud laboral en Colombia

Carmen Evelia Pico Merch&h

Colombia transita un contexto bastante conflictivo, producto del avance del ultimo afio de un
gobierno alternativo que puso en discusionagenda social amplia y que su apuesta es por

el cambio social y la dignificacion de la vida, pero es necesario reconocer que, en materia de
salud y riesgos laborales, su discusion y balances sigue siendo deficitario y desequilibrado
en relacién con las as reformas propuestas que han transitado en la agenda publica
nacional, tales como la pensional, laboral y la de salud general.

1. Existe un desequilibrio y desbalancen la discusion de la agenda publicaacional

del cambio social y dignificacion de l&da propuesta por este gobierno alternativo, y por lo
tanto un rezago en el desarrollo de la politica publica, en la promocién de la salud laboral y
la prevencién de la accidentalidad y enfermedad laboral del pais.

Es decir, la salud laboral y los riesdaborales siguen siendo la cenicienta y su espacio de
discusion es muy limitado, por no decir ausente totalmente, copado no solo por la férrea
oposicion de los sectores no proclives con los cambios sociales, sino por la falta de iniciativas
en esta mateaj permitiendo la persistencia de los problemas estructurales e historicos que
justificaron la reforma que produjo la Ley 100 de 1993.

2. No universalizacion y exclusién histérica de la proteccién en riesgos laborales
Colombia presenta tasas de afiliaci@h L% de cobertura en riesgos laborales, es decir, de
cada 10 trabajadores y trabajadoras de este pais, todavia 5 de ellos o ellas no tiene ninguna
cobertura para la prevencion ni la atencion en los casos de accidentes o enfermedades
producto de su labpsiendo los independientes solamente el 8.4%40 mas dramatico es

gue existen regiones del pais con coberturas minimos, tales son los casos de los
departamentos de la Amazonia, Orinoquia e Insular en donde decrecié la tasa de afiliacion
en-8.5% y solmente estan afiliados 179.6Gfabajadores, regiones eminentemente con
zonas rurales extensas.

Ademas, el control de la evasion a la afiliacién a la seguridad social en riesgos laborales no
se ha logrado suficientemente en el sector de la poblaci@jattaba dependiente, que son
aquellos trabajadores y trabajadoras que tienen un contrato laboral, afiliacion obligatoria por
su condicién y cuya cifra de evasion se situ6 en 4.87% en €1.2024

8Enfermera, especialista en salud y seguridad en el trabajo; socia y consejera de la Escuela Nacional Sindical.
2 Calculos propios con base de fasecolda y del DANE

3 Fasecoldahttps://www.fasecolda.com/ramos/riesgekaborales/rtdatosdashboard/12/11/2025

4 Fasecoldahttps://www.fasecolda.com/ramos/riesgekaborales/rtdatosdashboard/12/11/2025

5ldem

6 Célculos propios construidos con datos de fasecolda y del DANE
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3. La no integralidad y universalidad en la proteccion social eriegos laborales
especialmente para la poblacitbabajadora rural y de los sectores popularesEn estos

grupos los trabajadores estan casi ausentes tanto de la posibilidad de la afiliacién a riesgos
laborales como de la proteccion de las politicas piblieampresariales en salud laboral, y

el interés casi ausente de las Administradoras de Riesgos Laborales para hacer busqueda de
esta poblacién, es nulo, puesto que el nicho de afiliacién y del negocio, esta en las grandes
empresas del pais.

4. Alta inform alidad: Dificulta la cobertura y vigilancia efectiva de la salud labd?ata
el segundo trimestre de 2025el DANE reportd una tasa d&b,2% para el total nacional
en el trimestre movil juni@gosto, mostrando una leve disminucion respech®,abb del
mismo periodo en 2024 (DANE, GEIH, juragosto 2025).

5. La accidentalidad laboral supera los 521.000 casos en 202%n una mortalidad
preocupante. La informalidad laboral {56%) limita la cobertura del Sistema General de
Riesgos Laborales (SGRL). Lassgos psicosociales y la salud mental emergen como retos
centrales. Ademas, se tiene un enfoque parcial de prevencion, control y atencién puesto que
la mayor atencién se centra en los accidentes agudos y mayores, que a enfermedades cronicas
0 psicosociale.

6. Alto subregistro e invisibilidad de las enfermedades laboralesColombia tiene

altas dificultades en la formacién de las y los profesionales de salud especializados en los
temas de salud y riesgos laborales, generando que la gran mayoria de éstos no s
diagnostiquen, no se realice promocion de la salud laboral ni prevencion de los problemas de
salud en el trabajo.

7. Enfermedades emergentesAumento de enfermedades laborales, especialmente en

el sector salud y por riesgos psicosociales. La tasa de edf@des laborales es del 8286

decir, de cada 100.000 trabajadores y trabajadoras se enferman por las malas condiciones de
trabajo 82 de ellas.

8. La muerte en el trabajo: La muerte de los oficios peligrosos y mortale€ste es

uno de los indicadores méaadico reflejo de las precarias y malas condiciones de tré&vag.

2024 los sectores como construccion, transporte y mineria tradicionalmente peligrosos
contintan registrando la mayor tasa de mortalidad laboral, se present6 una tasa de mortalidad
del 311 por cada 100.000 trabajadores y trabajadoras afiliadas, es decir de cada 100.000
trabajadores mas de 3 de ellos se mueren por un accidente o enfermedad laboral, con 1,1

7 Fasecolda. Idem.
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muertes ocurridas diariamente, para un total en el 2024 de 419 muertes calificadaec
origen laboral. Construccion (18%), Minas y canteras (18%), y el transporté®(14%)

9. Desigualdad en la implementacion normativaBrechas entre sectores formales e
informales, y entre grandes y pequefias empresas.

10. Deficiencias en la inspeccion dgabajo: Aunque este gobierno ha fortalecido la
inspeccion de trabajo realizando visitas a lugares de trabajo con las consecuencias
sancionatorias respectivas, asi como la formacion de profesionales en esta materia; la
inspeccion laboral sigue siendo @#fnte y casi ausente, no solo en niumero de inspectores

e inspectoras de trabajo, sino en la especializacién de dichos profesionales, asi como la
calidad de la inspeccion, especialmente en su funcién preventiva y correctiva, y estos
recursos aun siguen esido limitados para la fiscalizacion, especialmente en la
microempresas, trabajo domeéstico y del cuidado, y en zonas Rurales en donde es
practicamente inexistente.

11. Gestion insuficiente de riesgos psicosociales y aumento de las conductas de acoso
laboral: Falta de actualizacion de protocolos y formacion especifica.

12. Condiciones precarias en sectores vulnerablesComo mineria, recoleccion
informal de residuos y mercados populares.

13. Precaria gestién y vigilancia de los COPASST en las empresasntre otros
agectos, por la deficiente fiscalizacion e inspeccion laboral y en partifaltar de
compromiso de la alta direcciola escasez de recursos, y la necesidad de una cultura
organizacional mas sélida en temas de prevencion. Ademas, se ha identificadsidadec

de disefar estrategias para lograr padicipacion mas efectiva y empoderamiento real

de los trabajadoresen las actividades del comité, més alla del cumplimiento formal.

14. Surgimiento de nuevos y emergentes riesgos laboralést OIT (2025) senalgue
la digitalizacién esta provocando la expansion del trabajo en plataformas, el teletrabajo
intensivo y la disolucion de las fronteras entre vida personal y laboral.

Los principales riesgos identificados incluyen el aislamiento social, el estrésdtgcool
(Atecnoestr ®so0) , el aumento de | a carga <cog
identidad profesional que han profundizadael ment o del | | asimdrome fAbur no
de desgaste profesionalAunque en Colombia, todavia no se conoce egiarsion de la
digitalizacion, se conoce el aumento del trabajo en plataformas no solo en los servicios de
domicilios en oficios como el deepartidor a domicilio (o domiciliario), shopper de

8 Fasecoldahttps://www.fasecolda.con/ramos/riesgoslaborales/rtdatosdashboard/consultada 19/11/12.

86


https://www.fasecolda.com/ramos/riesgos-laborales/rl-datos-dashboard/

supermercados, y trabajos en el ambito de las cocinas virtiadesk kitchens, y de
vendedores que utilizan la aplicacion para expandir su mercado, como restaurantes,
supermercados, y tiendas de barrios. Las y los trabajadores de estos oficios generalmente no
estan afiliados ni cubiertos por la proteccion socidbdeiesgos laborales.
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¢, Hay avances en el gobierno del cambio?
La reparacion y la Memoria como apuesta para el Crecimiento Sindical

Deysy Henao Montoya

Introduccién

Colombia es uno de los paises de América y del mundo, que ha vivido un conflicto armado
de una duracion y unos fitas que han dejado huella en el ADN cultural. Tales son sus
consecuencias que se ha construido alrededor de la violencia una suerte de aceptacion y
naturalizacion, donde una parte importante de la poblacién no se asombra ante noticias de
muerte, masacres) desapariciones. En nuestra historia mas reciente se han realizado
diferentes intentos para llegar a la tan anhelada PAZ, pero solo hasta 2016 se puede decir que
logra impulsarse un proceso de paz con las FAREP que marcO una diferencia en el
conflicto, que vincul6 a la sociedad civil en la discusion, y que abrid la puerta a un proceso
mas real de verdad, justicia, memoria y reparacion para los colombianos y colombianas
victimas.

Hoy, después d29 afiosde haber presentado como Escuela Nacional Sihidis primeros

datos sistematizados de la violencia que vive el movimiento sindical en el pais en el
Cuaderno de DDHH numero 2 de 1995, podemos relatar que, por fin, desde el 14 de
septiembre del 2023en un acto publico impulsado por la unidad de vicineaMinisterio

del Trabajo y las centrales sindicales, Gustavo Petro, como presidente de Colombia, hace
oficial el reconocimiento al sindicalismo como victima de la violencia y sujeto de
reparacion colectiva,remarcando la responsabilidad del Estadcstastuacion y haciendo

un llamado a las diferentes instancias de adelantar con mayor fuerza la tarea designada en el
Decreto 624 de 2016, de crear el plan de reparacion para el movimiento sindical.

Dicho reconocimiento fue un momento determinante pade ila etapa de denuncia, de
reporte de las violencias sisteméticas y la busqueda incansable para que se reconozca que en
Colombia se ha perseguido y asesinado al movimiento sindical; a pensar en una oportunidad
de construir una propuesta para que el m@mto sindical, sus victimas y los familiares,

vean una esperanza de recoger la memoria, fortalecer el movimiento sindical, y de alguna
manera, reparar a quienes aun estan y tuvieron que vivir el horror de esa guerra contra los
defensores de los derechmsnanos y laborales en nuestro pais.

Ahora bien, este articulo, como parte del informe anual de Trabajo Decente de la ENS,
buscara aportar elementos para la reflexibn en cuanto a la reparacion del movimiento
sindical, a partir de la presentacion de latd actuales de la violencia en contra del

% Socidloga e investigadora sociolaboral de la Escuela Nacional Sindical.
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sindicalismo. Se da una miraddos adelantos gubernamentales y las apuestas en el ultimo
plan de desarrollo; y a algunos elementos para un plan de reparacién del movimiento sindical,
elementos que se han recogido de estos 29 afios de reflexionar y trabajar de forma conjunta
con las catrales sindicales, las federaciones, los sindicatos de base y la cooperacion
internacional.

Entre los apartados que podran encontrar estaran, como primer elemento, las cifras
actualizadas de violencia sindical en el pais; seguido de una mencion de daegide
incorporado en el Plan Nacional de Desarrollo 202226 para el tema de reparacion del
movimiento sindical. El tercer elemento, seran algunas de las propuestas que consideramos
deberian estar incluidas en el plan de reparacion del movimientcasiquiopuestas que no

son solo nuestra apuesta, sino que las hemos recopilado, como ya lo hemos dicho, del
movimiento sindical y social.

.¢Y la violencia contra el sindicalismo continua?: cifras generales actualizadas de

violencia sindical en el pais.

Colombia, en los ultimos 10 afios, aproximadamente, ha estado intentando avanzar en
procesos de reparacion, tanto individuales como colectivos, de los dafios y violencias que ha
dejado el conflicto armado para con el movimiento sindical. Repé hace queel
movimiento sindical sea entonces sujeto de reparacion colectiva?

En el informe final entregado por la Comisién para el Esclarecimiento de la Verdad, la
Convivencia y | a No Repetici-n, texto |1l amad
inaplazabls-vi ol enci a antisindical en el marco del
se hace una exposicidén exhaustiva de la respuesta a esta pregunta; respuesta que resumimos
diciendo que el movimiento sindical es sujeto de reparacién colectiva porque sjde ha

victima de una violencia masiva y sistematica, en la cual no solo se acab6 con la vida y la
integridad de muchas personas y sus familias; sino que, también, al asesinar, desplazar o
acallar de diferentes maneras la voz de muchos de sus dirigeriez®y ga exterminio de

varias de las organizaciones sindicales, y por ende, de sus proyectos colectivos.

Para el 2022, los datos reportados en dicho informe, indican que, a febrero de ese afo, se
habian presentadib.481violaciones a los derechos humarnte sindicalistas, de las cuales
3.295 eran homicidios, 7.650 amenazas y 1.98dsplazamientos forzadasdatos que
demuestran lo justo de la reclamacion del movimiento en relacion a su reconocimiento como
sujeto de reparacion colectivRero, sigue siemdpara nosotros triste decir que la violencia

en contra del sindicalismo no ha terminado aun. Segun los datos recolectados en SINDERH,
desddebrero del 2022 a septiembre del 2025e han reportad®/6 casos mgses decir, a

hoy son un total d&5.756 casse de violaciones a los derechos humanos en contra del
movimiento sindical.
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Tabla 1: Total de Violaciones a los derechos humanos contra sindicales entre 1970 y
septiembre de 2025.

Tipo violacion Nro. Casos | Porcentaje

AMENAZA 7879 50.01
ATENTADO 445 2.82
ASESINATO 3299 20.94
DESPLAZAMIENTO FORZADO INTERNO 1967 12.48
HOSTIGAMIENTO 751 4.77
DETENCION 770 4.89
ALLANAMIENTO 70 0.44
SECUESTRO 199 1.26
TORTURA 111 0.7
DESAPARICION 251 1.59
DESPLAZAMIENTO FORZADO EXTERN(C 14 0.09
TOTALES 15.756 100.0

Fuente: Elaboracion propia a partir de SINDERH, septiembre 2025.

De estos casos, continlan siendo mayoritarias las acciones de amenazas en contra del
movimiento sindical, con una representacion del 50%, seguido de los asesinatos, con un poco
mas del 20% y un 12.5% en el caso de los desplazamientos internos. Por esto, decir que la
violencia en contra del movimiento sindical ha cesado, no es posible.

Il.  Plan de Desarrollo 2022 2026 y el movimiento sindical: ¢una deuda saldada o
a saldar?

Ahora bien, aunque los casos de violencia contra el movimiento sindical continGan, estos
ultimos afios, con el cambio de gobierno, se esperaba poder avanzar significativamente en
temas que tienen que ver con el fortalecimiento, la reparacion y la no repelkcia
violencia contra el movimiento sindic#ero ¢qué compromisos quedaron en el plan de
desarrollo 2022i 2026 y qué tanto se ha avanzado en ellos?

Haciendo una revision general del Plan Nacional de Desarrolloi 2022 (PND),
construido en muchoglidlogos sociales donde particip6 el movimiento sindical,
identificamos que en este se incluyd, como uno de sus ejes centrales, la construccion de un
nuevo contrato social para garantizar la justicia social y la seguridad humana, planteando la
necesidad dsuperar las exclusiones historicas en el acceso al trabajo y a la proteccién social
(CR; 2023). En este sentido se incorporaron temas como la generacion de empleo decente y
la formalizacion, temas que hacen parte de los derechos colectivos de losdrabajagor

ende de demandas historicas del sindicalismo colombiano.
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En este campo hay dos adelantos concretos. El primero, ha sido la reforma laboral aprobada
por el Congreso en junio de 2025, reforma que devuelve derechos a millones de trabajadores,
incluyendo el aumento del recargo dominical y festivo al 100 %, la ampliacion del horario
de trabajo nocturno, y limitaciones mas estrictas para los contratos a término fijo (maximo
cuatro afos), lo que mejora la estabilidad y reduce la precariedad lalbonal,ha sido
expresado por las organizaciones y la prensa nacional. Si bien algunas propuestas colectivas
sindicales fueron dejadas de lado durante el tramite legislativo, esta reforma representa un
avance tangible en el reconocimiento del trabajo decentpilar clave para fortalecer las
organizaciones, tema que se hace central cuando se piensa en la reparacion.

El segundo, hace referencia entonces a la propuesta de reforma pensional (Ley 2381 de 2024)
la cual busca garantizar mayor equidad medianteisi@nsa de cuatro pilares con mayor
cobertura y redistribucion progresiva de subsidios. Aunque esta reforma esta pasando por
revisiones y ajustes constitucionales que pueden reducir su impacto, e incluso impedir su
implementacion, si contiene muchos elerosrue permitiran avanzar en la garantia de
derechos y proteccion de los trabajadores en su vejez.

Un tercer avance esté relacionado con la reciente ratificacion del convenio 190 de la OIT en
agosto del 2025, convenio ratificado en la ley 2528 paraelgepcion y erradicacion de las
violencias y el acoso en el lugar de trabajo.

Ahora bien, aunque en el PND no se encontr6 menciones especificas o medidas claras de
reparacion colectiva del sindicalismo, si contempla compromisos transversales relacionados
con la no repeticion de las violencias vividas en el conflicto, la necesaria reduccién de la
desigualdad y la proteccion de los derechos humanms ofrecen un marco politico y

juridico en el que pueden insertarse las propuestas sindicales de reparacion.

Muestra de ello es que, como se dijo al inicio, en el2®8 el gobierno reconocié al
movimiento sindical como sujeto de reparacion colectiva, mediante la resoluciéon RUV
202331247 de la Unidad para las Victimgsconsiderandose esto como un avance sin
precedentes en el reconocimiento institucional de las violaciones de derechos humanos
contra el sindicalismo colombiano (Unidad para las Victimas; 2023). Este reconocimiento
abrié entonces la puerta para avanzar en todos los procesos institucionakesgparation

del movimiento sindical, los cuales son la oficializacién del diagndstico del dafio, luego la
construccion del Plan de Reparacion Integral (PIR), y su posterior implementacion y
seguimiento.

Otra accion ampliamente difundida, y realizada neégentemente, en septiembre de 2025,

es la radicacion por parte del Ministerio del Trabajo del Proyecto de Ley 353 de 2025, el cual
busca establecer la reparacién simbdlica para las victimas de la Masacre de las Bananeras y
otras formas de violencia antidical, entre otros elementos como la memoria del trabajo
decente (Presidencia de la Republica; 2025).
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Cuadro 1: Comparativo plan de desarrollo y resumen adelantos en temas de reparacion
Colectiva al Movimiento Sindical 2025.

Aspecto PND 2022 2026 Avances posteriores (2023
(incluido/omitido) 2025)
Participaciony El PND se construy6 con Didlogc Reconocimiento de
didlogo social  Regionales Vinculantes sindicalisno como sujeto d¢

incluyendo centrales sindicale reparacion colectiva (2023
pero sin compromisos especific Inclusibn de sindicatos e

hacia el sindicalismo. debates de reforma laboral
pensional.
Trabajo El PND menciona empleo decen Reforma laboral 2025: mejor:
decente y formalizacién y seguridad soci en contratos, recargos

seguridad social como ejes estratégicos, pero estabilidad. Reforma pension
medidas cocretas para sindicatos 2024: sistema de cuatro pilar
con mayor equidad.

Justicia socialy EI PND habla de super: Proyecto de Ley 353 de 202

no repeticion exclusiones historicas y garantiz memoria y reparacion simbolic
la no repeticién, sin referenc porla Masacre de las Bananer
directa a violencia antisindical 1 actos de reconocimiento

reparacion colectiva. medidas culturales.
Reparacion No contempla medidas especific Resolucion RUV202331247
colectiva de reparacion colectiva pa de la UARIV: reconocimientc
sindical sindicatos en el articulado. del sindicalismo como sujet

colectivo de reparacion.

Proteccionde Se reconoce en gaa¢ la Reforma laboral 2025 fortalec
derechos importancia de los derechcla estabilidad laboral y I
laborales laborales, pero sin desarrol negociacion colectiva
normativo concreto en el PND.  acercandose a demanc
sindicales historicas.
Se ratifica el convenio 190 dea
OIT Sobre la eliminacién de |
violencia y el acoso en el lug:
de trabajo.
Fuente: Elaboracion propia a partir de documento PND R@226 y Prensa en la web.

Como se puede ver en el cuadro resumen y lo expuesto en el texto, estas iniciativas son
adelantos importantes, que, de ser concretadas plenamente, representan pasos importantes
hacia una politica publica de reparacion colectiva que no solo reconozca el dafio pasado, sino
gue busque renovar el discurso social sobre la contribucion del sindizalisla democracia
colombiana, y, por ende, incrementar la tasa de afiliacion sindical, lo cual para nosotros seria
la muestra principal de la reparacion, ya que en caso de no lograr los avances esperados,
continuara siendo una deuda del estado colomlmancel movimiento sindical y social del

pais.
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Il. ¢, Cudles consideramos que serian algunos elementos centrales en la reparacion
colectiva del sindicalismo?

Son muchos los espacios en los que el movimiento sindical, el movimiento social y nosotros,
como Esaoela Nacional Sindical, nos hemos sentado a pensar y construir propuestas de forma
conjunta de como deberia ser la reparacién para el movimiento sindical como sujeto
colectivo. De todos estos procesos, algunos publicos y colectivos, y otros internos, hemos
podido rescatar, como elemento central, que una buena propuesta de reparacion debe partir
de un didlogo social amplio, cuyo objetivo sea fortalecer el movimiento sindical como uno

de los sujetos colectivos central en el desarrollo y bienestar de la derapgen ese sentido
creemos que seria importante que ese plan de reparacion pudiera desarrollarse, por lo menos,
teniendo en cuenta cuatro enfoques o componentes:

Primero - la transformacién cultural

El deber de reparar constituye la consecuendidia inmediata cuando se produce un dafio
antijuridico, entendido éste como la lesion de derechos individuales o colectivos, entre ellos
los derechos sindicales, econémicos, sociales, culturales y politicos (Uprimny et al., 2009).
En el caso del movimientsindical colombiano, victima de una violencia sistemética que ha
buscado su exterminita reparacion no puede limitarse a medidas materiales, sino que

debe orientarse a una transformacion cultural que restituya la legitimidad del
sindicalismo en la so@dad y erradique las practicas de estigmatizaciémsi, el proceso

de reparacion colectiva debe ser integral, proporcional al dafio y con una dimensién simbdlica
que transforme la percepcion publica del sindicalismo como garante de la democracia
(Bolivar, 2009).

Entre las propuestas, a parte de la realizacion de espacios de memoria y eventos publicos de
reconocimiento a las victimas, una de las propuestas, ya ampliamente difundida, y aplicada
en otros temas relacionados con la reparacién y la memoria parepeticion,es la
incorporacion de la historia sindical en la educaciéon formalina de las formas utilizadas

son lascatedrasen la institucion educativa, una catedra en la que se pueda hablar de la
historia del sindicalismo, su razén de ser y su agort@ateria de derechos laborales y para

la democracia del pais seria una excelente opcion. Una segunda propuesteesopdaas

publicas, permanentesde promocion de las libertades sindicales y visibilizacion de la labor

de las organizaciones de tralsljees, campafias que deben enfocarse en desmontar el

i maginario colectivo de que | os sindicatos
tienen una relacion directa con la violencia; estas camparfas en otros paises han permitido
superar y dignificar léabor sindical.

94

S



Segundo- Fortalecimiento sindical

El fortalecimiento de las organizaciones sindicales constituye un eje esencial de la reparacion
colectiva. El dafio antisindical no solo se expresé en asesinatos y amenazas individuales, sino
también a eldebilitamiento estructural de los sindicatosreduccion de afiliados, pérdida

de representatividad y limitaciones al ejercicio de la negociacién colectiva (Comision de la
Verdad, 2023). Por ellola reparacion debe enfocarse en restituir y ampliar las
capacidades organizativas del sindicalismo, lo que exige acciones de fortalecimiento
institucional, financiamiento publico y garantias efectivas de libertad sindica{OIT,

2020).

En Colombia, los avances recientes en materigfdema laboral (2025) qe mejoran la
estabilidad y limitan la precarizacion, yrieforma pensional (2024) que amplia cobertura

y equidad, constituyen pasos importantes hacia el fortalecimiento de la accion sindical, pero
no son suficientes. Es necesario que en Colombia unaipgtetante de la reparacion
colectiva del movimiento sindical pase por: la reconstruccién de organizaciones destruidas o
su memoria en caso de no poderse reconstauimentar la tasa de afiliacion sindical en

todos los sectores de la economia del paisnaena participacion activa en acciones y
recursos por parte del estado y el empresariado, sin que su participacion lleve a una
cooptacion del movimiento sindicaly asegurar el respeto y los derechos colectivos y la
libertad sindical.

Tercero: la recuperacion de la memoria como mecanismo de reparacion

La memoria histérica es un componente fundamental de la reparacion colectiva. Como ha
sefalado la jurisprudencia constitucioeleparacion debe ser integral e incluir medidas

de satisfaccion y garantiasgle no repeticion lo que supone acciones tendientes a restablecer

la dignidad de las victimas y difundir la verdad (Bolivar, 2009). En el caso sindical, la
recuperacion de la memoria contribuye a desmontar décadas de estigmatizacion y a
visibilizar el papédel sindicalismo en la construccion de democracia y justicia social.

El Programa de Reparacion Colectiva y la Ley 1448 de 2011 establecieron como
componentes de reparacion la construccion de memoria histdrica y la reconstruccion de
proyectos colectivof@Congreso de la Republica, 2011). Sin embargo, en el caso sindical los
avances han sido limitados y la victimizacién continta. Por ello, propuestas como la creacion
de unCentro Nacional de Memoria del Sindicalismg la institucionalizaciéon de un dia
nacioral de la memoria sindical, y la publicacion de materiales pedagogicos y audiovisuales
gue narren la historia de la violencia antisindical, resultan indispensables.

Avances recientes como el Proyecto de Ley 353 de 2025, que busca reconocer la Masacre de
las Bananeras como parte de la memoria oficial del pais, son un paso en esa direccion. Estas
medidas simbdlicas, como lo han dicho diferentes personalidades, diferentes organizaciones,
y diferentes victimas, no son accesorios, son elementos centralesedar&ion, porque
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aportan a reconstruir la dignidad de las victimas y sus familias, y a recomponer, en alguna
medida, el tejido social a su alrededor.

Cuarto: Fortalecimiento legal para la defensa de los derechos de libertad sindical

El dltimo componerg se centra en el fortalecimiento legal e institucional. La reparacion
integral implica también reformas normativas que garanticen la no repeticion y el pleno
ejercicio de la libertad sindical. En Colombia, si bien existe un marco legal de reparacion
colediva que los cobija (Ley 1448 de 2011 y Decreto 4800 de 2011), y recientemente se
aprobo6 una reforma laboral, este no es suficiente para el caso del movimiento sindical. Es
necesario avanzar hacia Hetatuto del Trabajo concertado con las centrales sindites

como ya lo han solicitado en diferentes momentos las centrales sindicales, las federaciones
y las organizaciones sindicales de primer nivel. Este debe ser un estatuto que recoja las
recomendaciones de la OIT y garantice que toda relacion laborgbrest§ida por un
contrato y por la afiliacién sindical automatica.

La jurisprudencia constitucional ha reiterado que la reparacion debe ser integral y abarcar la
restitucién, satisfaccion y garantias de no repeticién (Corte Constitucional, Sentetisias C

de 2013 y €154 de 2013). En este sentido, la adopcion de medidas, el fortalecimiento y la
generacion de garantias para la inspeccion laboral y la sancién a funcionarios que
estigmaticen la labor sindical, son muy importantes para avanzar en la d@paraci

Asimismo, el fortalecimiento legal debe incluir la adecuacion de la legislacion laboral a los
convenios internacionales de la OIT, garantizando de manera plena las libertades sindicales,
como lo es el recientemente ratificado Convenio 190 de vielgnacoso en el mundo del
trabajo. Esto implica, por lo tanto, reformas institucionales en el Ministerio del Trabajo, asi
como la creacion de un plan nacional de promocion del trabajo decente, que articule los
compromisos internacionales con las necesglddeales y la implementacion de lo que
guede como Plan de Reparacién Integral para el Movimiento Sindical (PIRS).

En conclusion

La reparacion del movimiento sindical pasa por la implementacién de medidas que vayan
mas alld de enunciar derechasguiere de reformas normativas, politicas publicas
concertadas y garantias efectivas de la aplicacion de est8slo asi sera posible cerrar la
brecha entre el reconocimiento formal del sindicalismo como sujeto de reparacion y la
materializacion de derechos odigos en la vida cotidiana de los trabajadores y
trabajadoras.

Si bien el gobierno actual esta trabajando en la tarea de lograr avanzar en la reparacion del
movimiento sindical, estando a menos de un afio de las proximas elecciones, se hace un
llamado ugente a reconocer que, de no dejar por lo menos el plan construido y avances en
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su implementacion, puede pasar, que, si no es de interés del siguiente gobierno, esta quedara
aplazada nuevamente, y seguira siendo una deuda del Estado.

Referencias:

Normatividad y jurisprudencia

f

Congreso de la Republica. (201¢y 1448 de 2011. Por la cual se dictan medidas
de atencion, asistencia y reparacion integral a las victimas del conflicto armado
interna. Diario Oficial No. 48.096.

Congreso de la Republica. (2Q018entencia €51/13 Corte Constitucional de
Colombia.

Congreso de la Republica. (2018gntencia €54/13 Corte Constitucional de
Colombia.

Congreso de la Republica. (202Bgy 2294 de 2023. Plan Nacional de Desarrollo
20222026 ACol ombumadi ot & Biarib @ficiMNad 32394.

Fuentes institucionales

1

Comision de la Verdad. (2023}aso 08: Verdades inaplazables: violencia
antisindical en el marco del conflicto armado colombiano.
https://www.comisiondelaverdad.co/casiadicalismo

Departamento Nacional de Planeacion [DNP]. (20B&%es del Plan Nacional de
Desarrollo 20222026 Bogota: DNP. https://www.dnp.gov.co

Ministerio del Trabajo. (2022, noviembre 3g socializaron elementos en materia
de empleo de lo que serd el Plan Naailatie Desarrollo 20222026
https://www.mintrabajo.gov.co

Presidencia de la Republica. (2025, septiembreRa&jicacion Proyecto de Ley
353 de 2025 Reparacion y Memoria Masacre de las BananeBagjota:
Presidencia de la Republica.

Unidad para las Viamas. (2023)Resolucion RUA202331247: Reconocimiento
del movimiento sindical como sujeto de reparacion colecBegota: UARIV.

Fuentes académicas y organizaciones sociales

f

Bolivar Jaime, A. P. (2009).a reparacién colectiva: problemas conceptuales en
perspectiva comparad&n R. Uprimny, M. Saffon, C. Botero & M. Restrepo
(Eds.), Reparar en Colombia: los dilemas en contextos de conflicto, pobreza y
exclusion (pp. 293326). Bogota: Centro Internacional para la Justicia Transicional
(ICTJ) & Dejusticia.
https://www.dejusticia.org/wgontent/uploads/2009/08/RepararColombia.pdf
Central Unitaria de Trabajadores [CUT]. (201Rgsolucion 14: Politica de
DerechofHumanos de la CUTV Congreso Nacional. Bogota: CUT.

Consultoria para los Derechos Humanos y el Desplazamiento [CODHES]. (2012).
Reparacion al Movimiento Sindical: propuestas y desaBogotd: CODHES.
Organizacion Internacional del Trabajo [OIT]. (2020pertad sindical y

negociacion colectiva: estandares internaciona@mebra: OIT.

97


https://www.dejusticia.org/wp-content/uploads/2009/08/Reparar-en-Colombia.pdf

T Sanin Vasquez, J. L. (2010, noviembre Pshpuestas para panel finabeminario

Internacional sobre Derechos Humanos y Sindicalismo, Escuela Nacional Sindical
& Comision Colombiana de Juristas. Medellin.

Uprimny, R. (2009). Transformaciones de la justicia transicional: debates sobre
verdad, justicia y reparacion en Colombia. En R. Uprimny, M. Saffon, C. Botero &
M. Restrepo (Eds.), Reparar en Colombia: los dilemas mexios de conflicto,
pobreza y exclusion (pp. 26326). Bogotéa: Centro Internacional para la Justicia
Transicional (ICTJ) & Dejusticidttps://www.dejusticia.orgp-
content/uploads/2009/08/RepasarColombia. pdf

Medios y prensa

f

1

1

1

Actualicese. (2025, marzo Heforma pensional en Colombia: lo que debes saber
de la Ley 2381 de 202#4ttps://actualicese.com

Canal Capital. (2024, febrero 18obierno reafirma recaocimiento del
sindicalismo como sujeto de reparacion colectiviéps://canalcapital.gov.co

El Pais. (2025, junio 15Colombia aprueba la reforma laboral con cambios en
contratos y recargasttps://elpais.com

Infobae. (2025, septiembre 18obierno radca proyecto de ley sobre la Masacre
de las Bananerasttps://infobae.com

Reuters. (2025, febrero 20} orte Constitucional suspende temporalmente la reforma pensional en
Colombiahttps://reuters.com

98


https://www.dejusticia.org/wp-content/uploads/2009/08/Reparar-en-Colombia.pdf
https://www.dejusticia.org/wp-content/uploads/2009/08/Reparar-en-Colombia.pdf
https://reuters.com/

- El CONTRATO SINDICAL EN COLOMBIA,
UNA ESTRATEGIA PARA GENERAR
TRABAJO INDECENTE

-

-

YAIR SUAREZ - LAS GUAQUERITAS DE MUZO -
COLOMBIA -01




El contrato sindical en Colombia, una estrategia para generar trabajo
indecente

Maria Rocio Bedoya Bedoya

Introducciéon

El contrato sindical es una instidn juridica colombiana que surgio en el siglo pasado
(1930), la cual se regul6 en el Codigo Sustantivo del Trabajo de Colombia en 1950 en los
articulos 482, 483 y 484 y que ha sufrido profundos cambios en su concepcién y en sus usos
a partir de 2010, coel propdsito de usarlo como estrategia de tercerizacion laboral ilegal, en
reemplazo de otras formas de tercerizacion como las Cooperativas de Trabajo Asociado.

El propdsito de este escrito es reflexionar acerca de los impactos negativos que en materia
laboral ha provocado el uso del contrato sindical, tanto en los trabajadores como en las
organizaciones sindicales que los representan. Teorica y Metodolégicamente estas
reflexiones estan inspiradas en la obra titulBtlaontrato sindical como estrategia de
tercerizacion laboral ilegal en ColombigBedoya et. al, 2023) cuyo marco conceptual
abord6 entre otras categorias, las de trabajo decente, tercerizacion laboral ilegal y
precarizacion; metodolégicamente se realizaron dos grupos fegategon Sintrated y

otro con Sintracontexaochos entrevistas semiestructuradas a trabajadores vinculados a
través de contrato sindical y un analisis pormenorizado de amplia fuente documental.

Para alcanzar el objetivo propuesto, exploraremos en primer lugar el aigganiollo y

cambios de esta figura juridica; en segundo lugar, el uso que en Colombia se le esta dando al
contrato sindical desde 2010 como forma de intermediacion laboral ilegal y; en tercer lugar,
la afectacion de los derechos laborales individuadssgérechos laborales colectivos y los
sindicatos. Finalmente, a manera de conclusion se plantean algunas alternativas que, desde
el actual gobierno, en el Congreso de la Republica y en la academia se vienen planteando
para resolver los problemas que egtéerando el uso del contrato sindical como estrategia

de tercerizacion laboral ilegal.

.Origen, desarrollo y cambios del contrato sindical en Colombia

El origen del contrato sindical en Colombia estd ligado a las mdultiples protestas y
movilizaciones deds afos 20 y 30, en el marco de los conflictos sociolaborales existentes
entre los braseros y las empresas fluviales a lo largo del rio Magdalena, principal arteria
econdmica entre 1910 y 1930, por su cauce entraban los productos importados al centro del
pais y se enviaban los productos a exportar, principalmente el café.

Directora del Centro de Investigacion de la Facultad de Derecho y CRaiitiaa de la U de A; socia de la Escuela Nacional Sindical.
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Debido a la importancia del rio, a la cantidad de los trabajadores que de él dependian y a los
conflictos crecientes entre trabajadores y empresarios, los trabajadores se organizaron en la
Feceracion Nacional de Navegant€®denal, organizacion sindical de segundo grado que
representaba a trabajadores del rio: operarios, navegantes y braceros de los puertos. Esta
forma de contratacion colectiva era promovida por los sindicatos para negocigianes

de mayor igualdad en favor de los trabajadores; sin embargo, en el nuevo siglo, mas
precisamente a partir de 2010 son los mismos empresarios quienes promueven el uso del
contrato sindical a partir de una nueva concepcion del mismo y sostiemémécamente a

los sindicatos que lo suscriben (Ocampo, 2023).

Mediante el Decreto 1429 de 2010 el gobierno de Alvaro Uribe reforma la figura del Contrato
Sindical mediante una nueva reglamentacion cuya caracteristica mas destacada es la
injerencia del golerno en los sindicatos que lo suscribirian a partir de esta nueva regulacion

y luego con el Decreto 36 de 2016, no solo porque cambid la razén de ser de los sindicatos
que histéricamente se han constituido para defender los intereses laborales, sociales y
econdmicos de los trabajadores que representan y de la organizacion sindical, y no para
ayudar a gestionar las empresas, sino también porque intervino a través de este decreto en la
manera coOmo los sindicatos deben decidir la celebracion de un comdatalsdescargando

sobre estos toda la responsabilidad de las obligaciones laborales y de la seguridad social que
surjan del mismo y decidiendo asuntos relativos a la representacién que son de la autonomia
de los sindicatos.

Esta nueva regulacion del coatb sindical cobré aun més sentido cuando la Ley 1429 de
2010 expedida por el Congreso de Colombia en diciembreeB%u articulo 63 prohibid el

uso de cooperativas de trabajo asociado para contratar actividades misionales permanentes
tanto en el sectgublico como en el privado, con el propdsito de prohibir la intermediacion
laboral ilegal en Colombia y garantizar los derechos constitucionales, legales y prestacionales
consagrados en las normas laborales vigentes.

No obstante esta prohibicion, la gteincia del mencionado Decreto 1429 de 2010 que
reglamento en favor de las empresas la figura del contrato sindical, motivo el uso creciente
de este a partir de este afio y en reemplazo de las cooperativas de trabajo asociado, como se
constata con las bas#s datos que reposan en el Ministerio del Trabajo y que dan ayesta

entre 2010 a 2019, se celebraron 9.026 Contratos sindjgaidsPS del sector publico de la

salud, 433 contratos sindicales en salud privada, 99 contratos sindicales en elrs@its, se

46 contratos sindicales en el sector de la agroindustria, 34 contratos sindicales en la
administracion publica, pero el nimero de personas trabajadores es mucho mayor porque son
muchos los trabajadores que pueden participar de un solo contrsds yatos no fueron
suministrados por el Ministerio del Trabajo por contener datos sensibles de los trabajadores
(Guerra et. al, 2023).

Esta nueva regulacion del contrato sindical en Colombia ha provocado serios problemas en

el &mbito de la legislacién labal colombiana.En la practica, esta figura se ha desvirtuado

y se esta utilizando como mecanismo de tercerizacion laboral ilegal que precariza las
condiciones de trabajo y socava | a |libertad
papel que sumistran mano de obra a las empresas para el cumplimiento de actividades
misionales, sin posibilidad de una negociacién colectiva, lucrdndose a costa de los
trabajadores y evadiendo las protecciones laborales de estos, por lo cual permite que
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empleadores etén la contratacion directa de personal, asi como el pago de las obligaciones
laborales correspondientes.

Uso del contrato sindical en Colombia como forma de intermediacion laboral ilegal

El contrato sindical se puede encuadrar como una forma de taco@nidaboral ilegal,
partiendo del hecho que por medio de los contratos sindicales se esta tercerizando la
produccion de bienes o servicios y el desarrollo de actividades que se consideran del objeto
principal de la empresa, toda vez que lo que se preetdhorrar costos laborales mediante

la externalizacion de ciertas tareas que son del giro ordinario de la empresa o entidad
prestadora del servicio, como ocurre en Colombia. Por ejemplo: con el personal médico de
los hospitales municipales y departanaéeg que deberia ser contratado a través de las
formas de vinculacion del sector publico, pero que se estd haciendo a través del contrato
sindical o como en el caso de las y los trabajadores que prestan sus servicios a Leonisa a
través del contrato sindicsuscrito entre esta empresa y Sintracontexa.

Esta forma de intermediacion laboral realizada a través del contrato sindical, funciona en
Colombia como sinénimo de suministro de mano de obra. Afiadiendo a esto, en la legislacion
colombiana solo se aplicaga cuanto practica legal para la intermediacién que realizan las
bolsas de empleo, agencias de colocacion y empresas de servicios temporales, porque todas
las demas practicas han de entenderse como la intermediacion ilegal (Osorio y Puig, 2014).

El origen de los procesos de intermediacion laboral ilegal se halla en las estructuras
contractuales atipicas que buscan hacer menos rigida! lenguaje de los empresaéios

las relaciones laborales y crear un entramado de opciones que excluyan la prestiah per
del servicio de las l6gicas del mundo del trabajo.

Siguiendo el hilo argumentativo de Valderrama y Amado (2019), se puede afirmar que las
practicas de intermediacion laboral ilegal han constituido un grave problema para la garantia
de derechos labdes en Colombia, haciendo necesaria la emision de pronunciamientos por
parte de las altas cortes, dentro de los cuales puede destacarse la reciente sentencia de la Sala
Laboral de la Corte Suprema de Justicia, SE26Y9, en virtud de la cual se puntualigee

la descentralizacion productiva y la tercerizacion no pueden ser utilizadas por los empresarios
para encubrir verdaderas relaciones laborales y afectar, por tanto, los derechos de los
trabajadores, deslaboralizandolos o alejandolos del ndcleo enmgirgsaia evitar su
contratacion directa, o desmejorando y debilitando su capacidad de accion individual y
colectiva mediante la segmentacién de las unidades.

Si bien se ha expresado que en el entorno académico existen aln muy pocos desarrollos
doctrinalesacerca del uso del contrato sindical como forma de intermediacion laboral ilegal,

es ilustrativo citar | o expuesto en el texto
o una figura de intermediaci - n ugtierefqueeeraci - n
con la garantia de los derechos laborales de sus afiliados, apreciaciones que coinciden con

los principales hallazgos empiricos de la investigacion que ha dado lugar a esta reflexion:

No obstante, las diferentes visiones ya sefialadas &olo@uraleza del contrato
sindical, algunos consideran que hay una tesis predominante en el pais que sefala que
los contratos sindicales no envuelven una relacién laboral, pues no hay subordinaciéon
laboral ni con el empleador ni con el sindicato. Eststysa no se comparte en la
presente investigacion, dado que el beneficiario de los servicios tiene conductas que
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llevan a intuir un verdadero animo patronal. Dicha controversia frente al contrato
sindical es un punto de gran relevancia juridica, todawepgede utilizarse para un

uso indebido en diferentes sectores de la economia y, en consecuencia, la generacion
de violaciones a los derechos de los trabajadores adscritos a los contratos sindicales.
(L6pez Jiménez et. al, 2015, p. 25).

Tanto en el sectgoublico de la salud, por ejemplo, como en el caso de Leonisa, se pudo
constatar el uso indebido del contrato sindical para la realizacién de actividades misionales,
con nefastas consecuencias en materia de derechos laborales y de la seguridad $agial para
personas trabajadoras que suscriben contratos sindicales (Bedoya y Beltran, 2023).

Afectacion de los derechos laborales y de los sindicatos con el uso indebido del contrato
sindical

Para la identificacion de los efectos producidos por el uso contduveetl contrato sindical,

las fuentes documentales y el trabajo empirico que se ha recopilado, suministran informacion
relevante que permite indicar afectaciones de los derechos laborales y de los sindieatos

se traducen en la violacion del principie libertad sindical, del derecho positivo y negativo

de asociacion sindical, de la negociacién colectiva genuina, del desconocimiento de derechos
laborales individuales, colectivos y de la seguridad social y de la tercerizacién laboral ilegal,
ya que la fGica permitida es la realizada por las empresas de servicios temporales y para
actividades no misionales.

.1 Afectacion de los derechos laborales individuales

Las condiciones laborales del trabajador vinculado por medio del contrato sindical, se
encuentan previstas en el propio contrato sindical acordado entre la empresa y el sindicato
del que no hace parte el trabajador. Aunque el contrato sindical debe aprobarse en asamblea
de socios del sindicato, en muchas ocasiones los trabajadores vinculadds pwdés se

afilian con posterioridad a la suscripcion del contrato sindical.

Dicho contrato, por lo general tiene un reglamento que define horarios, salarios, prestaciones,
seguridad social, auxilios, bonificaciones y todas las condiciones laboraleadasoeshtre

el trabajador y el sindicato, aunque la Corte Suprema de Justicia ha dicho que el contrato
sindical es un contragui generisporque es de naturaleza civil y se rige por normas laborales
(Guerra, 2019).

Se trata de un contrato celebrado estjetos que se obligan mutuamente, uno a proveer el
personal y, el otro, a hacer el pago del valor total del contrato. El trabajador, por lo tanto,
simplemente se adhiere a unas condiciones laborales preestablecidas, de las que es acreedor
una vez haya salseleccionado por el sindicato. A pesar de que la remuneracién percibida
por cualquier trabajador se denomina salario, en el marco del contrato sindical, esta
contraprestacion es denominada compensacion ordinaria, y reune todas las caracteristicas del
sahrio previstas en el articulo 127 del Codigo sustantivo del trabajo.

Lo que para laleyy la doctrina es salario, en el contrato sindical aparece como compensacion,
asi: la prima legal, es compensacion semestral; las cesantias, compensacion anual, y a los
intereses a las cesantias se les llama compensacion extraordinaria 0 compensacion anual.
Hacer exigibles este tipo de prestaciones ante la jurisdiccion ordinaria laboral, se torna
dificultoso, por cuanto implica una carga argumentativa y probatoria arealogn los
derechos prestacionales en el marco de una estrategia de desregulacion laboral, al pretender
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regular civilmente, lo que, en la realidad, en muchos casos, es una relacion laboral (Bedoya
y Beltran, 2023).

De la misma manera, se hace complejxlaegenci a del principio | abo
i gual sal ari oo, pues |l os afiliados part2cipe
por tanto, no perciben salario, sino una compensa8imduda, hay una flagrante afectacion

del salario, la prestaciones sociales y la indemnizacién por despido injusto, bajo el supuesto
de encontrarse frente a una relacion civil y no laboral. En lo concerniente a la estabilidad,
tambi ®n es controvertida por Si ntirfgaedperx t i |
necesidad deben estar ahi, porque es que la necesidad laboral que hay en el pais no es facil,
entonces no es porque sea | a octava maravil |l
(GF2, Medellin, noviembre de 2018).

=)

El sindicato, ademas deagar las compensaciones, debe hacer los descuentos y
consignaciones por concepto de seguridad social, desarrollar programas de prevencion de
riesgos laborales y capacitacion de los trabajadores en la materia, seleccionar los
trabajadores, realizar losqmesos disciplinarios internos, entre muchas otras obligaciones
gue constituyen una exoneraciéon de responsabilidad de la empresa; sin embargo, es posible
asegurar que con el contrato sindical no se vulneran los derechos de seguridad social, ya que
su cumpimiento depende del giro de recursos por parte de la entidad beneficiaria y la
operatividad administrativa del sindicato.

|.2 Afectacion de los derechos laborales colectivos

La libertad sindical, principio fundamental del derecho laboral colectivo, sdaafe
gravemente con el uso creciente del contrato sindical, ya que, para acceder a un empleo por

este medio, la persona debe afiliarse obligatoriamente al sindicato, vulnerando con ello la
libertad positiva de afiliacion que consiste en la posibilidad decvu | ar s e Al i br
voluntariamenteo a un sindicato y no por obl
un empleo de baja calidad. De igual manera, se le vulnera la libertad negativa de afiliacion,

por cuanto tampoco hay libre retiro, porque termingldtmntrato sindical los directivos del

sindicato desafilian a los trabajadores en la mayoria de los casos.

La esencia de la sindicalizacion es la conviccion politica e ideoldgica que tiene el trabajador
para alcanzar mejores condiciones laborales panéssio y para sus colegas, sin embargo,

los afiliados que trabajan mediante contrato sindical lo hacen por necesidad de un ingreso
economico para ellos y sus familias, pero no por una finalidad politica reivindicativa y de
defensa de los intereses de lseltrabajadora.

Asimismo, la negociacién colectiva y la huelga son derechos fundamentales que estan lejos

de concretarse para los afiliados participes que estan vinculados a través de un contrato
sindical. Esto, debido a que en realidad no existe unacestulisefiada para estos fines.

Los sindicatos creados para celebrar contratos sindicales, o los que se han especializado en
la materia, no presentan pliegos de peticiones ni plantean estrategias de confrontacién con

los empresarios en favor de sus afitia; por el contrato, estan convencidos de que su deber

es ayudar en la gestidén de la empresa. En cuanto a la huelga, los mitines, las protestas y los
paros, que son medios de presion por excelencia en una negociacion colectiva, resultan

impensables en esescenario, por la inexistencia de la negociacion colectiva, por una parte;

y por la demonizacion del sindicalismo que hacen muchos de los trabajadores participes, de
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otra; ademas, desde el punto de vista formal no hay interlocutor legal (empleaddc)ocond
necesaria para la huelga en Colombia.

I.3 El papel de los sindicatos que son funcionales al uso indebido del contrato sindical

Al lado del uso fraudulento de los contratos sindicales (Mujica, 2014), encontramos la
creacion en aumento des i n d d e a p acpy® Unico objetivo es celebrar contratos
sindicales para obtener ganancias que generalmente favorecen a la directiva sindical o a una
parte de esta, que también es de papel, y no a la organizacién sindical en su conjunto.

Se trata de sindicat@ara los que su fin Ultimo es el animo de lucro, pues por cada contrato
sindical suscrito con intermediacion en el suministro de personal, el sindicato puede recibir
una cuota de administracion del 5%, que, dados los altos valores de los contratos, puede
resultar bastante cuantiosa, impulsando con ello el sindicalismo de gestién y afectando el
sindicalismo reivindicativo que histéricamente ha luchado por mejorar el bienestar de la clase
trabajadora que representa. Ademas, esas utilidades no se redistehtrgelos afiliados
participes, sino que quedan en manos del presidente o junta directiva del sindicato que operan
en realidad como accionistas de una empresa comercial.

De las bases de datos del Ministerio del Trabajo de 2010 a 2016, donde repoda elemon

todos los contratos sindicales suscritos en ese periodo y el monto de cada uno, se extrajo el
total de las ganancias en solo seis afios, el cual asciende a mas de un billén y medio de pesos,
lo que permite corroborar que quienes auspician lacredc&dn | os fAsi ndi cat os
igual que las empresas beneficiarias, son los grandes ganadores del contrato sindical,
mientras que los grandes perdedores son los trabajadores afiliados y participes que ven
afectados sus derechos laborales individualgdectivos mediante contratos, que segun la

Corte Suprema de Justicia, son de naturaleza civil y estan distantes de lo que la OIT ha
denominado trabajo decente.

Asi las cosas, se percibe el contrato sindical como una estrategia que ha permitido la
desnatualizacion de los sindicatos y su activismo se ha vuelto una simple bolsa de empleo
generador de ganancia propia a través de la intermediacion de personal. Por estas razones, no
solo es criticable el uso que se esta haciendo del contrato sindical en @glomparte de

muchos empleadores, sino el papel nefasto que estan cumpliendo muchos sindicatos al
prestarse para ayudar a gestionar la empresa, a través de esta figura, en detrimento de los
derechos laborales de los trabajadores que dicen representar.

II. Algunas alternativas de solucion a manera de conclusion

El gobierno actual incorporé dentro de su proyecto de reforma laboral y para alcanzar el
cumplimiento de obligaciones internacionales en materia de derecho de asociacion sindical,
la eliminacionde la figura del contrato sindical con el propdsito de garantizar los derechos
laborales de los trabajadores. Sin embargo, la Reforma Laboral aprobada mediante la ley
2466 de 2025 (junio 25) no contiene la eliminacion del contrato sindical, esto ddblalwyal
realizado en el Congreso de la Republica por empresarios y organizaciones interesadas en
que dicha institucion se mantenga para continuar con la tercerizacion laboral ilegal en
Colombia, en detrimento de los derechos de los trabajadores y en didemgareses
particulares.
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Ante esta situaciones, Senadores y Representantes a la Camara del Pacto Histérico han
presentado en este mes de septiembre de 2025 un proyecto de ley para prohibir la figura del
contrato sindical, por considerar que mantenerlaeckrordenamiento juridico resulta
violatorio de la libertad sindical, el derecho de negociacion colectiva, desconoce derechos
laborales de los trabajadores e impulsa la tercerizacion laboral ilegal.

Asimismo, la Senadora de la Republica de la Alianza Bociependiente, Berenice Bedoya
Pérez, presentd en el pasado mes de agosto de 2025, otro proyecto de ley para prohibir la
contratacion de personal que desarrolle actividades misionales en el sector salud, mediante
el contrato sindical.

Y desde la academieritica y comprometida con la clase trabajadora, consideramos que
mientras esta institucion continde en el ordenamiento juridico laboral, es posible adelantar
las siguientes acciones juridicas:

-Accién de nulidad por inconstitucionalidad de algunos apaltda Ley 1429 de 2010 y el
Decreto 36 de 2016 por gque resultan contrarios al articulo 39 de la Constitucion Politica que
confiere el derecho a los trabajadores y empleadores de constituir sindicatos sin intervencién
del Estado y a los convenios 87, 9854 de OIT.

-Procesos ordinarios para demostrar ante juez laboral la existencia del principio de la
primacia de la realidad sobre las formas, el contrato realidad y la intermediacién laboral ilegal
realizada mediante el contrato sindical con la coadyuiwalet sindicato y la empresa

-Queja ante la OIT respecto al incumplimiento por parte del Estado Colombiano de los
convenios de OIT que protegen el principio de libertad sindical.

-Peticion ante la Comisién Interamericana de Derechos Humanos (CIDHyugapaoteja

la libertad sindical y la negociacion colectiva en Colombia, ya que el Estado colombiano al
hacer uso del contrato sindical para contratar personal de la salud en el sector publico y al
mantener una institucion juridica que erosionan dereahudamentales, es responsable
internacionalmente de dichas vulneraciones.

Finalmente, es importante sefialar el relevante papel del poder judicial colombiano que en
sentencias recientes como por ejemplo, la SL3086 de 2021 de la Corte Suprema de Justicia

dijo expresamentey u e A e | contrato sindical no puede ¢
cooperativas de trabajo asociado, ejerciendo
o el Consejo de Estado que en la sentencia 00485 de 2017 dijo que kdesregtatales no

pueden desviar la figura del contrato sindigara reemplazar plantas permanentes de

personal en entidades estatales, para lo cual definio la tercerizacion laboral ilegal y establecié
criterios clave, sefialando que, el contrato sindical puede utilizarse para actividades
misionales ni para afectar derechos constitucionales, legales y prestacionales. En el mismo
sentido se ha pronunciado la Organizacion Internacional del Trabajo al poner la mira en la
tercerizacion laboral de Colombyaal afirmar que esta forma de contratacion esta lejos de
promover un trabajo decente en Colombia, como deberia ser: un trabajo estable, con salario
digno, acceso pleno a la seguridad social y garantias reales para participar en el dialogo
social.
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Trabajo no clasico y nuevos sujetos del mundo del trabajo en el gobierno del
cambio

Hiller Alberto Hernandez Mufio#!

Resumen

Este articulo examina la nocion de trabajo no clésico y el surgimiento de nuevos sujetos del
trabajo en el contexto global y colombiano. Partiendo de la consolidacion del concepto en la
sociologia del tabajo, se analiza el caso de Colombia, con énfasis en las politicas del
Gobierno del Cambio (2022026), incluyendo el Plan Nacional de Desarrollo, la Politica
Publica de Trabajo Digno y Decente, la Reforma Laboral (Ley 2466 de 2025) y la Politica
Nacionalde Cuidado (CONPES 4143 de 2025) entre otras iniciativas que se proponen como
medidas estructurales orientadas a universalizar derechos laborales, formalizar a la economia
popular y garantizar condiciones dignas a trabajadores de plataformas, cuidadores,
migrantes, mujeres rurales y otros sectores invisibilizados. Finalmente, se plantea la
necesidad de expedir un Estatuto del Trabajo en cumplimiento del articulo 53 de la
Constitucion Politica, que incluya explicitamente a los trabajos no clasicos y welasn
sujetos del mundo laboral.

I. Marco conceptual: del trabajo clasico al trabajo no clasico
[.1. Introduccion

El concepto de trabajo no clasico ha surgido como categoria clave en la sociologia del trabajo

para comprender las transformaciones contemgasa de la relacion laboral. Frente al

model o fAicl 8sicoo del empl eo a8 haseadelidaaedhm, est a
laboral del siglo XX , hoy predomina una diversidad de formas laborales que se
caracterizan por la fragmentacion contractualinseguridad, la derivacion del control al

cliente o incluso al mismo trabajador y la debilidad en el acceso a la proteccion social. Este
transito hacia modalidades heterogéneas plantea retos normativos, politicos y sociales en

todo el mundo, y en partitar en América Latina, donde la informalidad estructural se

combina con nuevas dindmicas derivadas de la digitalizacién y la economia popular.

En Colombia, este debate adquiere una dimensién estratégica con el Plan Nacional de
Desarrollo20222 026 ( PND)mbfi@, potencia mundial de | a
digno y decente en el centro de la agenda de transformacion social. EI PND reconoce la
necesidad de atender tanto a los trabajadores asalariados tradicionales como a los multiples
nuevos sujetofaborales, entre ellos los vinculados a plataformas digitales, la economia
popular, el cuidado, el campo y la migracién. Este primer apartado del articulo, propone
ampliar el marco conceptual del trabajo no clasico y mostrar como el PND recoge sus
implicadones en el disefio de politicas publicas.

1 Trabajador social y profesional en planeacién, monitoreo y evaluacion de la Escuela Nagitboall Si
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1.2. El trabajo clasico y su crisis

El trabajo clasico se asocia a la consolidacion del modelo fotdigteesiano de mediados

del siglo XX: contrato indefinido, jornada completa, sindicalizacion y acceso a seguridad

social. Castel (2009) lo denomt fzona de integraci-n soci al
aseguraba no solo ingresos, sino también pertenencia y ciudadania laboral.

La crisis de este modelo se profundizé con la globalizacion, la flexibilizacion productiva y
las reformas neoliberales, que attujeron nuevas modalidades contractuales, desregulacion

y terciarizaciéon. En América Latina, estas transformaciones se tradujeron en altas tasas de
informalidad, contratos temporales y expansion del trabajo independiente de subsistencia
(Tokman, 2004; Dé& Garza, 2010).

Entre 2015 y 2019 0 asadriadoi establey a jtimmpoccbngpketo ¢ o 0
protegid® ya mostraba fisuras en Colombia. Aunque la economia crecia con altibajos, la
informalidad se mantuvo estructuralmente alta y el empleo temparabgderreno. Esto
significé que una porcién relevante de la fuerza laboral quedara por fuera de la seguridad
social y de la negociacion colectiva. En términos de politica publica, el modelo de relaciones
laborales seguia organizado alrededor del empf@ooti mientras el mercado real se
desplazaba hacia arreglos més flexibles, subcontratados o por cuenta propia, especialmente
en comercio y servicios urbanos.

La década cambi6 de signo con la pandemia. En 2020, el choque sanitario y el confinamiento
preciptaron una destruccion subita de empleo asalariado y una reconversion de millones de
ocupaciones hacia formas fAino cl|l 8sicasbo: trab
por horas y labores mediadas por plataformas. La tasa de desempleo alcanzés maximo
histéricos por esos meses Y el tejido productivo recurrié a esquemas de emergencia (trabajo

en casa, teletrabajo, suspensiones), acelerando una transicibn que venia latente. La
intensificacion de tareas de cuidado en los hogares recayé principalméasenaujeres,

afectando su participacion y calidad del empleo, como documentaron el DANE y ONU

Mujeres durante el afio 2020.

Es i mportante remarcar que | a informalidad n.
como el piso del mercado laboral. A rfivecional, el DANE reporta 55,0% de ocupaciéon

informal en el trimestre mayqulio de 2025 (55,9% un afio antésun nivel que, pese a la
recuperacion postpandemia, evidencia la persistencia de empleos con baja proteccion social

y débil estabilidad. Estudsarecientes del Banco de la Republica indican que la informalidad

2023 fue 56% a nivel nacional (43% en cabeceras), confirmando que el problema es
estructural y no coyuntural.

En paralelo, se masificaron modalidades remotas. MiInTIC registr0 mas de 209.000
teletrabajadores en 2020, con Bogota concentrando la mayor parte (157.417) y un fuerte
proceso de adopci-n empresari al de este tipo
resefia que, en 2020, 4 de cada 10 empresas implementaron alguna modatalaajale t
remoto (teletrabajo o Atrabajo en casao), I
organizaciones ante las restricciones sanitarias y un salto tecnoldgico que, en condiciones de

poca regulacion inicial, ha dejado zonas grises sobre jornadepnixion, costos de
conectividad e incluso ejercicio de los derechos humanos y laborales.
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El crecimiento del trabajo en plataformas (reparto, movilidad, microtareas) fue otra valvula

de escape. Informes de OIT y Fairwork subrayan que, tras la GO%/IB mercado de

plataformas ampli6 su peso, pero con brechas de proteccion (clasificacibon como

Ai ndependi ent es o0, riesgos a cargo del trabaj
discusién normativa se movid entre la contractualidad civil y la labaral,pcopuestas

parciales centradas en quién paga seguridad social, sin resolver del todo la subordinacion
algoritmica y el acceso efectivo a derechos.

La recuperacion postpandemia redujo el desempleo, pero no revirtio la precariedad. Para julio

de 2025, ldasa de desempleo nacional fue 8,8% (DANE), consistente con una mejora frente

a 2024, no obstante, la composicion del empleo siguidé sesgada a ocupaciones con menor
productividad y alta rotacién, con marcadas heterogeneidades territoriales (por ejemplo, en

2024 Choc6, Caqueta y Norte de Santander tenian las mayores tasas de desocupacion),
derivando en m§ s Aempl eoo per o con cal i dac
informalidad. (DANE, Reuters 2025)

Dos 8mbitos revel ar on tlalkajoilasiaor ehcuidadauylelttrabajo d e | a
doméstico. El cierre de escuelas y el cuidado de enfermos incrementaron la carga no
remunerada en los hogares, afectando la insercién y continuidad laboral de las mujeres.
Estudios derivados de la GEIH muestran asigt recuperaciones desiguales del empleo
femenino en el sector de cuidados remunerados entre 2020 y 2021, y un rezago en la
formalizacién. Esto puso en la agenda la necesidad de politicas de cuidado, que luego
cristalizarian en 2025 con la politica na@brespecifica, pero que durante la pandemia

operaron sin una red de proteccion suficiente.

En sintesis, 2012025 dejo tres huella@) el empleo clasico perdio centralidad relatifi@;

|l os trabajos no cl 8sicos se aedxopraon dder omi syi ss,
mayoritariamente en condiciones precaria@ii)yla politica publica avanzé hacia reconocer

nuevos sujetos (teletrabajo, plataformas, cuidado, economia popular), sin que ello resuelva

por si mismo la informalidad persistente. Lauexién del desempleo tras la pandemia no es

suficiente si no esta acompafiado de la universalizacion de la proteccion social, la
formalizacién inclusiva y la gobernanza del trabajo digital (transparencia algoritmica,
desconexion, tiempos, riesgos). De lmdor ar i o, |l a econom2a seguir
costa de derechos insuficientes.

I.3. El concepto de trabajo no clasico

El concepto de trabajo no clasico surge en América Latina como una herramienta analitica

para dar cuenta de la creciente diversidatbduaas de insercién laboral que se apartan del

modelo normativo del empleo asalariado, estable, de tiempo completo y con cobertura plena

de seguridad social. Enrique de la Garza Toledo (2011, 2013) lo propuso como una categoria

que supera las visiones mdivas de informalidad o atipicidad, al mostrar que no se trata

Yani camente de un Ad®f i cito frente al trabajo
propias de reproduccion economica y social. Esta categoria, por tanto, no solo describe una
ausecia de derechos, sino que problematiza el modo en que se organiza el trabajo en
contextos de globalizacién, terciarizacion y flexibilizacion.
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El trabajo no clasico incluye modalidades como el empleo temporal, el trabajo a tiempo

parcial, el autoempleo depdiente, las pasantias y practicas que funcionan como trabajo
encubierto, el trabajo doméstico y de cuidado no remunerado, asi como las ocupaciones en

la economia popular y el trabajo en plataformas digitales. A diferencia de la categoria de
Ainforomalguweedsuel e usarse en t®r minos estad?2.
se sitha en una perspectiva critica que visibiliza las nuevas formas de subordinacion y
fragmentacion laboral. Aqui lo relevante no es solo la falta de contrato formal ssieleas

relaciones de poder que median la relacion capdbhjo, como sucede con los algoritmos

en el caso de las plataformas.

Autores como Robert Castel (2009) , a l habl ar
Guy Standing (2011), al conceptualr alprecariadocomo nueva clase social, coinciden en

mostrar que el trabajo tipico dejé de ser la referencia universal. Ricardo Antunes (2018)
agrega que asistimos a una fAmetamorfosis de
formas hibridas y tralj@s altamente precarizados. La nocién de De la Garza articula estas
perspectivas al situarlas en el contexto latinoamericano, caracterizado por una
heterogeneidad estructural que produce empleo asalariado protegido, junto a empleo
precario, informal y pocuenta propia, dentro del mismo tejido econémico.

Desde una mirada regional, el trabajo no clasico responde a las dinamicas de ajuste
estructural y neoliberalizacion implementadas desde los afios ochenta, que promovieron la
flexibilizacion laboral y la desmntralizacion productiva. En Colombia, estas tendencias se
expresaron en la proliferacion de contratos por prestacion de servicios, la tercerizacion a
través de cooperativas de trabajo asociado (posteriormente reguladas), y mas recientemente
en la expansidde plataformas digitales que reconfiguran la subordinacion laboral. En todos
estos casos, el trabajador se encuentra en un escenario ambiguo: con responsabilidades
similares a un asalariado clasico, pero sin los derechos ni las garantias asociados a esa
condicion.

En sintesis, el concepto de trabajo no clasico no es Gnicamente una categoria descriptiva, sino
también critica y politica. Permite mostrar como las formas emergentes de trabajo ponen en
tension el marco juridietaboral construido bajo el modeklasico, y cémo los Estados
enfrentan el desafio de reconocer y proteger a los nuevos sujetos laborales que surgen en
estas dinamicas. De este modo, el trabajo no clasico constituye un llamado a repensar el
derecho laboral y las politicas de proteccidoia en clave de universalidad, equidad y
adaptacion a las transformaciones contemporaneas del mundo del trabajo.

1.4. Nuevos sujetos del mundo del trabajo

El transito del trabajo clasico hacia formas no clasicas no solo implica cambios en los
contratos en las modalidades de ocupacion, sino también la emergencia de nuevos sujetos
laborales que histéricamente no habian sido reconocidos plenamente en el marco juridico y
en las politicas publicas. Estos sujetos representan sectores que, pese a sostareade m
fundamental la economia y la vida social, han permanecido en la periferia de la proteccion
laboral. Su visibilizacion es el resultado de procesos sociales, sindicales y académicos que
han buscado ampliar la definicion de trabajador mas alla detiadalandustrial.

113



Uno de los grupos mas evidentes son los trabajadores de plataformas digitales, cuya
expansion en Colombia se intensificé a partir de 2015 y se consolido con la pandemia de
2020. Repartidores, conductores de aplicaciones y freelancetatafonmas digitales se
enfrentan a una relacion laboral mediada por algoritmos, en la que aparecen elementos de
subordinacion y control sin que exista un contrato laboral formal. Este fendmeno ha generado
debates sobre la necesidad de reconocerlos caiaaddores con derechos, garantizando
seguridad social, libertad sindical y condiciones justas de remuneracion, mas alla de la figura
de Aindependientesod que suele asigns8rsel es.

Otro sujeto emergente son los cuidadores y cuidadoras, tanto remuneradosiccomo
remunerados. En Colombia, el trabajo de cuidado recae de manera desproporcionada en las
mujeres, especialmente en contextos rurales y de bajos ingresos. Durante la pandemia, la
carga de cuidado se multiplicé, visibilizando su caracter esencial; laestgpoolitica
reciente ha sido la creacion del Sistema Nacional de Cuidado (CONPES 4143 de 2025), que
reconoce esta actividad como trabajo y plantea rutas para su remuneracion y redistribucion.
Sin embargo, la mayoria de quienes ejercen labores de cusdaden en condiciones
precarias, con alta informalidad y sin mecanismos de proteccion social efectivos.

También se ubican entre los nuevos sujetos del trabajo las mujeres rurales y campesinas,
quienes desempefian un papel crucial en la produccion de agnerdgn la economia
comunitaria, pero que enfrentan dobles barreras: por un lado, la invisibilizacién de su trabajo
en la unidad productiva familiar, y por otro, la precariedad de los contratos cuando acceden
a empleos agricolas. La agenda del PND 2R@2 incluye medidas especificas de inclusiéon
productiva y asociatividad para este grupo, aunque aun falta avanzar en mecanismos que
garanticen igualdad de acceso a seguridad social y propiedad de la tierra.

Los migrantes y comunidades étnicas se ubican &mdn esta categoria. En Colombia, la
llegada masiva de migrantes venezolanos desde 2015 puso en evidencia que buena parte de
ellos ingresaron al mercado laboral en la informalidad, ocupando trabajos de baja
remuneracion y sin proteccion social. De igueaihfa, las comunidades afrodescendientes e
indigenas enfrentan condiciones de desigualdad persistente en el acceso al empleo digno, con
mayores tasas de informalidad y barreras de discriminacién estructural. Reconocerlos como
sujetos plenos del trabajo ingd atender tanto su vulnerabilidad como sus formas propias

de organizacion laboral y comunitaria.

Finalmente, es necesario mencionar a los trabajadores independientes, freelancers y
teletrabajadores, quienes encarnan formas hibridas de empleo que cosmuibdmamia y
dependencia. En Colombia, el contrato por prestacion de servicios se convirtié en una figura
extendida en el sector publico y privado, generando una masa de trabajadores que cumplen
funciones permanentes, pero sin estabilidad ni prestacihasge del teletrabajo durante

la pandemia mostré la capacidad de este sector para sostener actividades productivas, pero
también sus riesgos: aislamiento, sobrecarga y ausencia de regulacion clara en temas como
jornada laboral, desconexion y coberturadstos.

En sintesis, los nuevos sujetos del trabajo en Colombia reflejan la diversificacion del mundo
laboral en la Ultima década. Desde las plataformas digitales hasta la economia del cuidado,
pasando por las mujeres rurales, los migrantes y los indepég] todos ellos cuestionan

el marco laboral construido en torno al empleo clasico y exigen una redefinicién de la politica
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publica. Su inclusion en el debate no solo es un acto de justicia social, sino una condicién
necesaria para que el trabajo digndecente se convierta en un derecho universal, en linea

con el mandato constitucional del articulo 53 y con las metas del Plan Nacional de Desarrollo
ACol ombia, potencia mundial de | a vidabo. El

Il . 5. El PND ACal oommida al padeeh@a vidao y el tra

El Plan Nacional de Desarrollo 202026 (Ley 2294 de 2023), denomina@olombia,
potencia mundial de la vidaonstituye el documento programatico mas ambicioso de los
dltimos afios en torno al reconocimierde la diversidad del trabajo en Colombia. Por
primera vez, un PND no limita la nocién de trabajo al empleo asalariado formal, sino que
incorpora la pluralidad de sujetos y modalidades laborales que histéricamente han
permanecido en los margenes de latinsibnalidad. Esta apertura conceptual responde al
mandato de la Constitucion de 1991, particularmente al articulo 53, que ordena expedir un
Estatuto del Trabajo bajo principios de universalidad, dignidad y primacia de la realidad
sobre las formas.

Desde & perspectiva académica, esta incorporacion se explica por la creciente visibilidad del
trabajo no clasico en la tltima década. De la Garza Toledo (2011, 2013) sostiene que la mayor
parte de la poblacién trabajadora en América Latina se desempefia endoenmtampen

con el patron del empleo protegido, mientras Standing (2011) advierte sobre la consolidacion
del precariadocomo nueva clase social. En el caso colombiano, la informalidad estructural,
que en 2025 aun ronda el 55 % del total nacional (DANE5R@dnstituye la evidencia
empirica mas clara de que el empleo tipico dejé de ser hegemonico. El PND reconoce esta
realidad y la convierte en objeto central de politica publica.

Uno de los avances mas significativos del PND lo constituye su apuestdgpordbzacion

de la economia popular. En lugar de seguir tratdndola como sinénimo de atraso o ilegalidad,

se la reconoce como un sector dinamico, conformado por vendedores ambulantes,
recicladores, pequefios talleres y micronegocios familiares. La estratelylye acceso

preferencial a compras publicas, lineas de microcrédito con tasas diferenciadas, procesos de
capacitacion y acompafiamiento empresarial, y simplificacion tributaria. Este cambio de
enfoque se alinea con | o ogmiento dédalhéteragendicad 1 7) d
estructural o en Am®rica Latina, y busca que
limbo juridico para convertirse en sujetos plenos de derechos.

El segundo componente clave es el relacionado con el trabajo de cgigatistoricamente

ha sido invisibilizado y feminizado. Segun datos del DANE y ONU Mujeres, en 2024 las
mujeres en Colombia dedicaban en promedio mas del doble de horas que los hombres a
labores no remuneradas de cuidado, lo que impactaba negativamsatpagticipacion en

el mercado laboral. El PND propone la creacion del Sistema Nacional de Cuidado, plasmado
en el CONPES 4143 de 2025, con el objetivo de redistribuir esta carga entre el Estado, el
mercado, las familias y los hombres, ademas de protdziany remunerar el cuidado
remunerado. De esta forma, se avanza en el reconocimiento de un sector histéricamente
invisibilizado como verdadero trabajo, en condiciones de dignidad y con acceso progresivo
a derechos laborales y seguridad social.
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El plan ambién aborda la transformacion digital del trabajo. El auge del teletrabajo, el trabajo
en casa Y las plataformas digitales, acelerado por la pandemia, expuso vacios normativos en
materia de derechos. El PND establece lineamientos para garantizar gueabsijadores

tengan acceso a la seguridad social, mecanismos de desconexién digital y responsabilidad
empresarial frente a riesgos laborales y costos de produccion. En este punto, el PND dialoga
con debates internacionales: la OIT (2016) sobre emplgioati los informes de Fairwork

(2022) que evidencian la precarizacién en plataformas digitales. La estrategia colombiana
intenta resolver el dilema entre flexibilidad y derechos, reconociendo que la subordinacion
algoritmica no puede quedar fuera del dieoelaboral.

Un cuarto ambito fundamental es la inclusion diferencial. EI PND establece acciones
especificas para mujeres, jévenes, personas migrantes, comunidades étnicas y trabajadores
rurales, que enfrentan tasas mas altas de informalidad y precafgeiaglos incluyen:

incentivos a la contratacion juvenil y femenina, programas de asociatividad campesina y
compras publicas a mujeres rurales, y la inclusion de migrantes regulares en programas de
empleabilidad. Esta perspectiva interseccional reflejarémcupacion por lo que Castel
(2009) |l l ama | as fAzonas de vulnerabilidado
precariedad y la exclusion se entrecruzan con factores de género, etnia y territorialidad.

[.5.1. Retos de implementacion del PND

A pesarde los avances normativos y programaticos, la implementaciéon del PND ha
enfrentado, durante estos tres afios, multiples desafios que condicionan su éxito:

a. Capacidad institucional y presupuestal: la formalizacion de la economia popular y la
creacion del Sisima Nacional de Cuidado requerian una inversion publica sostenida y una
arquitectura institucional robusta que hoy aun es incipiente.

b. Articulacién territorial: buena parte de los sujetos laborales emergentes se concentran
en el ambito rural y en ciudadegdrmedias, donde la capacidad administrativa es débil. Ello
incrementa el riesgo de que las politicas se queden en el papel sin llegar a los territorios mas
afectados.

C. Resistencias empresariales y politicas: la regulacion de plataformas digitales, la
amplacion de derechos en el teletrabajo y la formalizacion de la economia popular ha
enfrentado una recalcitrante oposicion de sectores que consideran que estos cambios afectan
la flexibilidad productiva y los costos laborales.

d. Intereses en mantener la préedad: diversos actores econdmicos y organizacionales
han construido modelos de negocio sobre la base de la subcontratacion, la informalidad y el
traslado de riesgos al trabajador. Para estos sectores, la permanencia de la precariedad resulta
funcional a & reduccién de costos y a la maximizacién de beneficios. EI PND, al intentar
revertir estas dinamicas, ha hecho frente al reto de equilibrar la proteccion laboral con la
sostenibilidad empresarial y la competitividad.

e. Persistencia de la informalidad estwral: aunque el PND apunté a reducir la
informalidad, esta estd ligada a problemas de productividad, estructura empresarial y
desigualdad territorial que no son posibles de resolver a corto plazo.

f. Sostenibilidad y continuidad: El éxito de la implementaaiél PND ha dependido

de la consolidacion de las medidas a corto y mediano plazo, lo que no so6lo no ha sido facil
(por los retos ya mencionados) sino que, en algunos sectores no se evidencian avances.
Ahora, al finalizar el periodo del presidente Pete,cerre peligro de que las medidas
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adoptadas sean revertidas por cambios de orientacion politica, en caso de asumir el poder una
linea de gobierno diferente a la actual o bajo el argumento de falta de recursos.

[l. Hacia una politica estructural de inclusén

El Gobierno del Cambio ha asumido como prioridad la construccién de un marco de inclusion
laboral estructural que trascienda la vision limitada del empleo asalariado clasico. Esta
apuesta se ha expresado en diferentes instrumentos normativos, prograoidgas

publicas que, en su conjunto, buscan ampliar los margenes de proteccion a quienes
tradicionalmente han estado en condiciones de precariedad. La relevancia de estas medidas
se explica en un contexto donde, en 2025, 55 % de los ocupados reanivell y méas del

80 % de los trabajadores rurales se mantienen en la informalidad (DANE, 2025). Estos datos
evidencian que el reconocimiento y la proteccién de los nuevos sujetos del trabajo no es un
asunto marginal, sino central en la politica labooatemporanea.

Uno de los pilares de este esfuerzo es la Politica Publica de Trabajo Digno y Decente (Decreto
1527 de 2024), que define estrategias para formalizar sectores como el trabajo doméstico, el
trabajo independiente y los servicios tercerizadoguseifras del Ministerio de Trabajo,

para 2024 en Colombia habia mas de 680.000 trabajadoras domésticas, de las cuales cerca
del 90 % permanecia en condiciones de informalidad. La politica reconoce este rezago y
plantea la necesidad de fortalecer la imsp®, garantizar afiliacion a seguridad social y
promover la organizacion sindical en estos sectores.

La Reforma Laboral de 2025 (Ley 2466) constituye otro avance central. Entre sus aportes
destaca la regulacion de las plataformas digitales, que en 2p&3dan en Colombia a mas

de 120.000 repartidores y conductores (datos de Fairwork y OIT, 2023). La reforma obliga a
estas empresas a afiliar a los trabajadores al sistema de seguridad social, reconociendo la
existencia de subordinacion algoritmica. Tagnbintroduce limites a la contratacion por
prestacion de servicios, que segun la Funcién Publica en 2022 alcanzaba a mas de 1,2
millones de personas en el sector publico, muchas de ellas en funciones permanentes sin
estabilidad ni prestaciones.

En paralelp el Sistema Nacional de Cuidado (CONPES 4143 de 2025) constituye un paso
histérico en la inclusion de las cuidadoras como trabajadoras. Segun el DANE (2021), las
mujeres dedicaban en promedio 7 horas y 46 minutos diarios al cuidado no remunerado,
frente a3 horas y 6 minutos de los hombres. Estas cifras revelan la sobrecarga femenina y
sus impactos en la participacion laboral. E| CONPES plantea estrategias para redistribuir y
profesionalizar el cuidado, con la meta de incorporar a cerca de 2 millonedattocas al
sistema de proteccion social en la proxima década.

El ambito rural también ha sido objeto de medidas de inclusion. EI PND y la politica de
desarrollo campesino han establecido programas de compras publicas a asociaciones de
mujeres rurales y eounidades étnicas, lo que permite integrar a productores familiares a
circuitos de mercado formal. En 2023, las tasas de informalidad en el campo superaban el
83% (DANE, GEIH), lo que hace de esta estrategia un paso clave para avanzar en equidad
territorid. Aunque los impactos aun son incipientes, la inclusién de la economia campesina
en la planificacion estatal representa un giro de fondo en la concepcion del trabajo rural.
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Ademés de las politicas estrictamente laborales, el Gobierno del Cambio ha dmpulsa
reformas estructurales al sistema de proteccion social que complementan la inclusion de los
nuevos sujetos del trabajo. La nueva Ley de Pensiones (Ley 2381 de 2024) establecio un
sistema de pilares (contributivo, semicontributivo y solidario), orienwmdampliar la
cobertura hacia trabajadores informales, independientes y de bajos ingresos. Segun cifras del
Ministerio de Hacienda, mas del 62 % de los adultos mayores en Colombia no accedia a una
pension antes de la reforma, y la mayoria pertenecia eoteomia popular o al trabajo
informal. Con el pilar solidario, se busca ofrecer una renta basica a quienes nunca lograron
cotizar de manera suficiente, ampliando la nocidn de proteccion mas alla del empleo tipico.

De forma paralela, la iniciativa de Refara la Salud presentada en 2@238unque aun en

debate legislati® busca garantizar un acceso mas universal y equitativo al sistema,
reduciendo la dependencia de la afiliacion laboral formal. Se plantea fortalecer la atenciéon
primaria, integrar a la pobl&mn rural y migrante, y disminuir las barreras que enfrentan
trabajadores precarios sin empleador definido. En este sentido, la propuesta se alinea con una
concepcion integral de inclusion: la salud como derecho humano y no como privilegio
vinculado al cotrato laboral, con lo cual se amplia la cobertura de proteccion a todos los
sujetos del mundo del trabajo.

Finalmente, la politica de regularizacion migratoria mediante el Permiso por Proteccion
Temporal (PPT) ha permitido que mas de 2,5 millones de @ersoigrantes venezolanas
tengan la posibilidad de acceder a empleo formal y a servicios sociales (Migracion Colombia,
2024). Esto constituye uno de los procesos de integracion laboral mas amplios de la regién y
refleja la intencion del gobierno de ampliar nocién de sujeto laboral més alla de la
ciudadania nacional, respondiendo a un fendmeno estructural del mercado de trabajo
contemporaneo.

El siguiente cuadro presenta un resumen de estos avances.

Politica /
Instrumento

Sujetos laborales
beneficiados

Evidencias y datos

Alcance de la medida

Politica Publica
de Trabajo Digno
y Decente
(Decreto
1527/2024)

Trabajadoras
domésticas,
independientes,
tercerizados

680.000 trabajadoras
domésticas (90 %
informales en 2024,
MinTrabajo)

Lineamientos de
formalizacion
inspeccion y
proteccion.

Reforma Laboral
(Ley 2466/2025)

Trabajadores de
plataformas,
contratistas por
servicios,
teletrabajadores

120.000 repartidores |
conductores en 2023
(Fairwork/OIT); 1,2
millones de
contratistas en sector
publico (Funcién
Publicg 2022)

Afiliacion obligatoria a
seguridad social, limite
a contratos precarios,
garantias de
negociacién colectiva.

Sistema Nacional
de Cuidado
(CONPES
4143/2025)

Cuidadores/as
remunerados y ng
remunerados

7h46m de cuidado
diario para mujeres vs
3h06mhombres
(DANE, 2021); 2

Redistribucioén del
cuidado,
profesionalizacion,
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millones de cuidadora
potencialmente
incluidas

integracion a segurida
social.

PND 2027 2026

Economia populal
mujeres rurales,

55 % de ocupados
informales (DANE,
2025); >83 %

Compras publicas,
acceso a crédito,
fortalecimiento de

migratoria (PPT)

venezolanos

(Migracion Colombia,
2024)

(Ley 2294/2023) g?rz?ctgr;ldades informalidad rural asociatividad
(DANE, 2023) campesina.
2,5 millones de Acceso a empleo
Regularizacién | Migrantes personas regularizadd formal y seguridad

social, integracion
laboral.

Sistema de pilasg

Trabajadores 62 % de adultos oo
. . : .. | contributivo,
Ley de Pensiones|informales, Mayores sin pension | . .o vp o
(Ley 2381/2024) |independientes, |antes de la reforma L y
. ) . solidario para ampliar
economia popular (MinHacienda, 2023)
cobertura.
Independientes, . Busca garantizar salug
. Altos niveles de . .
Reforma a la rurales, migrantes universal, fortaleciendg
i .| subcobertura en zona i S
Salud (proyecto |trabajadores sin , atencion primaria e
rurales; barreras de |. .
de 2023) empleador . ) integracion de
M acceso en infonalidad : .
definido poblaciones excluidas.

I1l. Conclusiones

El andlisis de las politicas laborales del Gobierno del Cambio permite afirmar que en
Colombia se ha dado un paso trasesnal hacia el reconocimiento de los trabajos no
clasicos y de los nuevos sujetos laborales. La inclusiéon de la economia popular en el PND,
la creacién del Sistema Nacional de Cuidado, la regulacion de las plataformas digitales en la
Reforma Laboral, la Ritica Publica de Trabajo Digno y Decente, y los avances en
migracién, salud y pensiones configuran un nuevo marco de referencia que rompe con
décadas de exclusion. Por primera vez, el Estado asume que la mayoria de trabajadores
colombianos no se encuentran el modelo clasico asalariado, y que, aun asi, merecen
garantias plenas de dignidad, formalidad y proteccién social.

Sin embargo, los avances alcanzados no deben ocultar los retos estructurales que persisten.
El principal de ellos es la persistencidaleformalidad estructural, que todavia afecta a mas

de la mitad de la poblacion ocupada y que se reproduce en sectores rurales, urbanos populares
y digitales. También permanecen las asimetrias de género en el trabajo de cuidado y la baja
cobertura efedcta de la seguridad social en salud y pensiones. En este contexto, si bien el
Gobierno ha sentado bases significativas, la tarea de convertir estas politicas en cambios
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sostenibles depende de una implementacion sélida, con recursos, articulacion ltgrritoria
mecanismos de seguimiento.

Un reto adicional es la confrontacion con los intereses que se benefician de la precariedad.
Modelos empresariales sustentados en la subcontratacion, la tercerizacion vy la flexibilidad
sin responsabilidad social han consdlidadindmicas que chocan con los principios de
trabajo decente. Superar esta tension requiere de diadlogo social tripartito efectivo y de
instituciones fuertes capaces de hacer cumplir la ley. El fortalecimiento de la inspeccion
laboral y la articulacion cosindicatos y organizaciones sociales resultan indispensables para
contrarrestar estas resistencias.

Otro desafio es la continuidad de las politicas. La experiencia histérica en Colombia muestra
que las reformas laborales y sociales suelen fragmentaeseirse con los cambios de
gobierno. Por ello, se hace imprescindible avanzar en el desarrollo de un Estatuto del Trabajo,
como lo ordena el articulo 53 de la Constitucion. Este instrumento debe garantizar que los
avances logrados en el reconocimiento lo nuevos sujetos laborales no dependan
Unicamente de la voluntad politica coyuntural, sino que se consoliden en un marco normativo
estable, universal y obligatorio. El Estatuto permitiria integrar en un solo cuerpo legal el
derecho al trabajo digno paaaalariados, informales, independientes, cuidadores, migrantes

y trabajadores digitales, con un enfoque de equidad e interseccionalidad.

En este sentido, los logros del actual gobierno constituyen una oportunidad histérica para
sentar las bases de eseatfib. La experiencia acumulada en politicas de formalizacion,
seguridad social y regulacién de nuevas formas de trabajo puede convertirse en insumo
técnico para un proyecto que responda de manera integral a la diversidad del mundo laboral.
No hacerlo sigificaria dejar en riesgo lo alcanzado, limitando su impacto a un ciclo de
gobierno y no a una transformacioén estructural del pais.

De cara al ultimo afio de gestion, el reto central no radica tanto en nuevas reformas
legislativa®d dadas las dificultades debernabilidad en el Congrésg sino en la ejecucion

eficaz de lo ya aprobado. Mas que anunciar iniciativas, el énfasis deberia situarse en
consolidar resultados visibles, medibles y socialmente reconocibles en materia de
formalizacién, proteccidén socialampliacion de derechos. Lograr que las politicas salgan
del papel y tengan impacto en la vida cotidiana de los trabajadores y trabajadoras es,
probablemente, la mayor oportunidad para cerrar con coherencia el ciclo gubernamental.

En este marco, resultategégico impulsar experiencias piloto en territorios clave que
permitan mostrar avances concretos. Ensayar mecanismos de formalizacion simplificada,
ventanillas Unicas de registro, compras publicas inclusivas y hodos de cuidado comunitario.
Mas alla de sescala inicial, lo fundamental seria que estas experiencias se acompairien de
evaluaciones externas, de modo que puedan proyectarse como modelos replicables a nivel
nacional.
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Otra linea prioritaria podria consistir en promover acuerdos con actores prieados,
particular con las plataformas digitales, para avanzar en esquemas de afiliacion simplificada
a seguridad social y la implementacion de seguros basicos de riesgo. Aunque no se logre una
regulacion legislativa de gran calado, la construccion de corssensimrno a minimos de
proteccion podria generar resultados inmediatos y visibles. Herramientas de transparencia,
como comparadores publicos de cumplimiento, contribuirian a reforzar la rendicion de
cuentas y a reconocer buenas préacticas.

El fortalecimieno de la inspeccién laboral focalizada constituye otro elemento de relevancia.

En lugar de dispersar esfuerzos, la politica podria priorizar sectores de alta rotacion y riesgo

0 como la tercerizacion, el trabajo doméstico o las labores de r@pactn probcolos

claros que permitan orientar tanto la prevencion como la sancion. Este enfoque diferenciado
ayudaria a proteger a los trabajadores mas vulnerables sin generar cargas excesivas sobre los
micronegocios de subsistencia, que requieren un acompafaméstpedagdgico que
punitivo.

En paralelo, el debate en torno al Estatuto del Trabajo podria orientarse hacia la construccion
de un marco basico de principios universales, recogiendo el mandato del articulo 53 de la
Constitucion. En un escenario de gobeindbi dad fr agment ada, wuna Al e
minimos comuned como la primacia de la realidad, la no discriminacion, la remuneracion
digna, la seguridad social y la libertad sindicaderia mas factible que un estatuto integral.
Este primer paso terid el valor de consolidar un nucleo de derechos aplicable a todas las
formas de trabajo, dejando abierta la puerta a desarrollos posteriores.

Finalmente, en un contexto de restricciones fiscales, cualquier agenda de inclusién laboral
debe priorizar medidade bajo costo y alto impacto. Estrategias como la simplificacién de
tramites, la interoperabilidad entre entidades y el uso de tecnologia para focalizar
inspecciones ofrecen retornos sociales significativos sin comprometer la sostenibilidad
presupuestalAl mismo tiempo, la cooperacion internacional y los recursos multilaterales
pueden jugar un papel clave en financiar proyectos piloto, en especial en economia del
cuidado y formalizacién de la economia popular. Asi, el Gltimo afio podria orientarseno tant

a expandir el gasto, sino a optimizar el uso de los recursos existentes, garantizando
continuidad y credibilidad en los avances alcanzados.

Bibliografia

1 Antunes, R. (2018).a metamorfosis del trabaj@uenos Aires: CLACSO.
https://www.clacso.org/tanetanorfosisdektrabajo/

1 Castel, R. (2009L.a metamorfosis de la cuestion socBlienos Aires: Paidds.

1 Congreso de la Republica de Colombia. (20R8Y. 2294 de 2023. Plan Nacional
de Desarrollo 20222026 Diario Oficial.
https://www.funcionpublica.gov.co/a/gestornormativo/norma.php?i=209510

1 Congreso de la Republica de Colombia. (20Rdy. 2381 de 2024. Reforma al
Sistema de Pensiondsiario Oficial.
https://www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.php?i=207231

121



Congreso de la Republica de Quoloia. (2025)Ley 2466 de 2025. Reforma
Laboral. Diario Oficial.

De la Garza Toledo, E. (201T)abajo no clasico, organizacién y accion colectiva
(Tomo I). México: Plaza y Valdés.
https://sotraem.izt.uam.mx/wpcontent/uploads/2021/09/6 TrabajoNoClasico.pdf
De la Garza Toledo, E. (2013). Trabajo no clasico y flexibili@atierno CRH,
26(68), 315 330. https://doi.org/10.9771/ccrh.v26i68.19508

De la Garza Toledo, E., & Neffa, J. C. (Eds.). (20@tdblemas clasicos y actuales
de la crisis del trabajoBuenosAires: CLACSO.
https://biblioteca.clacso.edu.ar/clacso/gt/20101102085819/1garza.pdf
Departamento Nacional de PlaneadiddNP. (2025)CONPES 4143: Politica
Nacional de CuidadoBogota: DNP.
https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/Econ%C3%B3micosfdi4 3.
Fairwork. (2022)Fairwork Colombia Ratings 2022: Towards decent work in the
platform economyOxford: Fairwork Project.
https://fair.work/en/fw/publications/fairworkolombiaratings2022/

Migracion Colombia. (2024)nforme sobre el Permiso por Pratgdn Temporal
(PPT) Bogota: Migracion Colombia. https://www.migracioncolombia.gov.co
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico. (202#4)pacto fiscal y social de la
Reforma Pensional: Informe técnico de soporte a la Ley 2381 de B6gdta:
MinHacienda.

Ministerio del Trabajo de Colombia. (202Decreto 1527 de 2024: Politica
Publica de Trabajo Digno y DecentBogota: Mintrabajo.

Organizacion Internacional del Trabdj®IT. (2016).Nonstandard employment
around the world: Understanding challengesagimg prospectsGinebra: OIT.
https://www.ilo.org/global/publications/books/WCMS_534326/laeg/index.htm
Standing, G. (2011)he Precariat: The New Dangerous Clakendres:
Bloomsbury. https://library.oapen.org/handle/20.500.12657/58691

Weller, J. (2Q7). El futuro del trabajo en América Latin&antiago: CEPAL.
https://www.cepal.org/es/publicaciones/41843uturo-trabajeamericalatina
Departamento Administrativo Nacional de Estadisti€ANE. (2025).Gran
Encuesta Integrada de Hogares (GEIH). mfalidad laboral 20152025 Bogota:
DANE. https://www.dane.gov.co

Organizacion Internacional del Trabdj®IT. (2021).El futuro del trabajo después
del COVID19 en América Latina y el Caribkima: Oficina Regional OIT.
https://www.ilo.org/americas/pulsticiones/WCMS_783242/largs/index.htm
Presidencia de la Republica de Colombia. (20R8)yecto de Reforma a la Salud
Bogota: Presidenciattps://www.minsalud.gov.co

122


https://www.minsalud.gov.co/

CUIDAR EN LUCHA: TRABAJO DOMESTICO,
DIGNIDAD Y SINDICALISMO RACIALIZADO
EN COLOMBIA

123



Cuidar en lucha: Trabajo domégico, dignidad y sindicalismo racializado en Colombia
Indira Galtés Galean&

1. Introduccion

El trabajo doméstico remuneradcstidricamente ha hecho parte ud® de los sectores
econdmicos mm precarizados, invisibilizadoy feminizados del mercado labbra
colombiano: el sector del cuidado. A pesar de que representa una fuente significativa de
empleo para las mujeres especialmente para mujeres afrodescendientes, indigenas y
migrante® , sus condiciones laborales siguen marcadas por la informalidad, la
despoteccion legal, la violencia simbdlica y el racismo estructural (ENS & Carabantu, 2013).
Esta situacion revela una paradoja estructural: el trabajo que sostiene la vida y permite el
funcionamiento del resto del sistema econémico es precisamente emempegederechos

se garantizan.

En los Ultimos afios, Colombia ha dado pasos institucionales importantes para el
reconocimiento formal y la defensa de los derechos de las trabajadoras del hogar, como la
ratificacion del Convenio 189 de la OIT (2011) con 1a1B95 de 2012; la sancién de la Ley

1788 de 2016, ley de prima para el trabajo doméstico; mas recientemente, la incorporacion
de la obligatoriedad en el contrato laboral con horarios equiparados al resto de trabajadores
y trabajadoras en la ley de refordadoral 2466 de 2025; y, ademas, la ratificacion del
Convenio 190 de la OIT sobre violencia y acoso en lugar de trabajo con la Ley 2528 de 2025,
con mencidn explicita a la proteccion a este sector. Sin embargo, la implementacién de estas
normas ha sidortitada y fragmentaria, como evidencian multiples estudios (Herrera, 2024;
Castrillon, 2020; OIT, 2020). Las condiciones materiales y simbolicas del trabajo doméstico
siguen dominadas por relaciones de poder jerarquicas, en las que confluyen género, clase y
raza.

En este contexto, el sindicato UTRASD (Union de Trabajadoras Afrodescendientes del
Servicio Doméstico) ha emergido como una experiencia organizativa pionera y

transformadora. Fundada en Medellin en 2013, UTRASD articula una lucha por el

reconocimieto politico, laboral y cultural de las trabajadoras domésticas desde una

perspectiva feminista, antirracista y popular (Alvarez, 2018). Su labor ha sido fundamental
para disputar el lugar del hogar como espacio laboral y para denunciar las formas de
violencia, acoso y discriminacion que enfrentan sus afiliadas.

Este articulo se propone analizar el estado actual del trabajo doméstico en Colombia,
considerando el papel de UTRASD como actor politico y sindical, con énfasis en las
demandas formuladas en su gbede peticiones 2022025 y en el proceso incipiente de
negociacion colectiva tripartita que organiza en el sector. Desde un enfoque interseccional y
decolonial, se plantea que las luchas por el reconocimiento del trabajo doméstico no pueden
reducirse ad dimension juridica o laboral, sino que implican un cuestionamiento profundo

a las estructuras de subordinacién racial y de género que histéricamente han sostenido el
orden social.

2Directora de la Escuela Nacional Sindical.
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Metodoldgicamente, el articulo se basa en una estrategia cualitativa de revision documental,
que incluye: analisis normativo, revision de literatura académica sobreotchdragstico,
cuidado y sindicalismo de mujeres racializadas, y el estudio del pliego de peticiones de
UTRASD.

En definitiva, se busca contribuir a la comprension del trabajo doméstico no solo como una
ocupacion laboral, sino como un campo de disputa @htiepistémica, donde se juega el
reconocimiento de derechos, la dignidad y la reparacién histérica para miles de mujeres que
han sostenido el pais desde los méargenes.

2. Trabajo doméstico remunerado en cifras: desigualdades estructurales en Colombia

y las contribuciones del gobierno de Gustavo Petro al cambio

A nivel regional, la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT, 2024) estima que el trabajo
domeéstico remunerado representa a 18,3 millones de trabajadoras y trabajadoras, es decir, 12
% del totalglobal, y entre el 10% y el 14% del empleo femenino urbano en América Latina
(OIT, 2021). Colombia figura entre los paises con mayores niveles de informalidad en el
sector, junto con Honduras, Paraguay y Bolivia. En contraste, Uruguay y Costa Rica
preserdn niveles mas altos de formalizacion, producto de reformas legales integrales y
sistemas nacionales de cuidado que reconocen a las trabajadoras como sujetas de derechos.

En Colombia, segun indicadores de Valor Doméstico, de la Fundacion Hablemos de Trabaj
Doméstico, a partir de datos del DANE, a diciembre de 2024 mas de 705.889 personas se
dedicaban al trabajo doméstico remunerado, como se muestra en el grafico 1, lo que
representa un incremento significativo del 146% frente a las cifras del 2021,enotarde
pandemia y previo al gobierno del cambio.

Gréfico 1: Cantidad de trabajadores y trabajadoras domésticas, 23 ciudades principales
(2010- 2024)
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Fuente: Valor doméstico. Fundacion Hablemos de trabajo doméstico.

El 92% son mujeres. De este totalcededor del 44% son mujeres afrodescendientes o
indigenas, y en ciudades como Cartagena, Cali y Quibdd, la proporcion de trabajadoras
afrodescendientes supera el 70%, lo que confirma la profunda racializacién del sector. La
edad promedio de estas tramiyras y trabajadores es de 43 afos. El origen de clase de las
trabajadoras y trabajadores de este sector puede deducirse de su nivel educativo si se tiene en
cuenta que, tal como se observa en el grafico 2, el 62% s6lo acumulan, como maximo,
primaria o seundaria.
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Gréfico 2: Maximo nivel educativo completado
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Fuente: Valor doméstico. Fundacién Hablemos de trabajo doméstico.

Mas del 79.8% de las trabajadoras y trabajadores del hogar se encuentran en condiciones de
informalidad laboral, sin acceso a sedad social, licencias pagas, ni proteccion frente al
despido arbitrario, mostrdndose un deterioro frente a afios previos, tal como se aprecia en el
grafico 3. Esta situacion se hace muy desigual desde el ambito territorial, observandose
ciudades como Quildd Riohacha y Sincelejo, donde la informalidad es casi del 100%, frente

al panorama de Medellin (54%), Bogota (44%) y Manizales (41%). No obstante, del 20% del
sector formalizado a nivel nacional con contrato laboral, el 85 % tiene contratos verbales, lo
gue vuelve a ubicar en situacién de vulnerabilidad el cumplimiento de compromisos
establecidos por los empleadores.

Gréfico 3: Evolucion temporal de la informalidad en el trabajo doméstico
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Fuente: Valor doméstico. Fundaciéon Hablemos de trabajo doméstic

En términos salariales, las trabajadoras domésticas en Colombia perciben en promedio 640
mil pesos colombianos mensuales, el 62% del salario minimo legal mensual Weris.

del 9% accede a un paquete completo de prestaciones sociales, lo quedadiextremo

inferior de la estructura salarial nacional y por ende entre los quintiles mas bajos de ingresos
totales en el pais. EB.58%reciben vivienda y alimentacidon como parte de su remuneracion,

lo que reduce significativamente la consigna@arefectivo como resultado de su trabajo,

lo que se traduce en una falta de independencia economica. Sus jornadas promé8lian las
horas semanales y el 99,2%o0 recibe pago por horas extras. A diciembre de 2@24 et

23% recibian primas, con un notaldeterioro temporal frente a la cifra maxima de 31%
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alcanzada en 2018, y su valor promedia 1.100.000; 12 puntos porcentuales menos que lo se
percibe en el resto de los sectores econdémicos. Es de destacar el caso de la ciudad de
Medellin, siendo aquella emIque se ha logrado una mayor proporcién de pago de primas,
con el53% de sus trabajadoras y trabajadores beneficiados. Spldetlel sector goza de
vacaciones pagadas, lo cual esta altamente condicionado por la situacion de formalizacion,
siendo que solel5% de las trabajadoras y trabajadores domésticos informales cuentan con
vacaciones retribuidas.

Estas cifras evidencian la persistencia de una estructura de discriminacion sistematica en la
que género, raza, clase y tipo de trabajo interactlan gra@ducir desigualdades laborales

y sociales profundas. Esta realidad refuerza la urgencia de implementar medidas diferenciales
e interseccionales, junto con politicas de accion afirmativa que dignifiquen este tipo de
empleo y garanticen condiciones labesaequivalentes a las del resto de sectores formales.

3. Marco tedrico y conceptual

Este analisis se articula desde tres enfoques tedricos principales: (1) el cuidado como derecho
humano y base material de la reproduccion social (Fraser, 1997; Pérea, QBdz); (2) la
interseccionalidad como marco para entender cOmo operan simultaneamente las opresiones
de género, raza y clase (Crenshaw, 1991; Herrera, 2024); y (3) la decolonialidad como critica
a la matriz de poder colonial que ha racializado el toabaméstico (Lugones, 2008;
Palacios, 2024).

3.1. El cuidado como derecho y principio de justicia social

El trabajo doméstico y de cuidado ha sido histéricamente excluido del reconocimiento
juridico y politico como trabajo con valor econémico y social. €mplantedNancy Fraser

(1997), la justicia social no puede limitarse a la redistribucién econémica; también exige el
reconocimiento cultural y politico de aquellos sujetos cuyas identidades y contribuciones han
sido sistematicamente desvalorizadas. §e eentido, las trabajadoras del hogar encarnan

una doble forma de injusticia: por un lado, son explotadas econémicamente en condiciones
de informalidad y precariedad; por otro, son despojadas de valor simbdlico, al ubicarse su

|l abor en | & asf droas fafaetcurosl, | a servidumbr e

Fraser advierte que cualquier proyecto emancipatorio debe atender simultdneamente a la
redistribucion de recursos materiales y al reconocimiento de subjetividades marginadas, lo
cual resulta cerdl en el caso del trabajo doméstico, especialmente cuando se trata de mujeres
racializadas. Esta dimension permite entender el cuidado como un derecho colectivo y
universal, no como una carga impuesta exclusivamente a las mujeres pobres del sur global.
Como han advertido estudios recientes sobre
lucha por el reconocimiento del trabajo doméstico debe desnaturalizar la idea de que cuidar
es parte esencial de ser mujero (Palacios

Este articulse inscribe asi en una perspectiva que entiende el trabajo de cuidado como un
pilar de la sostenibilidad de la vida y, por tanto, como una dimension central de la politica
publica y de los derechos humanos.
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3.2. Enfoque interseccional: género, raza y da en el trabajo doméstico

El concepto de interseccionalidad, propuesto por Kimberlé Crenshaw y desarrollado en
contextos del feminismo negro, resulta fundamental para analizar el trabajo doméstico en
Colombia.

La perspectiva interseccional permite enggndomo la discriminacion contra las
trabajadoras domeésticas no se basa solo en el género, sino también en la raza, la clase, el
territorio y la informalidad. Esta mirada ayuda a construir politicas y demandas que
reconozcan las multiples vulnerabilidadies$ sector.

Esta categoria permite visibilizar como las estructuras de opresion no actian de manera
aislada, sino que se entrelazan y refuerzan mutuamente, generando formas especificas de
subordinacion para las mujeres pobres, negras y trabajadoras {ARGE8; Herrera, 2024).

Como sefialdorena Alvarezn su andlisis sobre el sindicalismo doméstico:

AfLas trabajadoras del hogar enfrentan wuna t
pertenencia étnica y condicion de género. Esta combinacion haserte en un grupo
especi al mente vulnerable, pero tambi ®n en un
(Alvarez, 2018, p. 43).

Esta lectura se refuerza con los hallazgos de Herrera (2024), quien documenta como las
trabajadoras afrodescendientes Benuentemente tratadas como inferiores por su color de
piel, no solo por empleadores sino también por instituciones del Estado que deberian proteger
sus derechos. Estas practicas discriminatorias no solo afectan sus condiciones laborales, sino
que refueran su exclusion simbdlica y ciudadana.

Por ello, adoptar una perspectiva interseccional permite al analisis romper con las narrativas
universalistas del trabajo femenino y entender que la lucha de UTRASD no es simplemente
por derechos laborales, sino pardignidad de las mujeres negras en un pais atravesado por
el racismo estructural.

3.3. Colonialidad del poder y racismo estructural en el trabajo del hogar

En el marco de las teorias decoloniales latinoamericanas, autoresAodmab Quijanoy

Maria Lugoreshan subrayado que el racismo no es un accidente ni una patologia social, sino
una estructura constitutiva del orden moderno/colonial, profundamente inscrita en la division
del trabajo, los saberes y los cuerpos. En esta Idgica, el trabajo doméstinérazaA atina

no puede ser entendido sin abordar su herencia colonial, donde las mujeres negras fueron
histéricamente designadas como servidoras, esclavas o nodrizas, posicion que ha sido
naturalizada en el imaginario colectivo hasta hoy (Palacios Ja6&t; Mosquera, 2019).

Como sefnalaPalacios Juniere n s u estudio sobr e Aif or mas C
dom®sti coo:

nE|l servicio dom®stico es una tecnolog?2a de
clase y servidumbre. Las casas particulares Isescenario donde se continta ejerciendo un
poder racializado sobre | os cuerpos negros f
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Este enfoque permite entender por qué muchas empleadoras consideran que dar trabajo
dom®stico a una mujer afrodeScsequeé emnhecest fAa
entre iguales. También explica por qué tantas trabajadoras sufren violencia verbal,
humillaciones o tratos desiguales, sin que esto sea percibido como violacion de derechos.

Incorporar este marco tedrico permite situar la dude UTRASD no solo en el terreno
laboral, sino en el de una disputa epistémica y politica contra la colonialidad del poder que
sigue estructurando la sociedad colombiana.

4. Contexto normativo y politico del trabajo doméstico en Colombia

Colombia ha rati€ado multiples convenios de la OIT (87, 98, 100, 111, 102, 189, 190), pero
la implementacion es débil. La Ley 1595 de 2012 y la Ley de prima para el trabajo doméstico
1788 de 2016, reconocen la lucha contra la violencia y por el trabajo digno, perarelinog

no es entendido institucionalmente como un espacio laboral pleno. El reciente decreto
impulsado por el Ministerio del Trabajo busca abrir un proceso de negociacién colectiva
tripartita, aunque adn no cuenta con una contraparte empleadora organizada.

4.1 Normas internacionales ratificadas: entre el compromiso y el rezago en la
implementacion

Colombia ha ratificado una serie de convenios fundamentales de la Organizacion
Internacional del Trabajo (OIT) que se relacionan directamente con el trabajdidoniés
garantia de condiciones dignas, la proteccion frente a la violencia y la libertad sindical. Entre
los mas relevantes se encuentran:

1 Convenio 189 (201130bre trabajadoras y trabajadores domésticos, ratificado con la
ley 1595 de 2012: estableceasiares minimos para garantizar derechos laborales,
acceso a seguridad social, contratos escritos, jornadas razonables y condiciones
dignas de trabajo y descanso.

1 Convenio 190 (2019%0bre la eliminacion de la violencia y el acoso en el mundo del
trabajo, ratificado en 2021: promueve entornos laborales seguros, incluidas las
ocupaciones en hogares privados, donde las relaciones laborales son mas opacas.

1 Convenios 87 y 98sobre libertad sindical (ratificados en 1976 y 1971
respectivamente): garantizan eletgro a organizarse y negociar colectivamente.

1 Convenio 111sobre lano discriminacion en el empleoy Convenio 100sobre
igualdad de remuneracion (ratificados en 1969), fundamentales para combatir
practicas laborales excluyentes y desigualdades de géreera.y

1 Convenio 102sobreseguridad social minima aplicable al reclamo de UTRASD
por proteccién en salud, pension y riesgos laborales para las trabajadoras del hogar.

A pesar de esta incorporaciéon de convenios internacionales al marco normativo colombiano,
convenios que son de corte progresista en lo formal, multiples informes han evidenciado una
brecha significativa en su implementacion efectiva, particularmente en el sector doméstico.

Las razones incluyen la persistente informalidad, la debilidad despadoion laboral en

hogares particulares y la naturalizacién histérica del servicio doméstico como trabajo
Amenoro o Ano productivoo (OI'T, 2020; Cumpl:i
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4.2 Normativa nacional: avances legales, vacios y oportunidades durante ebigono
del cambio

El marco juridico colombiano en materia de trabajo doméstico ha avanzado de forma
significativa en los Gltimos quince afios, aunque persisten brechas estructurales que impiden
que las trabajadoras del hogar accedan plenamente a los ipsndg trabajo decente,
igualdad y proteccion integral. A continuacion, se analizan tres hitos clave: la Ley 1257 de
2008, el Proyecto de Ley 281 de 2022 y la Ley 2466 de 2025, junto con el decreto ministerial
de negociacion colectiva tripartita anunciauain2025.

a) La Ley 1257 de 2008avances en la proteccion frente a la violencia, pero sin enfoque
laboral efectivo

La Ley 1257 de 2008 representa un avance histérico al reconocer multiples formas de
violencia y discriminacion contra las mujeres, incorpdoaal &mbito laboral como uno de

los escenarios donde se manifiestan. Sin embargo, su implementacion en el sector del trabajo
doméstico ha sido limitada. Pese a que las trabajadoras del hogar experimentan violencia
psicoldgica, econdmica, simbdlica y, erasiones, sexual en los espacios privados de trabajo,

las rutas institucionales de atencion no contemplan mecanismos adaptados a la intimidad del
hogar ni a la informalidad contractual. Como advierte Ospina (2011):

nEI domi ci |l i o p anatalegainheate corao egpaceo prevade, fiod ot r
cual impide la inspeccion laboral efectiva y favorece situaciones de violencia e
I mpuni dad hacia |l as trabajadoras dom®st i c

Diversas organizaciones como UTRASD y Hablemos de Trabajo Doméstico (2024) han
sefialado que las lineas de atencién y fiscalizacion del Ministerio del Trabajo no estan
disefiadas para este tipo de empleo, y que la denuncia puede derivar en represalias o pérdida
del trabajo.

Por tanto, aunque la Ley 1257 introduce un marco de dereahdsadsiccion practica
requiere de protocolos de inspeccion sensibles al género y & tawdesafio que reaparece
en los debates de la reforma laboral de 2025.

b) Proyecto de Ley 281 de 2022Zacia la negociacion colectiva en el trabajo doméstico

Presentdo ante el Congreso en 2022 por el entonces Ministerio del Trabajo, el Proyecto de

Ley 281 buscaba establecer mecanismos de negociacion colectiva por rama de actividad
econdmica, incluyendo al sector doméstico como caso especial de relacion laboral no
conwencional.

Aunque el proyecto no fue aprobado, introdujo dos innovaciones clave:

1. Reconocimiento de la relacion asimétrica entre empleador/a y trabajadora doméstica,
proponiendo un model o de negociaci -n
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2. Participacion de organizacies sindicales y comunitarias en la definicion de
condiciones laborales minimas, como salarios, jornada, descanso y seguridad social.

El proyecto constituye un antecedente fundamental para lo que el Ministerio del Trabajo
retomd en 2025 con el decreto dmyaciacion colectiva tripartita para el trabajo domeéstico,
actualmente en construccién. Este deadeseguin comunicados oficiaiesbusca establecer

mesas de dialogo entre trabajadoras organizadas (UTRASD vy redes aliadas), el Estado y
representantes del $ec empleador (principalmente intermediarios o empresas de aseo y
cuidado).

Esta iniciativa constituye un paso histérico hacia la formalizacion de un sector altamente
feminizado y racializado, alineado con el Convenio 189 de la OIT sobre trabajo decante pa
trabajadoras domésticas.

c) La Ley 2466 de 2025oportunidades en la nueva reforma laboral

La Ley 2466 de 2025, que desarrolla la reforma laboral del gobierno del cambio, introduce
principios estructurales que pueden abrir oportunidades para el trdbajéstico,
especialmente en materia de formalizacion, estabilidad y proteccion social.
Entre sus disposiciones mas relevantes destacan:

1 Art. 4 y5: lapromocion ddtabajo dignoy el empleo formatomo obligaciones del
Estado.

1 Art. 36: el fortalecimieto de la inspeccion, vigilancia y control mediante el uso de
tecnologia y mecanismos de seguimiento diferencial.

1 Art. 48: la posibilidad de pilotos de inspeccion laboral en sectores de alta
informalidad, entre ellos el trabajo doméstico y de cuidado.

Segun declaraciones del Ministerio del Trabajo en varios medios y plataformas, uno de los
propoésitos con la promulgacion de la Ley 2466 se organiza un decreto reglamentario que
establecera como seran las visitas a los hogares, que tendra como premisédadatev
verificacion, sin invasién de la privacidad de los hogares, con base en denuncias y
seguimiento y con un enfoque preventivo y sancionatorio.

Este programa buscard garantizar el cumplimiento del salario minimo, la afiliacion a
seguridad social yalprevencion de violencias laborales y raciales.

En la practica, esto podria consolidarse como un laboratorio normativo para desarrollar una
politica de inspeccion y control que respete la privacidad del hogar, pero que reconozca su
doble condicién como pacio domeéstico y lugar de trabajo.
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d) Retos y oportunidades hacia un marco integral

En definitiva, el panorama normativo colombiano ofrece un andamiaje solido pero
fragmentado, donde cada norma atiende un aspecto del prableimiancia, negociacion,
formalizacié® sin una articulacion integral. Como expresé UTRASD en uno de sus
comunicados de seguimiento:

RnCel ebramos | a aprobaci-n de wuna reforma | al
seguimos siendo invisibles en el articulado. Las trabajadorasgiet necesitamos medidas
afirmativas, no generalidadeso (UTRASD, 2025

La oportunidad radica ezonstruir una politica publica transversalque combine los tres
enfoques:

1. Proteccion contra la violencia y discriminacion (Ley 1257 de 2008).

2. Diélogo socialy negociacion colectiva (Decreto 2025 y proyecto de Ley 281 de
2022)

3. Formalizacion y vigilancia laboral adaptada (Ley 2466 de 2025).

Desde una perspectiva interseccional, esto I
un modelo de justicia laborag¢paradora, donde el Estado reconozca las deudas historicas
con las mujeres afrodescendientes y pobres que sostienen la economia del cuidado.

4.3 El peso de la informalidad: exclusion estructural racializada y de género

En Colombia, como ya se ha menciomael 79% de las trabajadoras del servicio doméstico

se encuentran en condiciones de informalidad laboral, lo que significa que no cuentan con
contratos escritos, ni estan afiliadas a seguridad social o sistemas de proteccion frente a
riesgos. Esta inforntidad no es solo una expresion de precariedad econdmica, sino un
fendmeno estructural sostenido por la interseccion de desigualdades de clase, género y raza.

Las mujeres afrodescendientes, indigenas, rurales y migéactaso lo evidencia Herrera
(2024p concentran los niveles més altos de informalidad y desproteccion, enfrentando a la
vez desigualdades materiales y formas de discriminacion simbdlica y verbal, persistiendo
relaciones de servidumbre camufladas bajo el disfraz de afecto o familiaridad.

Esta #uacion se agrava cuando las trabajadoras estan contratadas por dias o mediante

tercerizacion informal, lo que impide construir relaciones laborales estables y desincentiva
la afiliacién sindical.
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4.4 La negociacion colectiva y el desafio de organizalrsector empleador en el trabajo
domeéstico

a) Un escenario fragmentado y de dificil representacion

Uno de los mayores desafios para la implementacion efectiva del decreto de negociacion
colectiva tripartita para el trabajo domésti&@nunciado por el Misterio del Trabajo en
2025 es la ausencia de una contraparte empleadora organizada.

El sector se compone principalmente de tres actores heterogéneos:

1. Hogares empleadores individuales, que representan aproximadamente el 85% de los
contratos directos (DANESEIH 2023).

2. Empresas tercerizadoras y cooperativas de aseo y cuidado, que concentran alrededor
del 15% restante del empleo formal, ubicadas sobre todo en Bogota, Medellin, Cali y
Barranquilla.

3. Contratos sindicales y cooperativas de trabajo asociadoemuagunos casos
intermedian servicios de limpieza institucional y domiciliaria bajo regimenes
especiales.

Esta diversidad crea una fragmentacion estructural de la representacion, lo que dificulta
establecer una mesa tripartita bajo condiciones de sandfientras UTRASD y otras
organizaciones sindicales representan con claridad los intereses de las trabajadoras, los
empleadores no poseen una voceria legitima, colectiva ni articulada.
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Tabla 1. Tipologia de empleadores en el trabajo domésti€@pembia: composicidn, retos
y poten@l de representacion colectiva

Tipo de Porcentaje Caracteristicas| Ejemplos/ | Principales retog Potencial para
empleador | estimado principales actores la negociacion
del relevantes colectiva
empleo tripartita
doméstico
1.Hogares 7885 % |Personas Clases - Alta Bajo
empleadores naturales que |mediasy informalidad actualmente,
individuales contratan altas (=73 %) pero alto
directamente a |urbanas, - Ausencia de |potencial si se
trabajadoras familias organizacién o |crean
domésticas, en |empleadoras registro asociaciones d
su mayoria sin |en Medellin, |-Dificultad para |empleadores
contrato escrito. | Bogota, Cali |inspeccion domésticos o
Alta rotacion, Barranquilla.|laboral en un registro
dispersién espacios nacional bajo
geogréficay privados liderazgo
heterogeneidad - estatal.
socioeconomica. Desconocimientg
normativo
2.Empresas |12-15% |Empresas Aseo Urbang -Subcontratacior| Alto potencial
tercerizadoras privadas o S.AS,, y difuminacién |como
y cooperativag cooperativas qug Limpieza de kb interlocutores
de aseoy intermedian Total S.A.S.,|responsabilidad |empresariales
cuidado servicios Domeésticas |laboral en el dialogo
domésticos y de |de Confianzg -Rotacion y tripartito, si se
limpieza en HomeCare |temporalidad regulany
hogarese Servicios, |-Ausencia de asocian bajo
instituciones. Imalimpia, |organizacion camaras o
Formalizan cooperativas|gremial federaciones
parcialmente el |locales. representativa |sectoriales.
empleo, pero coi
condiciones
precarias y
fragmentadas.
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3.Sindicatos |2—-5% Organizaciones |UTRASD -Riesgade uso | Muy alto, como
con contratos sindicales (como (Medellin), |indebido como |modelo de
sindicales UTRASD) que |asociaciones/mecanismo de |intermediacion
contratan locales de |tercerizacion solidaria y
colectivamente |trabajadoras|-Escasa ética, si se
con instituciones| domésticas. |cobertura promueve la
0 empresas nacional figura del
privadas para -Falta de contrato
proveer serviciog regulacion ética sindical
de aseo 0 seguimiento responsable
cuidado. estatal con apoyo de
Ministerio de
Trabajo.

Fuente: Elaboracion propia a partir de DANE

b) ElI caso de las empresas tercerizadorasconcentracion,
responsabilidad difusa

intermediacion vy

Seg¥n el estudi o ATercerizaci-n | abodeal en
Basualdo y Morales (2019), la expansion de empresas de intermediacion y aseo en Colombia
ha generado una difusion de responsabilidades laborales. Estas codppiédageran bajo
contratos de prestacion de servicios o outsoudcimgedian entre trabajadas y hogares,

pero no garantizan condiciones plenas de trabajo decente. La OIT (2023) advierte que esta
intermediacion tiende a desdibujar la relacion laboral, trasladando la carga de los costos a las
trabajadoras y debilitando el ejercicio de derechtectos.

Entre las principales empresas de este tipo en Colombia destacan Aseo Urbano S.A.S.,
HomeCare Servicios, Domésticas de Confianza y Limpieza Total S.A.S., que operan bajo
esquemas de afiliacion por tarea o por hora, concentrando su fuerzadalmmaas urbanas.

Estas empresas emplean colectivamente a unas 35.000 trabajadoras, pero su dispersion
geografica y rotacion contractual impiden construir representatividad sectorial estable.

La negociacion colectiva en este contexto enfrenta un problamaice y politico: ¢,con

quién se negocia cuando la figura empleadora se diluye entre multiples intermediarios? Esta
pregunta esté en el centro del nuevo decreto tripartito del Ministerio del Trabajo, que busca
identificar un esquema de representacionitidrcombinando asociaciones empresariales,
cooperativas y cAmaras de comercio locales.

c) Los contratos sindicalesuna experiencia ambivalente

El uso de contratos sindicales ha crecido en Colombia, especialmente en sectores como salud,
educacion y servios generales. Segun Farné (2015), existen mas de 800 contratos sindicales
activos, algunos de ellos vinculados a servicios de limpieza y cuidado.

En el trabajo doméstico, esta figura plantea una doble ambivalencia:
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1 Por un lado, permite a sindicatos cod®RASD o asocaciones locales constituirse
como intermediarios légmos entre trabajadoras y empleadores, generando empleo
formal con cobertura de seguridad sacial

1 Por otro lado, cuando se mal utiliza, puede convertirse en una forma de tercerizacion
enabierta que fragmenta la organizacion sindical, precariza el trabajo y diluye la
relacion directa entre empleador y trabajadora (Rodriguez, 2024).

La posibilidad de que UTRASD explore contratos sindicales &idussados en principios

de cooperacion, salarjusto y cobertura soci@l representa una via de fortalecimiento
institucional, pero requiere una politica publica clara de regulacién y seguimiento para evitar
Su cooptacion por empresas tercerizadoras.

d) Los hogares empleadoresntre la informalidag la invisibilidad

El hogar como espacio de trabajo plantea un desafio de otra naturaleza. En Colombia, mas
del 78 % de las trabajadoras domésticas estan vinculadas directamente por personas
naturales, en condiciones de alta informalidad (DANE, 2023)tdmaizacion de los hogares
empleadores hace impracticable la representacion colectiva tradicional, ya que no existe una
organizacién gremial ni un registro sistematico de estos empleadores.

Experiencias internacional&scomo la del Uruguay (Ley 18.065 de(®) o la del Paraguay
(20199 muestran que la negociacion colectiva fue posible sélo cuando el Estado creé
instancias de registro y representacion institucional de empleadores domésticos, en algunos
casos a través de asociaciones de usuarios de cuidgdoaes publicas.

En Colombia, el decreto de negociacion tripartita ofrece una oportunidad histérica para

iniciar un registro nacional de empleadores domésticos, lo que permitiria construir
progresivamente un fAsector e agpde eadicdparrened oci al m
didlogo tripartito con legitimidad y corresponsabilidad.

No obstante, mas alla de la conciencia de justicia social, este sector empleador no cuenta hoy
con incentivos reales para organizarse ni para participar activamente en w0 iece
negociacion colectiva. Las razones son multiples: la relacion laboral doméstica se desarrolla
en el ambito privado, no genera productividad directa, implica costos adicionales por la
formalizacién y carece de reconocimiento fiscal o social.

A pesar @ este escenario restrictivo, el sindicato UTRASD ha liderado un proceso inédito
de negociacion colectiva sectorial, con acompafamiento técnico del Ministerio del Trabajo,
que aprobd un decreto especial (aiin no publicado oficialmente) para fomentasitmatea

una mesa tripartita de didlogo. Esta experiencia representara una innovacién juridica y
politica, ya que el sector carece de empleadores organizados y los hogares no son
considerados unidades empresariales en el sentido clasico.

Hasta el momentoal “%ni ca Arepresentaci-n empleadorao

empresas tercerizadoras, 1o que plantea tensiones tanto éticas como legales. Sin embargo,
UTRASD ha insistido en la urgencia de avanzar hacia un pacto colectivo sectorial, con
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enfoquede género y étnico, para garantizar condiciones minimas de dignidad y justicia
laboral.

5. El caso UTRASD: sindicalismo domeéstico, dignidad racializada y resistencia

UTRASD ha sido una experiencia inédita en el sindicalismo colombiano. Surgido en
Medellin, es un sindicato de base conformado por mujeres afrocolombianas. Su accién va
mas alla de lo laboral: interpela al Estado desde una narrativa de reparacion historica y
dignidad colectiva. Politiza el cuidado y rompe con la narrativa de sumisiébn que ha
acanpafiado el trabajo doméstico por generaciones.

5.1 Nacimiento de una voz colectiva: de la invisibilidad a la organizacién

El surgimiento de UTRASD, en Medellin en 2013, constituye un hecho historico y pionero
en América Latina. Se trata del primer sindicee trabajadoras domésticas en Colombia,
conformado por mujeres negras, muchas de ellas desplazadas por el conflicto armado, que
decidieron organizarse para transformar su situacion de precariedad, discriminacion vy
silencio institucional.

Como lo documeatAlvarez (2018):

AUTRASD no naci - desde una estructura sindi
vivida de mudltiples violencias: de clase, de género, de raza. Su construccion fue una
afirmaci-n radical de existencia, memoria Yy

La génesis del sindicato no solo implicod enfrentarse al estigma social asociado al servicio
doméstico, sino también vencer el miedo a la persecucion, el desempleo y el rechazo por
parte de empleadores y colegas.

5.2 Memoria, reparacion colectiva y justica racial

UTRASD no se limita a demandas laborales. Desde sus inicios ha integrado en su discurso y
accion politica una profunda dimension reparadora. Como lo plantea ENS & Carabantu
(2013), el sindicato articula su identidad en torno a la memoria deldaiast, el racismo
estructural y la servidumbre moderna, haciendo de su lucha una forma de justicia histérica y
reparacion colectiva.

ALas trabajadoras del servicio dom®stico, es
herencia de la esclavitudalorganizacién sindical es una forma de romper con siglos de
subordinaci -n y decir: dédnunca m8s en silenci

El sindicato defiende no solo derechos laborales, sino el reconocimiento del trabajo
domeéstico como labor politicafectiva y vital, y de las mujeres negras como sujetas
historicas de resistencia.

5.3 Cuidado como derecho también de quien cuida

Una de las apuestas mas disruptivas de UTRASD ha sido politizar el cuidado, entendiendo
gue no solo debe pensarse como urecter para quienes lo reciben, sino también para
quienes lo brindan. En el pliego de peticiones 2024 se plantea de forma explicita:
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nEI trabajo de cuidado debe dejar de ser v
Quienes cuidan también necesitan sgidadas, reconocidas y protegidas por la politica
p%blicao (UTRASD, 2024, p. 7).
Este planteamiento se alinea con las teorias del cuidado como infraestructura de la vida
(Fraser, 1997) y se convierte en una herramienta conceptual poderosa para cgestigm
el trabajo doméstico, combatir su desvalorizacion y exigir su integracion en los sistemas de
seguridad social.
5.4 El sindicalismo como acto de dignificacion
En su practica organizativa, UTRASD ha construido un repertorio simbdlico que incluye
marchas, performances, narrativas de memoria, formacién en derechos y procesos de
negociacion sui géneris. Esto ha contribuido a:

1 Fortalecer la autoestima colectiva de las trabajadoras,

1 Romper el aislamiento impuesto por la estructura del trabajo en hogaeaopri

9 Desnaturalizar el estigma asociado al A s

Como lo expresa Palacios Junier (2024):

AUTRASD encarna wuna pedagog2a ©pol2tica que

transforma las casas en escenarios de disputaapaighidad. Sus integrantes ya no se

nombran como empleadas, sino como trabajador

Este proceso ha tenido un impacto simbolico no solo porque UTRASD ha crecido al punto
de tener expresiones o subdirectivas en Cartagena, AparBadjota y Neiva, sino
porquetambién se han fortalecido otras organizaciones en otros lugares como Cali,
Santander y también Bogota.

6. Horizontes de lucha: retos, disputas y posibilidades para dignificar el trabajo
domeéstico

Los principales desafios sofll) cerrar la brecha entre derecho y realidad; (2) construir
politicas publicas centradas en quienes cuidan; y (3) multiplicar el sindicalismo doméstico
como herramienta de lucha. UTRASD representa una pedagogia politica que puede replicarse
a nivel naabnal y regional.

A lo largo de este articulo hemos mostrado que la experiencia de UTRASD no solo interpela
el régimen laboral colombiano, sino que cuestiona de raiz la manera en que se organiza el
cuidado, se distribuye el trabajo y se jerarquizan logogegue lo realizan. A partir de esta
lectura, identificamos tres grandes campos de disputa que marcaran el futuro del trabajo
doméstico en Colombia y la region:

6.1 Del reconocimiento legal a la exigibilidad real: cerrar la brecha institucional
Uno de losprincipales desafios es pasar del reconocimiento normativo parcial (presente en
leyes y convenios) a una materializacion efectiva de los derechos. Esto implica:
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1 Que el Estado garantice rutas de inspeccién laboral diferenciadas y culturalmente
sensibles pa los hogares,

1 Que el Ministerio del Trabajo implemente el Convenio 190 con protocolos
especificos para trabajadoras del hogar,

1 Que se reconozca legalmente al hogar como lugar de trabajo, sin que esto signifique
invadir la intimidad, sino proteger la digad de quienes estan en él.

AfLa casa tambi®n es un |l ugar de trabajo, y
justicia, equidad y protecci -n frente al aco
6.2 Politicas publicas del cuidado con enfoque en quienes cuidan

Lanarrav a domi nante sobre el Afderecho al cuidad
reali zan. Como plantea Fraser (1997), toda s

sostiene la vida y la reproduccion social. El futuro pasa por transformar estiilidaid en
centralidad politica, mediante:

1 La creacion de un sistema nacional de cuidados que reconozca y formalice a quienes
trabajan en este sector,

1 El disefio de politicas que entiendan el cuidado como derecho también para las
cuidadoras,

1 La incorpora®dn de la experiencia de sindicatos como UTRASD en el disefio
institucional.

ANo basta con hablar de cuidar a | os ni fos
muj eres negras que hacen posible ese cuidado
20).

Especificamente el disefio e implementacion de protocolos contra la discriminacion y
violencias estructurales, obligatorios, de prevencion, atencién y reparacion frente a casos de
discriminacion racial, acoso, violencia psicoldgica y acoso sexual erbajotrdoméstico,

facilita el ordenamiento juridico y procesal ante manifestaciones de repeticion de
discriminacion estructural.

Acciones pedagdgicas para empleadores y agencias tercerizadoras en derechos laborales con
enfoque de género y raza, se podriaglementar, ademas, con un articulado con las rutas

de proteccion establecidas eréy 1257 de 200§ el Convenio 190 de la OIT adecuando

sus principios a la especificidad del trabajo doméstico.

7. Epilogo: La casa también es trinchera

El trabajo doméstb no es una anomalia del mercado laboral: es el corazén oculto del sistema
social. La experiencia de UTRASD nos recuerda que donde hubo silencio, ahora hay palabra;
donde hubo miedo, ahora hay cuerpo colectivo. Que las casas pueden ser trinchera, que el
cuidado puede ser lucha, y que la dignidad empieza por mirar a quienes durante siglos hemos
obligado a mirar hacia abajo.
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El enfoque de género y el cuidado como trabajo: una mirada a los avances y retos en
el cumplimiento de estos temas en el PND #Cc

Deysy Henao Montoy&

Introduccién

En Colombia contintan existiendo multiplerechas en la participacion de las mujeres en el
mercado de trabaj®urante el periodo 2022025, el gobierno de Colombia ha decidido
enfrentar desde el PNDCo |l ombi a, pot enc i(lNP,B0RB)cel dadafiod e | a
de cerrar las brechas de génencel mercado laboral. Aunque el plan incorpor6 un enfoque
transversal de género y reconocié el trabajo de cuidado como pilar para el desarrollo
sostenible, las transformaciones materiales en empleo, ingresos y condiciones laborales de
las mujeres avanzanun ritmo menor del esperado.

Las cifras mas recientes del Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE)
muestran que lasrechas laborales de género persisteftn lo que va de 2025, fasa de
desocupacion femeninae mantiene en torno al,2 %, frente al7,0 % de los hombres,
mientras que léasa de ocupacion (TOgs de46,7 % para las mujeresy 71,3 % para los
hombres evidenciando una brecha cercargbguntos porcentuale§DANE, 2025). En la
poblacién joven y en las areas rurales disgpeel diferencial es aiin mayor, lo que demuestra

gue las mujeres enfrentan condiciones mas precarias de acceso y permanencia en el trabajo.

Lasbrechas en la calidad del empleson también significativas. Segun el DANE, cerca del

55 % de las personas@ipadasse encuentran en la informalidad, proporcion que afecta en
mayor medida a las mujeres empleadas en sectores de servicios, comercio y trabajo
domeéstico (DANE, 2025). Lafiliacion efectiva al sistema de pensionese mantiene por

debajo del 45% de lpoblacién ocupada, y las mujeres registran menor vinculacién para la
cotizacién y mayores interrupciones laborales, especialmente en zonas rurales y en empleos
de baja remuneracion (DANE, 2024).

Con estos datos que dan cuenta de la lentitud en el deebieechas, este articulo presenta
un breveanalisis de los avances y ret@shoy en la implementacion deND 2022 2026en

tres ejes estratégicogénero, cuidado y trabajo decentey para esto, en primer lugar, se
examinan los compromisos programaticed @ND, contrastandolos con los avances
institucionales reportados en fuentes oficiales (DNP, DANE, Ministerio de Trabajo,
Ministerio de Igualdad, Corte Constitucional y OIT), y por ultimo se identifican de estos los
retos a los que da lugar el nivel dawawes obtenidos durante estos tres afos.

3Socidloga e investigadora sociolaboral de la Escuela Nacional Sindical.
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El texto se estructura wmces en tres apartados principales. El primero identifica
compromisos en materia de género, cuidado y trabajguedaron establecidos en el PND
2022 2026. El segundo profundiza en g&nces y retoobservados entre 2022 y octubre

de 2025, apoyandosen evidencia estadistica reciente, informes de politica publica y
pronunciamientos judiciales relevantes. Y, finalmente, el apartado de conclusiones y
recomendaciones finales que esperamos sean de utilidad.

Compromisos: Lo que quedo en el plan de desartolen relacion con trabajo, género y
cuidado:

El Plan Nacional de Desarrollo 202026 (PND) hace explicita la insercion del enfoque de
género como enfoque transversal y el reconocimiento de la economia del cuidado como una
politica publica necesaria. Hos textos oficiales del PND publicados en el afio 2023, el
cuidado aparece reconocido no s6lo como cuestion social sino, como politica publica a
formular e implementar (creacion del Sistema Nacional de Cuidado, registro nacional de
personas cuidadoras, natsmo de financiacion y estrategia de difusion); al tiempo que
indica que el trabajo digno y decente se debe reconfigurar con una reforma que contenga
parametros de mejora para la proteccion y el didlogo social, asi como la promocion de empleo
con enfoqueural y de género (PND, Bases del PND; 2023).

Estos compromisos han sido importantes en términos simbdlicos y de agenda publica, pues
tradujeron las demandas expresadas en los dialogos regionales de la construccién del plan en
medidas concretas para Wgizar, responder al trabajo de cuidado y a las desigualdades de
género en el mercado laboral (DPN,2023). Para efectos de mayores claridades de estos
compromisos, a continuacion, encontraremos una tabla que los ubica con su cita textual y el
documento puixo en el cual quedaron.

Tabla N° 1: Compromisos del PND 20220268 Género / Cuidado / Trabajo Decente

Género NEst e e j| PND (Bases), Parte gener| Esta es ung

(transversal) presente log Ejes transversales. (p. 606 declaracion de

enfoques de transversalidad de

derechos de enfoque en todo €

género, cultural y plan; pero para s
territor implementacion

requiere altog

niveles de

gobernanza entr

los ministerios

sus funcionarios

responsabilidades
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concretas par
evitar dispersion.

Género o}
politica exterior

nE.l Go
Nacional
formulara e

implementara un;
Politica Exterior
con enfoque d¢

PND, Ley 2294/2023 Ejes
transversales/politica
exterior con enfoque d
género. (p. 606)

Permite evidencia|
una clara lineg
politca en el
gobierno frente a
tema; demanda d
un protocolo parg

género comc su implementacior
politica de y de cooperaciof
Estado. 0 internacional.
Género 0 | A Prizacddon de PND Ley  2294/2023 Este es ur
acceso a tierra | las mujeres en ¢ (anexo/Punto PMI compromiso
acceso a tierras | capitulos rurales). (p. 301)| conaeto para
la formalizacion promover el
masiva de g aumento de g
propiedad, autonomia
fortaleciendo sug econdmica de la
capacidades mujeres; sy

productivas y e
acceso a crédito

impacto depend
de asignaciéon d

bl andos. recursos y
acompafamiento
técnico territorial.

Cuidado 0 |[A23. PND, Lista del Esta mencion clar

reconocimiento

Reconocimiento
de la economia de

proyectos/tansformaciones
(item 23). (p. 538)

en el PND ya hac
un reconocimientg

cui dado. explicito del
cuidado comd
sector de P
economia; en €
PND falté detalles
sobre alcance
operativos.
Cuidado 0 |[AiCreaci PND, Cap. Seguridaj Compromiso
Sistema anpliacién y| Humana y Justicia Sociél | claramente
Nacional de| regulacién de loji Si st ema de |definido en el
Cuidado servicios devida y | a p|PND.
(objetivos) cuidado 129)
Modelo de
gobernanza \
territorializacion
del Sistemg
Nacional de
Cui dado.
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Cuidado o |AEI Mi ni|PND, Ley 2294/2023 Paso clave par
registro y | lgualdad creara € seccion Sistema Nacion| visibilizar trabajo
medicion registro nacional de Cudado. (p. 129) de cuidado; sl
de personay utiidad dependg
cuidadoras y de lineamientg
fortalecera la técnico y
medicion de compatibilidad cor
necesidades pal registros
generar ofertd administrativos
pertinen y fuentes deg
informacion ya
existentes.
Cuidado 0 ([ASe di s |{PND Ley 2294/2023 Esta es ung
financiamiento | desarrollard  ur Sistema  Nacional d diredriz genérica
mecamsmo de| Cuidadod Mecanismo dg para toda creacio

financiamiento er
el que concurral

financiacion. (p. 129)

de programas
proyectos, faltg

recursos de determinacion de
Gobierno fuentes, monto
Nacional, las indicativos y
entidades priorizaciéon en e
territoriales, la PPI.
cooperac
otras fuentes
alternat
Trabajo i El Go| PND Ley 2294/2023 0 | Si bien constituye
decente 0 |[Naci on al | modificacion art. 74 Leyuna  orientacion
politica publica | construird y| 1753 / Art. 75 (PND). (p| clara en temas d
adoptara lg 666) trabajo, estq
Politica Publica de requiere de
Trabajo Dignoy una hoja de ruta
Decente, cor indicadores y
enfoque presupuesto  par
diferencial, que convertirse er
tendra comd politica efectiva.
dimensiones: g
promocién de
empleo e ingreso
dignos, la

extension de |4
proteccion social
la garantia de lo

derechos

fundamentales de
trabajo, y el
ejercicio del
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didlogo social
tripartismao.
Trabajo AEstas PND Ley 2294/2028 Art. | En este S¢
decente 0 |incorporan un 75 / Capitulo Trabaj( reconocen
enfoque rural y | enfoque especific| decente. (p. 666) vulnerahlidades
brechas de| de trabajo decent territoriales desdg
género para las zona el enfoque de
rural es género; lo
cierre de brecha complejo esté
de g®ner siendo su
aplicacion a
contextos locale
(PDET, PATR).
Trabajo NnGenerac|/ PND, cap?2t ulPromueve e
decente d | proteccion dedi gno y d e ci¢ fortalecimiento de
formalizacion y | empleos formaley 135) mecanismos d
proteccion [ é] Pr e] IVC; pero esto
inspeccion, requiere capacida
vigilancia y institucional y
control (IVC) para presupuesto par
un trabajo digng inspeccion y
en todas las atencion.
regiones
Trabajo nEl Mi ni|PND Ley 2294/2023 (Art Si bien planteg
decente 0 |l gual dad|75y 76)- (pp. 666 / 666 | retomar las
inclusion garantizara lg 667) politicas y generi
(Economia correcta un marco
Popular, articulacion de Ig inclusivo; necesitg
vendedores Politica Publica de rutas de
informales, Trabajo Digno vy formalizacién
discapacidad) | Decente, con [ gradual, acceso
implementacion formacion, y
de la Politica ajustes razonable
Publica de en empleg
Vendedores publico/privado.
Inf or mal e
AFoment o
inclusion
productiva de
personas col
di scapac

Como podemos ver, de estos tres temas: género, cuidado, y trabajo decente, quedaron
esbozados en el PND apuestas puntuales a ser materializadas en los afios del gobierno del
cambio, y es sobre estosmnios que a continuacién haremos una lectura de avances hasta la
fecha.
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Avances, Puntos de tensién y Retos

Compromisos en materia de la transversalidad del enfoque de Género y la politica
exterior
Avances:

Al PND decir que fe snfoquesedp @erechesrde gérgeropculteral g nt e |
territorial [ €] 0 (DNP, 2023, p. 606), est 8§ e
todos los documentos de planificacion y formulacion de politicas publicas (formulacién de

metas, indicadores, presupuesyosesponsabilidades institucionales) y la generacion de
capacidades técnicas para su medicidbn y seguimiento. En términos operativos, la
transversalidad implica que ministerios (entidades sectoriales) y autoridades territoriales
incorporen en sus planes decion objetivos, indicadores desagregados y presupuestos
dirigidos a reducir brechas de género; y que los sistemas de monitoreo recojan informacion

que permita rendicion de cuentas. Esta exigencia técnica es la referencia contra la cual debe
evaluarse lamplementacion practica del PND. (DNP, 2024).

Asi pues, entre el 20R2025, algunos de los avances concretos que se pueden observar en
la institucionalizacion del enfoque de género son:

1. Creacién del Ministerio de Igualdad y Equidad creado por Ley 228de 2023, se
convierte en un componente central para operar las politicas publicas sectoriales
orientadas a la disminucién y superacion de la brechas y desigualdades en el pais,
ademas de articular e incorporar la perspectiva de género en el disefidicaspol
publicas. Este ministerio, que es una de las apuestas centrales en temas de género, si
bien fue creado y esta en operacion con limitantes, enfrenta procesos de revision en
cuanto su proceso de creacion por no haber cumplido todos los pasos estipatad
ley.

2. DNP 0 instrumentos de diagnostico y recomendacione®l DNP publicé un
informe en el 2025 denominadoRdnorama de la Igualdad de Géngemtre otros
documentos técnicos que sistematizan indicadores y recomendaciones para que las
entidades ioorporen metas y desagregaciones relacionadas con el tema; estos
productos se han utilizado en mesas técnicas sectoriales y sirven de base para disefar
indicadores sensibles al género en sectores como salud, educacién y ruralidad
(DNP,2024).

3. Politica Exterior con enfoque de génerola Cancilleria avanzo en la formulacion
de lineamientos para una politica exterior con enfoque de género (documentos y guias
operativas para incorporar igualdad en agendas bilaterales y en cooperacion técnica),
lo que ha permitid incluir objetivos de igualdad en negociaciones y proyectos de
cooperacion. Sin embargo, la instrumentacion publica de monitoreo internacional
todavia es incipiente (faltan indicadores y reportes publicos periédicos sobre
resultados operativos) (Cancili@r2024).
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Sobre todo, en la creacion del ministerio de la igualdad y la politica de exterior con enfoque
de género, se consideran avances significativos para lo que sera la consolidacion a futuro de
programas y proyectos con un enfoque realmente t&esa@vde género tendiente a la
reduccion de brechas; y de ser permanente, el seguimiento con informes como el del DNP a
las brechas, se contard con instrumentos que den cuenta, teniendo una linea base, de los
avances en la reduccion de estas.

Puntos de &nsion y retos de implementacion:

Aunque se considera que los tres temas presentados anteriormente son avances significativos,
persisten tensiones que limitan la eficacia de la transversalidad de género:

1. Declaracién vs. Presupuesto muchas inclusiones dgénero en planes son
discursivas: aparece el enfoque en el texto, pero no se encontré en la lectura un
namero de partidas presupuestales etiquetadas o compromisos financieros en el PPI
(plan plurianual de inversiébn) que garanticen con la escala necesaria
cumplimiento.

2. Capacidad técnica y gobernanza interinstitucional la transversalidad exige
coordinacion entre ministerios y entre niveles de gobierno; en varias politicas la
responsabilidad se asigna, pero no siempre se establecen mandatos claros,
cronayramas ni oficinas responsables para articular seguimiento y evaluacion (DNP,
2024).

3. Datos y desagregacion insuficientegsunque existen insumos como la ENUT del
DANE (que evidencia la enorme carga de trabajo no remunerado en mujeres), la
incorporacion sitematica de variables de género en los sistemas administrativos y en
las fichas de los proyectos aun es incompleta. La ausencia de indicadores
desagregados limita la capacidad de medir impacto en brechas especificas (sexo,
etnia, ruralidad) (DANE, 2024).

4. Asimetrias territoriales: Colombia tiene una disparidad en el desarrollo territorial,

y es de conocimiento publico que la implementacién depende en gran medida de la
disposicion politica, la capacidad técnica, y la fortaleza institucional; en territorios
con recursos la transversalidad avanza, pero en territorios con debilidad institucional,
no, entregando como resultado avances desiguales.

5. Seguimiento publico y transparenciad si bien se han publicado documentos
técnicos y panoramas (DNP, ONU Women, CERAR frecuencia y unidad de
criterios de los reportes de avance por entidad y por proyecto son todavia insuficientes
para que se pueda monitorear con detalle la implementacién del enfoque de género.

En conclusion, el enfoque de género en el actual gubiesta siendo incorporado a una
institucionalidad en construccion. Hinisterio de Igualdad, los instrumentos técnicos del
DNP, y la inclusion del tema en Rolitica Exterior son avances que reflejan una voluntad
estatal e intentos claros de articufarciintersectorial. Sin embargo, l@&echa entre
planeacion y ejecuciorpersiste: la transversalidad no se ha traducido en presupuestos, ni en
indicadores robustos que reduzcan y midan el impacto de las brechas de género.
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Compromisos en temas de Cuidado gl Sistema Nacional de Cuidado
Avances:

En el eje de cuidado, se puede decir que se han tenido adelantos significativos entre 2022 y
el 2025. En este periodo se ha logrado tanto un reconocimiento programatico, como una
politizacion técnica y juridica a wvel nacional, que incluye, algunos desarrollos
departamentales y localdgo obstante, la traduccién de estos a capacidades institucionales
sostenibles y a resultados sociales concretos enfrenta cuellos de botella financieros,
estadisticos y de gestionriesrial (DNP, 2025).

Entre los avances en detalle estan:

1. CONPES 4143 politica y presupuesto indicativo: El 14 de febrero de 2025 se
aprob6 el Documento CONPES 4143, que formaliz&déitica Nacional del
Cuidado y delimita objetivos estratégicossponsabilidades institucionales y un
plan de accion para diez afos. Incluye oosto indicativo total para la
implementacion: aproximadamer2®,6 billones de pesosn un horizonte de 10
afios, cifra que opera como referencia para la priorizacién earePRirianual de
Inversiones. Este monto y el disefio multisectorial constituyen un hito politico y
técnico que no se habia logrado en Colombia (DNP, 2025).

2. Jurisprudencia que fortalece la exigibilidad- Sentencia F124 de 2025La Corte
Constitucional afimé que el derecho al cuidado incluye la proteccion del bienestar
del cuidador y orden6 medidas concretas en el caso especifico, reforzando la
exigibilidad de componentes del sistema (prestaciones de apoyo, acompafnamiento y
coordinacién institucional). La&entencia apunta a presionar desarrollos para la
implementacion del Sistema Nacional del Cuidado (CONPES 4143) (Corte
Constitucional de Colombia, 2025).

3. Pilotos territoriales y articulacion multisectorial: Tras el CONPES, se han puesto
en marcha pilotos omicipales y mesas intersectoriales que experimentan modelos de
provision de servicios de cuidado, registro de cuidadoras y redes comunitarias:
ejemplos que permiten probar modalidades de gobernanza local y esquemas de
corresponsabilidad (DNP y experiergiale cooperacién). Estas experiencias
tempranas son insumos valiosos para la territorializacion del Sistema Nacional de
Cuidado (DNP, 2025).

4. Reconocimiento explicito del trabajo doméstico remunerado como parte de la
economia del cuidadoDiversos documens técnicos y comunicados del Ministerio
de Trabajo, del Ministerio de Igualdad y de organismos internacionales han
reconocido la necesidad de formalizar y proteggabhjo domeéstico remunerado
d incluido en la categoria econdmica del cuidiaden el maro del trabajo decente,
es decir, que quienes desempefien este trabajo deben contar con la garantia de la
seguridad social, los registros laborales y de intermediacion para acceder a empleo
con derechos. En un informe de ONU Women (2022) y estudios skxsonaestran
gue una porcién significativa de trabajadores/as domésticos carece de proteccion
social y de acceso a pensiones y salud.

150



5. Acciones de formalizacion y pilotos de inclusion laboralSe han disefiado rutas
piloto para mejorar las condiciones lales en trabajo domeéstico (registro,
intermediacion, campafas informativas, mecanismos de inspeccion), y algunos
programas de formacion y certificacion se han orientado a trabajadores/as del
cuidado. No obstante, la cobertura y la escala permanecen &mjitad programas
son todavia mayoritariamente piloto y con financiamiento temporal (OIL, 2025).

Puntos de tension y retos de implementacion:

Aunque el CONPES 4143 de 2025 establece un presupuesto indicativo de 25,6 billones COP
para diez afios (DNP, 28p la asignacion efectiva en el Plan Plurianual de Inversiones (PPI)

y en la ejecucion anual futura podria presentar rezagos. En la préctica, esta cifra no
necesariamente es sinénimo de recursos inmediatamente disponibles, dependeran de su
priorizacién erel PPI. Entre los puntos de tension, que a su vez son retos, se identifican:

1. Registro y linea base incompletaEl registro nacional de personas cuidaddras
compromiso central del CONPBSesta en disefio y en procesos piloto (DNP, 2025);
la falta de una fiea base consolidada del trabajo de cuidado (remunerado y no
remunerado) dificulta la medicion de impacto, la priorizacién territorial, y condiciona
la evaluacion de la inversion publica.

2. Problemas de ejecucion territorial y capacidad técnica.as mesasitersectoriales
del cuidado y los pilotos adelantados en algunos municipios han mostrado resultados
prometedores, en estos se evidencia que existen capacidades locales en las
construcciones de redes de apoyo para el cuidado, pero la desigualdad térritorial
municipios con baja capacidad administradivay la disposicién politico
administrativa para su implementacion limita la replicabilidad de dichas experiencias.
La implementacién nacional exige transferencia de capacidades técnicas, disposicion
politica y fnanciamiento para lograr una adecuada implementacion local de los
sistemas de cuidado y demas politicas en relacion (OIL, 2025).

3. Proteccién social insuficiente para cuidadores remuneradosA pesar de
reconocimiento politico, el acceso a pensiones, @fii|plena a salud y condiciones
laborales justas para trabajadores domeésticos y cuidadores remunerados sigue siendo
parcial; la OIT y ONU Women advierten sobre brechas en seguridad social y
condiciones laborales que requieren politicas de formalizacdpervision efectiva.

Sin la conjuncion de provisidon publica de servicios y proteccion laboral, el trabajo
domeéstico remunerado permaneceré en la periferia del trabajo decente (OIL, 2025).

El cuidado entonces, entre el 2022 y el 2025 se ha consolidadouconae los ejes en los

cuales se han desarrollado progresos significativos y transformadores del RNONEES

4143y la Sentencia 7124 de 202%onstituyen avances juridicos y de politica publica que
dotan de institucionalidad al derecho al cuidado eBibargo, la ejecucion presupuestal y el
desarrollo de capacidades territoriales son los principales puntos de tension. Las estadisticas
del DANE (GEHI y ENUT) y la ENDS 2025 revelan una persistente sobrecarga femenina en
las actividades de cuidado y lacesidad de vincular el trabajo doméstico remunerado a la
agenda de trabajo decente.
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Compromisos en temas de trabajo decente:
Avances:

Como se indicé en el apartado inicial, Rlan Nacional de Desarrollo 2022026

ACol ombi a, Pot enci glanMa la griorzdcidndddrabdjaadighbiyd a o

decente, en esta priorizacion también se dijque la forma para hacerlo sed mediante

la creacion de unaPol 2ti ca P¥blica que comprendiera A
ingresos, la proteccién social, las gaiasm de los derechos laborales y el fortalecimiento del

di 8l ogo social 0 (DNP, 2023, cer@arbredh8%9génelest e cor
en el mundo del trabajose ha concretado parcialmente durante el periodoi 2028 en

tres grandes frenteReformas normativas, mejoras en los indicadores laboraley

acciones de inspecciéon con enfoque diferencial de género

1. Reforma laboral (Ley 2466 de 2025)En junio de 2025 entré en vigorReforma
Laboral la cual introdujo transformaciones estructurales langcontratacion; la
regulacion del teletrabajo; la recuperacion de la jornada laboral en horario 6 a.m. a 6
p.m.; el derecho de asociacion sindical, y la inspeccion. Estas modificaciones buscan
un poco regresar derechos laborales perdidos en las Ulttoadas, y fortalecer la
estabilidad, la formalizacion y la proteccion social de las y los trabajadores,
especialmente en sectores histéricamente precarizados como el trabajo doméstico y
de cuidado (Ministerio del Trabajo, 2025).

2. Ratificacién del Convenio B0 de la OIT (Ley 2528 de 2025l pasado 4 de agosto
el Congreso aprobd laey 2528 de 2025 ratificando elConvenio 190 de la
Organizacion Internacional del Trabagobreviolencia y acoso en el mundo del
trabajo. Segun la exposicion de motivos, este thr ument o fir econoce e
toda persona a un entorno laboral libre de violencia y acoso, incluidos aquellos
basados en el g®neroo (Congreso de | a Rep!}?
entonces el marco juridico nacional para garantiaaprevencion, sancion y
reparacion de estas violencias en el entorno laboral, y avanza en la necesaria
actualizacion de las normativas vigentes en materia de salud y seguridad en el trabajo
y en todo lo relacionado con el tema.

3. Mejoras en los indicadores él mercado laboral:Entre 2022 y 2025 se registraron
avances sostenidos en la reduccion del desempleo y en la participacion femenina.

1 En2022 la tasa de desempleo fue del 14,3 % para mujeres y 9,0 % para hombres.
1 En2023 baj6é a 12,8 % y 8,2 %, respectivente.

1 Para etrimestre mayaoi julio de 2025 la desocupacioén fue del 11,2% en mujeres
y 7,0 % en hombres (DANE, 2025).

La brecha se redujo de 5,3 puntos a 4,2 puntos porcentuales, lo que representa una relativa
mejora. Sin embargo, la tasa de ocupaciéreféna (46,7%) aln se ubica 24 p.p. por debajo
de la masculina (71,3%) (DANE, 2025).

La informalidad laboral permanece alta: entre 55% y 57% a nivel nacional, y superior al
80% en zonas rurales dispersas (DANE, 2025). Aunque la informalidad afecta a@xobps s
las mujeres estan sobrerrepresentadas en trabajos temporales, domeésticos y por cuenta
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propia, con baja densidad de proteccion social. Y Frentbr@dha salarial, los datos del
DANE (2025) indican que las mujeres ganan en promedio un 6% menassquanibres,
pero en sectores feminizados la diferencia alcanza hasta 30%.

4. Inspeccion laboral con enfoque de género y creacion del Grupo ElitaJn hito
institucional fue lacreacion del Grupo Elite de Inspeccion Laboral con Enfoque de
Géneroen el Ministeio del Trabajo (Decreto 1420 de 2024). Este equipo especializado tiene

como objetivo Aatender, i nvestigar y sancion
base en criterios de igualdad de g®nero y no
p. 7).

Desde su implementacién, el grupo ha desarrollado operativos conjuntos con las direcciones
territoriales, priorizando sectores altamente feminizados cotrabaljo doméstico, textil,

salud y comercio Segun elinforme de Avances de Inspeccion 202%l 38% de los
operativos realizados este afio incorporaron indicadores de género, frente al 15% en 2022
(Ministerio del Trabajo, 2025). Asimismo, se implementaron capacitaciones para inspectores
sobre violencia laboral, acoso y corresponsabilidad en @éhdoj en coordinacion con la

OIT y ONU Muijeres.

5. Programas de empleo con equidacEl Servicio Publico de Empleo (SPEamplié

sus programas de intermediacion y capacitacion, con aumentos en colocaciones femeninas
del 8% entre 2023 y 2024, y creacion de r@sigecificas para madres cabeza de hogar y
mujeres rurales (DNP, 2024). Sin embargo, la cobertura sigue concentrada en areas urbanas
y con baja vinculacion en empleos formales.

Puntos de tension y retos de implementacion
Pese a los progresos, subsistesafies estructurales:

1. Persistencia de la informalidad:Mas del 55% de la poblacién ocupada continta sin
cobertura de seguridad social (DANE, 2025), limitando la efectividad de las politicas
de formalizacion.

2. Sobrecarga de trabajo no remuneradoias mujeresledican 7 h 44 min diarias al
trabajo doméstico y de cuidado, frente a 3 h 06 min los hombres (DANE, 2024), lo
que restringe su tiempo para la actividad remunerada.

3. Capacidad institucional limitada: Aunque el Grupo Elite de inspeccion laboral con
enfoquede género es un avance, aun existen brechas en nimero de inspectores,
recursos logisticos y cobertura rural (Ministerio del Trabajo, 2025).

4. Segregacion laboral y brecha salarial:La segregacion sectorial continda, las
mujeres predominan en educacion, sgledmercio, sectores con salarios mas bajos
y menor estabilidad (CEPAL, 2024).

5. Monitoreo estadistico insuficiente:Se requiere consolidar un sistema integrado de
indicadores laborales desagregados por sexo, edad, etnia, territorio, y que tenga en
cuenta ariables de género (DANE, 2025).

153



Conclusiones y recomendaciones
El periodo 202P2025 ha sido clave para el fortalecimiento del trabajo decente con
perspectiva de género en Colombia. tefermas normativas (Ley 2466 y Ley 2528), la
reduccién moderada dedesempleoy la creacion del Grupo Elite de Inspeccién Laboral
con Enfoque de Géneraepresentan pasos concretos hacia la igualdad laboral. No obstante,
la persistente informalidad, las brechas salariales y la limitada cobertura de seguridad social
evidencan que laransformacion estructural del mercado laboralsigue inconclusa.

Para consolidar los avances, se recomienda:

1. Fortalecer elGrupo Elite de Inspecciony ampliar su cobertura a todas las
direcciones territoriales, garantizando presencia en zoraesur

2. Acelerar laimplementacion del Convenio 190nediante protocolos sectoriales de
prevencion y reparacion de violencia laboral.

3. Articular el Sistema Nacional de Cuidado(CONPES 4143 de 2025) con las
estrategias de empleo femenino y programas de forawaliz laboral.

4. Fomentar el desarrollo de capacidades técnicas y econdmicas en los territorios para
implementar lo que les corresponda en relacién a los sistemas de cuidado.

5. Fortalecer los sistemas de informacion estadistica con tenTaslugo Decente y
Génerg que centralice datos y evalule la efectividad de las politicas publicas.

6. Fortalecer en el Plan Plurianual de Inversion (PPI) la destinacién de recursos para
lograr la materializacién de los avances en temas de género, cuidado y trabajo
decente.

En suma, el pais avanza hacia un trabajo decente mas inclusivo, en el cual se busque la
garantia de derechos laborales a trabajadoras y trabajadores histéricamente excluidos, pero
la sostenibilidad del progreso depende ww®a institucionalidad robusta, recurss
permanentes y una vigilancia activa con enfoque de género
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Observatorios del mundo del trabajo en Colombia y sus aportes al
monitoreo del Trabajo Decente

Indira Galtés Galeand&*

Resumen

Este articulo presenta una sintesis analitica del ecosistema de observatorios del mundo del
trabajo en Colombia, sus capacidades y productes,aporte al monitoreo de los objetivos

de Trabajo Decente. A partir del mapeo de 23 observatorios, se describe la diversidad
institucional, las lineas tematicas predominantes, la cobertura territorial, los procedimientos
de calidad y continuidad, y langulacion con la Agenda 2030 y el Plan Nacional de
Desarrollo. Se identifican fortalezas y brechas y se proponen acciones de politica para
mejorar la incidencia y el uso publico de la evidencia que generan los observatorios.

1. Introduccion

En Colombia, diersas entidades publicas, universidades, organizaciones sociales y redes
tematicas producen informacién y analisis sobre empleo, relaciones laborales y proteccién
social. Sin embargo, la vision de conjunto de este ecosistema venia siendo limitadaoEl mape
de Observatorios del Mundo del Trabajo (OMT), impulsado por la Escuela Nacional Sindical
(ENS) y presentado al Ministerio del Trabajo, permitié inventariar, caracterizar y evaluar la
pertinencia y madurez operativa de estos observatorios, asi commesgiéh con el trabajo
decente, la Agenda 2030 y el Plan Nacional de Desarrollo (PND).

Vale destacar que este mapeo reconoce 70 OMT en Colombia. De ellos, 35 pertenecen a la
Red ORMET Yy los otros 35 corresponden a iniciativas no ORMET, algunas exclusi@amen
dedicadas al mundo del trabajo y otras con interés parcial en temas laborales. En esta primera
entrega, se presentan Unicamente los resultados de 23 observatorios no ORMET, incluyendo
la Secretaria Técnica de la RED ORMET del Ministerio del Trabajo.

Colombia cuenta con un capital institucional considerable para observar el mundo del
trabajo: ministerios, universidades, redes territoriales y organizaciones sociales han
construido, con recursos desiguales, observatorios que producen informacién, analisis y
pedagogia. Sin embargo, su incidencia en decisiones publicas y su contribucion al Trabajo
Decente han sido inferiores a su potencial por tres razones: fragmentacion, estandares
dispares y débil coordinacion entre productores y tomadores de decisiosislguie aqui

se presenta es simple: si se transita de la suma de iniciativas de observatorios a un esquema
institucional articulado con criterios de homologacion minin@seconocimiento,
estandares basicos y articulacion praéticeos observatorios puedesonvertirse en un

sistema nervioso para la politica laboral colombiana.

“Directora de la Escuela Nacional Sindical.

158



2. ¢ Por qué importan los obseratorios (y por qué ahora)?

Un observatorio no es solo una vitrina de cifras; es un dispositivo de traduccién entre datos,
deliberacion publica y decision. En el terreno laboralp esgnifica transparentar,
conevidencias, lo que las encuestas y regsstro consiguen por si solos: condiciones de
trabajo, conflictividad sociolaboral, desigualdades territoriales, transiciones ocupacionales,
riesgos y salud mental, economia del cuidado, trayectorias de jovenes, migraciones y brechas
de cualificacion.

El momento es oportuno. La Agenda 2030 exige el seguimiento de metas como empleo pleno
y productivo (8.5), seguridad y salud (8.8), cuidados (5.4), politicas salariales y proteccién
social (10.4 y 1.3). El Plan Nacional de Desarrollo plantea ejes de trabajoydigidado y

el propio Estado ha impulsado instancias especializddade la conflictividad sociolaboral
hasta redes territoriales de mercado de tralpgje sientan bases de coherencia y uso.

3. Una definici-n de trabapoioau® entendemo

A los fines de esta investigacion, se establecedefinicion operativa que se utiliz6 como
criterio de inclusion y clasificacion en el mapeo y que evita dos extremos: el ambiguo (todo
es observatorio) y el restrictivo (solo quien modela seriesatifs), y se enfoca en la
produccion de valor publico:

Observatorio del mundo del trabajo: instancia técnicanstitucional que
recopila, integra y valida, de forma continua, informacién cuantitativa y
cualitativa sobre empleo, trabajo y relaciones labsrdh analiza y la traduce

en inteligencia utilizable por gobierno, interlocutores sociales, academia y
ciudadania para orientar decisiones publicas, formacién y diadlogo social, y para
vigilar la garantia de derechos laborales con enfoque territoridesenicial.
Cumple tres funciones nucleares: (i) recoleccion/compilacion, (i) analisis/
anticipacion, (iii) difusién/ uso con estandares de calidad y continuidad. Opera
en red, a nivel nacional, regional o sectorial, involucra actores publicos, privados
y sociales y alinea su produccién con los ODS y el PND.

Esta conceptualizacion se apoya en marcos internacionales sobre sistemas de informacion
laboral, pero aterriza en la realidad institucional colombiana, donde conviven entidades
publicas, universidadesrganizaciones sociales y redes como el ORMET.

4. Metodologia

Los resultados del mapeo que aqui se exhiben combinan: (i) revision de fuentes publicas
(sitios web, boletines, visores), (ii) verificacion documental/virtual y (iii) reglas definidas a
los fines del estudio para la clasificacion del estado (activo/inactivo) y nivel de consolidacion
(consolidado/ en formacion).

En general, consideramos, a los fines de la presente investigacién, que un observatorio se
encontraba en estado activo si se contahgaoblicaciones de contenidos en sus canales de
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entrega y difusion y/o si se hallaban productos editoriales en el rastreo web durante el
trimestre comprendido entre junio y agosto de 2025.

En lo referente a la clasificacidon en observatorios consolidades formacién, estas
categorias fueron definidas bajo criterios sujetos a las fuentes de informacién halladas para
el mapeo, segun la tabla 1. Siendo asi se determind:

1 Consolidado: cuando es una unidad con operacion continua, gobernanza definida,
financiacion estable/diversificada, protocolos formalganto de calidad y
continuidad como de étigaproduccion periodica de indicadores y estudios usados
por decisores y con articulacion en redes.

1 En formacion: si es una iniciativa incipiente o intermiteota, anclaje institucional
parcial, financiacion dependiente de proyectos, procedimientos aun no formalizados,
productos irregulares y baja articulacion. Igualmente se evalla si esta en proceso de
definicién de su portafolio y protocolos de operacion.

Tabla 1. Criterios de clasificacion del nivel de consolidacion de los OMT

Dimensiones Consolidado En formacion

Institucionalidad y | Misién formal. Matriz RACI. Comités| Roles difusos. Sin documentg

gobernanza técnicos conformados. de gobernanza.

Sostenibilidad Base presupuestal + futes de Dependencia de un proyecto

financiera financi ami ent d2 O |financiador. Horizonte 12
meses. meses.

Equipo y capacidade| Equipo misional con dedicacion 1-2 personas multitareas. Rol
definida y plan de continuidad. difusos.

Produccion y Calendario publico de publicaciones.| Publicaciones dispersas, sin

periodicidad Boletines o tableros con series continuidad.

actualizadas.

Enfoques Desagregaciones (sexo, edad, etnia,| Cobertura limitada,
diferenciales y territorio, discapacidad, etc.) y desagregaciones parciales.
cobertura cobertura terrdrial clara.

Gestion de datos y | Diccionario de variables, bitadcoras dq Procesos atioc,

calidad cambios, revision por pares. documentacion minima.
Continuidad y Planes de continuidad y respaldo. Respaldos informales. Sin
respaldo Archivo de versiones, guias pruebas de respaldo.

metodolégicas y manuales.

Incidencia y Uso por decisores /centrales /acader] Contactos prematuros, escas
articulacion participacion en redes; citacion en | evidencia de us
politicas.
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Evaluacién y mejora
continua

Planes estratégicos de mediano y laf
plazo, evaluacién post mortem.
Mejoras sistematicas.

Mejoras esporadicas.

Fuente: Elaboracién propia

Como describe la figura 3, para la investigacion se establecieron 36 variafpesz aas

en 4 dimensiones:
1. Informacién general,
2. Marco institucional,
3. Propositos y funciones,
4. Procesos y soportes.

Figura 3. Marco analitico del mapeo.

VARIABLES

|
Informacién General —-——’—’1
‘__ Cobertura

Nombre ~_Abreviatura Direccién postal
“7 Ubicacion ) C;orrsro — URL
institucional

~—Responsable —— Fecha de creacion

territorial

Tipo de observatorio segin

Clasificacion segin dedicacion
[ naturaleza de la organizacion

al mundo del trabajo

Entidad de la Alcance juridico del

observatorio (—

Dependencia a la
que estd adscrita

que depende

Marco Institucional

Propésitos y funciones

Fuente: Elaboracion propia

En esta etapa del mapeo se disefié un cuestionario para contrastpleyardeminformacion

— anclajelegal — Tamano del equipo —  Decisiones que dan
/marco juridico
L P

% Enfoques diferenciales
|

profesional origen y sustento

ertem_encla are&_ties de ar.‘tlcula:\on —] Socios institucionales
nacionales o internacionales
Socios externos, actores

Fuentes de financiamiento sociales u otros interesados

— Enfogue principales — |ineas temdticas principales

—— Actividades

Poblaciones objetivo o

L A
partes interesadas

Modelos de trabajo

Procedimientos de operacion

Insumos y fuentes de 2
y mantenimiento

informacion
Controles de calidad Canales de entrega y difusion
Herramientas o aplicaciones

informaticas para registro y
procesamiento

Lineas editoriales

(e e D iTala Integridad y seguridad de la

informacion y de los
Plan de sistemas

continuidad/respaldo

levantada mediante revision web y documental de cada observatorio. Sin embargo, el
instrumento no pudo aplicarse dentro del periodo previsto. Por ello, se establecieron un

conjunto de hipdtesis y supuestos operativos sobre algunablesy principalmente de la
AProcesos vy

di mensi - n

soporteso,

que

suel

procedimientos de control de calidad y planes de continuidad y respaldo). Estas hipotesis se
formularon a partir de: (i) la evidencia obsble (sitios, informes o repositorios), (ii) la
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consistencia temporal de productos y/o servicios vy, (iii) sefiales indirectas de gobernanza
(presencia de metadatos, glosarios, series con metodologias descritas, etc.).

5. Panorama del ecosistema de OMT maados

El mapeo nacional mostré diversidad y vitalidad. Hay observatorios gubernamentales, universitarios,
de organizaciones y redes; se concentrancapitales,pero aparecen nodos regionales con
experiencia. La produccion es real: tableros, boletinesrnmds, bases de datos; pero también
eventos, formacién y acompafiamiento técnico.

Las lineas tematicas mas densas giran, fundamentalmente, en torno a la informalidad y formalizacion,
proteccién social, dialogo social, seguridad y salud (incluida saludathgnventud e insercion,
relacién educaciéempleo, economia del cuidado y desarrollo productivo y empleo territorial.

Pero el diagnéstico también fue claro: la calidad y continuidad (procedimientos, respaldos,
calendarios) son heterogéneas; la interapédad entre observatorios es baja; los enfoques
diferenciales (étnicoacial, discapacidad, ruralidad) aparecen de manera dispareja; y la coordinacion
con decisiones del nivel nacional y territorial parece una variable aleatoria.

En otras palabras: hayusculo, pero falta un esqueleto coman.

5.1 Marco institucional

El conjunto de observatorios analizados muestra una fuerte presencia de iniciativas
dedicadas explicitamente al mundo del trabajo con participacion significativa de
universidades publicas yripadas, organizaciones sociales, entidades estatales y algunos
observatorios de origen gremial o empresarial, como se aprecia en el grafico 1, con
orientacion a la incidencia en politicas y pedagogia en asuntos laborales. Predomina una
composicion institaional heterogénea, lo que evidencia que el monitoreo laboral no es
exclusivo de un tipo de organizacion, sino que se configura como un campo donde convergen
academia, Estado, sociedad civil y sector productivo. Esta diversidad institucional constituye
unafortaleza del ecosistema, pues amplia los enfoques y agendas, aunque también introduce
diferencias en capacidades operativas.

Grafico la. Tipologia institucional. Grafico 1b. Audiencias objetivo de
los OMT

Entidad Privada .
4% p Tomadores de decisiones/gobierno
Audiencias objetivo

Medios de corr 0 y expertos(as),

Entidad gubernamenta
43.4%

Proporcion

3 |
ONG social Trabajadores (9‘ "'/ Sociedad en general
3]

Asociaciones colectivas Empleadores
Audiencia objetivo

Universitaria Privada

Fuente: Elaboracion propia
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Aunque la magria de los observatorios del mundo del trabajo reporta una cobertura nacional,
esta centralidad convive con algunas experiencias regionales valiosas y con redes que
articulan informacion desde distintos territorios. Sin embargo, como muestra el gréfico 3,

69% de estos observatorios se encuentra ubicado en solo seis de los 32 departamentos, lo que
deja amplias zonas del pais fuera del alcance directo del monitoreo. Esta concentracion
implica que los territorios mas vulnerablegjuellos con mayores biexs laborales y menos
capacidades institucionalepermanecen con menor visibilidad y menor capacidad de
generar evidencia propia.

Las poblaciones objetivo se concentran en cuatro grandes grupos: tomadores de decisiones y
gobierno, profesionales y comuattlacadémica, actores del mundo del trabajo (trabajadores,
empleadores, asociaciones colectivas, organizaciones sindicales o gremiales) y sociedad en
general, incluyendo medios de comunicacién y estudiantes. La mayor parte de los
observatorios declara eatrsus publicos prioritarios a los decisores de politica y a la
academia, lo que subraya su vocacion de soporte técnico y de produccion de evidencia. Alli
donde se incorporan trabajadores, empleadores y organizaciones sociales, el observatorio se
posicionaambién como un espacio de articulacién y dialogo social. La ciudadania en sentido
amplio aparece como publico explicito en varios casos, pero no de manera homogénea, lo
gue sugiere una oportunidad para democratizar ain mas el acceso y el uso social de la
informacion laboral.

Figura 3. Cartografia de cobertura

Cobertura territorial de los OMT CARTAGENA
CUCUTA -

OCANA ..
MEDELLIN -
BOGOTA
SOACHA

6 DEPARTAMENTOS

‘. BUCARAMANGA

Distrital Municipal

4% 4%
Departamental

4%

Regional
19%

Nacional
69%

15/23
Ubicados en Bogota

L T —.

Centralizacion de la
actividad de observacion
del mundo laboral

o9

Fuente: Elaboracion propia

La evoluciéon temporab sintetizada en la figurad4 evidencia hitos de creacion por
quinquenios, impulsados por coyunturas institucionales, académicas y de poliiia jpabl
Escuela Nacional Sindical, fundada en 1982, aparece como el primer observatorio del mundo
del trabajo identificado en el inventario. Tras ese antecedente, transcurre una pausa de
alrededor de quince afios antes de registrarse una nueva inicigbadirAle 2014, afio en
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gue se expide el decreto que da lugar a la Red de Observatorios Regionales del Mercado de
Trabajo (ORMET), se abre una ventana de oportunidad que varias instituciones aprovechan:
el monitoreo y el seguimiento se convierten en phatad para la creacion de nuevos
observatorios y para consolidar agendas tematicas y territoriales.

Figura 4. Nueva creacion de observatorios por quinquenio

E v o L u c I 6 N T E M P o R A L D E 0 M T ?Centro de Estudios Sociales y Laborales

(CEER) - ANDI 2017

5

1

= Observatorio Laboral para la
Educacion (OLE) -MEN 2005

+ Centro de Estudios Economicos
Regionales (CEER) 1997

+ Observatorio de Empleo y Recursos F
Humanos del Talima 1998 i i1

= Dbservatorio del Mercado de Trabajo y la

Creacion de la Escuela
Nacional Sindical 1982 Seguridad Social (OMTSS)- Universidad

Externado de Colombia 1999

+ Observatorio Laboral y de la Seguridad
Social - Universidad Libre de Colombia
2019

1
H
i

i + Red de Observatorios
Regionales del Mercade |
de Trabajo (ORMET) 2014 |

! = s
5 2016 | |
—0 O O O O 0-0 O O
1982 1995 2000 2005 2010 2015 2020 2025
5
2 e — I Observatorio de Desarrollo Econamico - Estudios de * Observatorio de Seguridad y Salud en el

= Observatorio Laboral y Ocupacional
Colombiano (OLOC) 2004
= Grupo de Analisis de Modelos en

Microeconomia Aplicada ([CAMMA) -

(BANREF) 2004

mercado laboral (Alcaldia de Bogota) 2010

= Observatorio de Conflictos Sociales y Laborales [QC5L)
MINTRAE 20M

= Observatorio Laboral de la Profesion de Quimica
Farmace(tica en Colombia 2013

= Observatorio Sociceconcmico Regicnal de la Frontera

Trabajo - CCS 2020

» Observatorio de Derecho Laboral - PUJ 2021
« Observatoric Laboral Regional - Nodo UD 2021
» Observatorio Colombiane de Factores Psicosociales

(OBCOFAPSI) 2022

= Observatoric de productividad - Colsubsidio 2022

(OSREF) 2013
= Observatorio Laboral Universidad del Rosario (LABOUR) 2014

Fuente: Elaboracion propia

La mayoria de observatorios no cuenta wamtidad juridica propia, sino que se
encuentran adscritos a facultades, dependencias técnicas o unidades administrativas.
Esta adscripcion garantiza respaldo institucional, pero también genera dependencia de
estructuras mayores que pueden definir prioridades y ritmos. En caqntraste
organizaciones como la Escuela Nacional Sindical o el Consejo Colombiano de
Seguridad operan con personalidad juridica propia, lo que otorga mayor autonomia
estratégica.

Los observatorios presentan grados muy distintos de formalizacion institucioonal. Sol
Sélo algunos cuentan con mision explicita, documentos de creacién o lineamientos
operativos; mientras que los 16 restantes evidencian estructuras mas flexibles o
informales, sin marcos de gobernanza claramente visibles. Esta heterogeneidad se
refleja enla capacidad para sostener procesos, planear agendas y vincularse con redes
0 actores publicos. La ausencia de lineamientos escritos limita la continuidad y
dificulta la interlocucion con instituciones del Estado.

Se identifican tres patrones: observaisgreados parorma (decretos, resoluciones),
observatorios creados patecisiones institucionales interngsy observatorios
creados poriniciativa académica o gremial sin soporte normativo formal. La
existencia de un fundamento legal suele asociarse ncayor estabilidad vy

164



reconocimiento, mientras que las iniciativas voluntarias dependen mas de los ciclos
presupuestales y de las prioridades del equipo.

El mapeo muestra que las fuentes de financiamiento de los observatorios son diversas
pero heterogéneaBredominan los recursos institucionales propigeovenientes de
universidades, entidades publicas u organizaciones sdciatemplementados en
algunos casos por fondos de proyectos, consultorias, convenios interinstitucionales o
apoyos puntuales de compeion internacional. La dependencia de una Unica fuente es
frecuente y explica parte de la fragilidad operativa observada, especialmente en
aguellos observatorios con equipos pequefios o sin estructura presupuestal estable. En
contraste, los observatoriosn financiacion mixta y recurrente tienden a tener mayor
continuidad, capacidad editorial y presencia territorial.

5.2 Propdsitos y funciones

En términos de enfoque metodoldgico, la mayoria de los observatorios del mundo del trabajo
combinan herramientaziantitativas y cualitativas o se orientan de manera predominante al
andlisis cuantitativo. Los enfoques mixtos son especialmente visibles en observatorios de
corte académico, de organizaciones sociales y de redes, donde se cruzan series estadisticas
con etudios de caso, andlisis documentales y ejercicios de interpretacion politica. Los
observatorios netamente cualitativos son minoritarios y se concentran en ambitos donde el
andlisis normativo, doctrinal o de derechos tiene un peso central, como el dabechbo

la seguridad social. Esta distribucion indica que el ecosistema se apoya fuertemente en el uso
de indicadores y bases de datos, pero reconoce la necesidad de complementar el nimero con
narrativas, contextos e interpretaciones.

Los modelos de tkmjo que emergen del mapeo se concentran en tres tipos principales.
Primero, los observatorios que operan como sistemas de informacion, con estructuras mas
cercanas a plataformas o unidades estadisticas, orientadas al procesamiento y difusion de
datos. Segndo, los que se organizan como gestores de conocimiento, combinando datos,
andlisis, productos pedagégicos y acompafiamiento a actores sociales. Tercero, los
observatorios que funcionan como grupos de investigacion, tipicamente universitarios o
ligados a entros de estudios, donde la logica es la produccion cientifica y el didlogo
académico con impacto en politica publica. En algunos casos aparecen sistemas de referencia
y grupos de expertos, que refuerzan la idea de una arquitectura que va desde siadi@o ha
reflexion estratégica.

El analisis permite identificar nacleos teméticos consolidados que orientan la actividad de
los observatorios. En primer lugar, los temas estructurantes del trabajo decente: centralidad
del trabajo, formalizacion e informalidaseguridad y saludl incluida la salud mental y los
riesgos psicosocialés y proteccion social. En segundo lugar, un bloque vinculado a los
derechos colectivos y las dinamicas del mercado laboral, como dialogo social, libertad
sindical, desempleo y subelap. En tercer lugar, un conjunto de temas emergentes y
transversales, entre ellos la relacion educaeiapleo y las cualificaciones, la juventud y su
insercion laboral, la migracion, la economia del cuidado, el desarrollo productivo y el empleo
territorial, asi como la prospectiva de habilidades. Este abanico de lineas refleja tanto las
prioridades de politica publica como los desafios estructurales del pais.
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Grafico 2. Top 10 lineas teméticas por numero de observatorios

ODS y alineacion con el PND (ejes laborales)
Sectores economicos y cadenas productivas
T'rabajo decente y centralidad del trabajo
Formalizacion laboral e informalidad

Seguridad y salud en el trabajo (SG-SST), riesgos

psicosociales y salud mental

Relacion empleo-educacion: brechas de capital
humano y cualificaciones

Lineas temdticas

Desempleo y subempleo

Libertad sindical, negociacion colectiva, huelga y
didlogo social

Migracion y movilidad laboral

Juventud e insercion laboral

Fuente: Elaboracion propia

El trabajo de los observatorios se organiza en torno a cuatro funciones predominantes:
monitorear indicadores, difundir contenidos, aportar evidencia para decisiones publicas y
generar produccion académica. Estas funciones se traducen en una oferta dversa d
productos que incluye tableros y visores, boletines informativos, informes de coyuntura,
articulos especializados y materiales formativos, que cumplen roles distintos dentro del

ecosistema de informacion laboral.

10 15 20 25

Cantidad de OMT

Gréfico 3. Actividades y productos editorales

Monitoreo, seguimiento y evaluacion
de indicadores/variables laborales

Divulgacion de informacion pertinente
asociada a las teméticas trabajadas

Produccion de conocimiento
académico

Soporte a organizaciones sociales o
sindicales

Analisis de coyunfuras y perspectivas

Apoyo a la toma de decisiones y a la
formulacion de politicas piblicas

Interoperabilidad v articulacion con
otros observatorios/instituciones

Fuente: Elaboracion propia
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Lineas editoriales

15
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5
0
Recursos  Reportes  Boletmes  Informes  Revistas Libros  Articulos de
Grificos investigacion

Lineas editoriales

Aunque el nucleo analizado se compone principalmente de observatorios en operacioén,
la existencia de iniciativas con actividad detenida o difusa recuerda que la creacion de
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un observatorio no garantiza su permaneeaial tiempo. Para efectos de politica
publica y de articulacion institucional, esta distincion es clave: permite dimensionar la
capacidad realmente disponible hoy, evitar sobreestimar el ecosistema y orientar
estrategias de reactivacion o apoyo estrabégiaquellos observatorios que cuentan
con trayectoria, pero que enfrentan dificultades para sostener su trabajo.

5.3 Procesos y soportes

En cuanto a las fuentes que nutren su trabajo, los observatorios parten de un pilar claro: las
estadisticas oficialegjue siguen siendo la referencia central. A ellas se suman hallazgos
propios, bases construidas por actores aliados y datos provenientes de terceros, asi como un
creciente aprovechamiento de iniciativas de datos abiertos. Esta combinacion de insumos
ampliael horizonte analitico y permite cruzar y contrastar informacion, una practica que
fortalece la capacidad de las instituciones publicas para tomar decisiones informadas y
oportunas.

Figura 7. Fuentes de informacion utilizadas

20
15

10

OMT

Datos oficiales Registros Bases de datos de Rastreo web Fuentes de
(DANE) administrativos terceros informacién

) ) propia
Fuentes de informacion

Fuente: Elaboracion praogpi

Debido a las limitaciones de la metodologia aplicada en esta primera fase del mapeo, los
controles de calidad fueron una de las variables mas dificiles de verificar. En la mayoria de
los casos no fue posible identificar, a partir de la informacion disiegmiblicamente, si los
observatorios cuentan con procedimientos formales para revisar definiciones, validar
indicadores o asegurar coherencia entre productos. Alli donde se observan glosarios, notas
metodoldgicas o documentacion técnica, solo es pasileier la existencia de algun nivel

de control. Este vacio de informacién pone de relieve la importancia de formalizar criterios
minimos de calidad que permitan garantizar la consistencia interna de los datos, la
transparencia metodoldgica y la confiameaquienes utilizan estos productos para la toma

de decisiones.
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Tabla 3. Indicadores de madurez operativa

Escuela Nacional Sindical
Observatoio del Mercado de
Trabajo y la Seguridad Social
Universidad Externado de Colom
Observatorio Laboral Universidad
del Rosario (LABOUR)
Observatorio de Derecho Laboral
PUJ

Observatorio Laboral y de la
Seguridad Social de la Univided

Libre de Colombia

Observatorio Laboral de la Profes
de Quimica Farmacéutica en
Colombia

Observatorio Laboral y Ocupacio
Colombiano (OLOC)

Observatorio Colombiano de
Factores Psicosociales (OBCOFA

Observatoriode Seguridad y Salud
en el Trabajo

Observatorio Laboral para la
Educacién MEN

Observatorio de Empleo y Recurs

Humanos del Tolima

Observatorio de Desarrollo
Econémicoe- Estudios de mercado
laboral

Observatorio de Conflios Sociales
y Laborales. MINTRAB

Centro de Estudios Sociales y
Laborales. ANDI

Centro de Estudios Econémicos
Regionales (CEER)

Grupo de Analisis de Modelos en

Microeconomia Aplicada (GAMM4

Observatorio Laboral Uniciencia

Observatorio Laboral Soacha |

Observatorio Laboral Regional
Nodo UD

Observatorio Laboral y Econémic

Observatorio de productividad
Colsubsidio

Control |Continuidad y {Uso de
de calidadrespaldo herramientas

Produccién
Ultimo
trimestre
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Observatorio Socioeconémico
Regional de la Frontera OSREF
Red de ObservatorsoRegionales d
Mercado de Trabajo ORMET 1 1 1
TOTAL 13 9 15 8 activos
Fuente: Elaboracion propia

Los procesos de continuidad y respaldo también presentan importantes desafios de
verificacion. Las paginas web y repositorios publicos ofrecen sefiaieialgsd

como la periodicidad de publicaciones o la disponibilidad de archivos histbriopos
permiten deducir, pero no confirmar, la existencia de protocolos de actualizacion,
calendarios editoriales 0 mecanismos de resguardo seguro de informacidia dea fa
trazabilidad explicita subraya la necesidad de que los observatorios establezcan,
documenten y comuniquen procedimientos formales de continuidad y respaldo,
indispensables para sostener series de largo plazo, prevenir pérdida de informacion y
mitigar riesgos asociados a la rotacion de equipos o a la inestabilidad financiera.

La integridad y la seguridad de la informacion constituyen otra dimension en la que la
evidencia publica disponible resulta insuficiente para una valoracion precisa. En la
mayorf de los observatorios no es posible determinar si existen protocolos para el
manejo de archivos, controles frente a modificaciones no autorizadas, versiones
documentadas de bases de datos o reglas de acceso. Cuando se identifican insumos
mas detallados,uspresencia permite suponer practicas basicas de resguardo. Estas
limitaciones metodolégicas resaltan la importancia de promover la formalizacién de
estandares de integridad y seguridad, que aseguren exactitud, trazabilidad y proteccion
de los datos, elemios fundamentales para fortalecer la credibilidad del ecosistema de
observatorios.

6. Contribucion de los observatorios al monitoreo del Trabajo Decente

La pertinencia de los OMT también fue valorada de cara a sus contribuciones a los objetivos

de TrabajoDecente includos en los ODS y en el PND, atendiendo a sus lineas tematicas

principales y a los enfoques diferenciales evidenciados en su mision y en los productos

editoriales y publicaciones.

Bajo este criterio, se encontr6 que la produccién de los w@iedons se relaciona

directamente con el Trabajo Decente (empleo pleno y productivo, proteccién de derechos,
seguridad y salud, dialogo social) y con metas de la Agenda 2030 (por ejemplo, ODS 8, ODS

4.4, ODS 5.4, ODS 10.4, ODS 1.3) y con ejes laboraleBNB. La trazabilidad tematica

entre lineas principales y ODS y/o ejes del PND asociados al mundo del trabajo fortalece la

planeacion y el seguimiento de politicas.
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Los observatorios aportan valor en tres planos:

1. Oportunidad y cercania territorial. |dditan cambios en empleo, informalidad,
condiciones de trabajo y enfoque diferencial en contextos regionales y locales.

2. Traduccion de datos en decisiones. Productos sintéticos (boletines, tableros, notas
para decision) permiten orientar medidas de cortmoplarogramas y seguimiento de
metas.

3. Dialogo social y legitimidad. Al articular academia, gobierno y actores sociales,
agregan legitimidad a los diagndsticos y priorizaciones, elemento central del Trabajo
Decente.

Cuando los observatorios trabajan coramdares minimos y ventanas de uso claras para
autoridades y sociedad, su contribucion al Trabajo Decente se vuelve tangible.

En primer lugar, los diagisticos adquieren nombre propejan de ser simples tasas y
promedios, para convertirse en perfiles territoriales de precariedad, segérergaci
sectores y tramos etarios, cartogaafde conflictividad y brechas de cuida@mn esos
insumoda politica no adivinaprioriza.

En segundo lugar, skl valor de la anticipa@mn. La combina@n de registros, encuestas y
sefales cualitatisapermitever venir cuellos de diella en ocupaciones, reconversiones
productiva o riesge psicosociales.

En tercer lugar, a través de los productos de los observatorios los sindicatos, gremios y
universidades encuentram terreno comun en series transparentes y reproducibles, con
definiciones compartidas, de especial relevanciea pa didogo social informado.

Finalmente, se facilita el seguimiento a metas. Con plantillas sencillas de metadatos y una
taxonomia comurgada producto publicado puede marcar avances respecto a los ODS y los
objetivos laborales del PND, convirtiéndose en un instrumento de toma de decisiones.

Casos destacados muestran que productos fAus.
incrementan lancidencia en decisiones publicas y la adopcién de buenas practicas.

7. Brechas y desafios

El mapeo evidencia, en primer lugar, una continuidad fragil en varios observatorios, dada su
dependencia de muy pocas personas o0 de una unica fuente de finatciandedatos. En
segundo lugar, persiste una interoperabilidad limitada: los criterios, formatos y definiciones
son dispares, lo que dificulta la agregacion nacional y la comparacion entre territorios y
sectores. En tercer lugar, la cobertura es desigual: predominaraizaaion en grandes
centros urbanos mientras se mantienen vacios en regiones periféricas y rurales. En cuarto
lugar, los enfoques diferenciales aparecen de manera incompleta: aunque las perspectivas de
género estan relativamente cubiertas, las dimersiémécoeraciales, de discapacidad y de
ruralidad muestran menor densidad analitica y de datos. Finalmente, la sostenibilidad es un
reto transversal: se observa una relacion directa entre la diversificacion de fuentes de
financiamiento y de informacién g kcontinuidad operativa de los observatorios.
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8. Recomendaciones de politica y hoja de ruta

Ninguna de estas mejoras exige una gran reforma tecnolégica ni un cambio normativo
impositivo. Lo que si se requiere son decisiones de gobierno que reduzcanida fyic
orienten el esfuerzo colectivo hacia resultados medibles.

En primer lugar, se propone el reconocimiento institucional del ecosistemay la convocatoria
a un Encuentro nacional de observatorios del mundo del trabajo con foco en acuerdos
practicos potema y por territorio. No se trata de un seminario mas, sino de una mesa de

compromisos de tres a seis meses, con responsables definidos y entregables breves.

En segundo lugar, se recomienda acordar estandares minimos, sencillos y adaptables, que
permitanla comparabilidad sin invadir la autonomia de cada observatorio. Este paquete
basico debe incluir una taxonomia comun de lineas tematicas y actividades; fichas de
indicadores que consignen definicion, método de calculo, fuente, frecuencia, ambito
territorial y referencias a los Objetivos de Desarrollo Sostenible y a los ejes laborales del Plan
Nacional de Desarrollo; y reglas simples de continuidad y respaldo, tales como un calendario
de publicacién, una copia segura de los insumos y un registro de cambios.

En tercer lugar, se sugiere mejorar la articulacion y la cobertura mediante mentorias entre
nodos ancl@ universidades, entidades publicas y organizaciones no gubernamentales con
mayor experiencié y observatorios en formacién, con prioridad en los tero$ que hoy
presentan vacios.

Por ultimo, se propone un seguimiento con indicadores claros: por ejemplo, el porcentaje de
observatorios que adoptan los estandares minimos, el porcentaje que actualiza su informacion
con regularidad, el numero de productpge incorporan referencias a los Objetivos de
Desarrollo Sostenible y al Plan Nacional de Desarrollo, y los usos efectivos de esta
produccion por parte de las y los tomadores de decision.

Ahora bien, un proposito de este tipo suele enfrentar objeciooeseartes. La primera
sostiene que fAcada observatorio tiene su
respuesta es directa: el estandar minimo no uniforma las agendas, solo traduce resultados a
un idioma comun que hace posible sumar y comparaeess. La segunda objecion afirma

en

gue Ano hay tiempo ni recursos para |l a inter.

implica construir una plataforma monumental: se trata de documentar bien y compartir en
espacios de diadlogo abierto y transpégecon una frecuencia que garantice grados de
actualidad adecuados; lo realmente costoso es no interoperar, porque se multiplican tareas,
se alargan curvas de aprendizaje y se erosiona la confianza. La tercera objecion indica que
Aila adopcienguetianacomtao. Frente a ell o,
con beneficios concretds visibilidad, apoyo técnico, acceso a insumog un seguimiento

de corto plazo, que permite corregir el rumbo y escalar o que funciona.
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9. Conclusiones

El mapeoconfirma que Colombia dispone de un capital institucional importante para
monitorear y promover el Trabajo Decente. Un paguete minimo de acuerdos puede elevar la
calidad y el alcance de los productos existentes, mejorar la incidencia en politica publica, y
reforzar el seguimiento a metas de los ODS y del PND. Consolidar este ecosistema requiere
voluntades, coordinacién practica y confianza entre actores; las condiciones estan dadas para
avanzar.

El mapeo fue un punto de partida: permitio reconocer a loseaciver sus productos y ubicar

sus fortalezas y fragilidades. Convertir ese mapa en brujula para el Trabajo Decente implica
acordar como medimos, como publicamos y cdmo compartimos. La politica laboral
colombiana ganaria un sistema sensorial capaz detaridecisiones con oportunidad y
legitimidad social. Esa es la promesa politicao técnicd de los observatorios: hacer
visible lo que importa a tiempo para poder cambiarlo.
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