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Antecedentes

Esta nota describe en primer lugar la informalidad laboral en Colombia y la vincula con la informalidad
empresarial. En segundo lugar examina las politicas que el Gobierno de Colombia ha establecido para
integrarse a la tecnologia digital y luego a la e-formalizacién y la manera en que la tecnologia esta
mejorando su eficacia en la reduccién de la informalidad.?

En Colombia, la informalidad es un problema estructural (véase la figura A1 del anexo, que refleja
pequefias variaciones en la Ultima década). La informalidad de las empresas afecta al crecimiento de
la productividad, las excluye de los mercados financieros y reduce la recaudacion de impuestos y las
contribuciones a la seguridad social. En el mercado laboral, la informalidad deja a una gran parte de los
trabajadores fuera del alcance de las prestaciones de la seguridad social, haciéndolos mas vulnerables.
La informalidad laboral y empresarial estan fuertemente correlacionadas. Los empleos son informales
en las empresas informales. Estas no contribuyen a la seguridad social de sus empleados, lo que a su
vez afecta su nivel de productividad.

Segun datos del Departamento Nacional de Estadistica (DANE) de Colombia, aproximadamente el 50%
de los trabajadores no esta contribuyendo ni al sistema de salud ni al sistema de pensiones. Si bien el
porcentaje de trabajadores que no contribuye a un régimen de pensiones ha disminuido de un promedio
de 70% entre 2007 y 2013 a un 63% en agosto de 2021, este sigue siendo una proporcién considerable. Al
no contribuir al sistema, los trabajadores informales corren el riesgo de caer en la pobreza, o de hacerse
mas pobres aun cuando lleguen a una edad avanzada.?

2 Segun el documento originario de Chacaltana et al (2018), la formalidad electrénica se refiere a las politicas que los
gobiernos estan promoviendo mediante la implementacién de nuevas tecnologias para simplificar y facilitar la transicién de
la economia informal a la formal.

3 Untrabajador puede estar afiliado al sistema de pensiones, aunque no esté contribuyendo. La informalidad en el sistema de
pensiones es el porcentaje de trabajadores que no esta contribuyendo. En el sistema de salud, un trabajador no contribuyente
por definicion no esta afiliado al sistema contributivo porque esta afiliado al sistema no contributivo. Es por eso que no estar
afiliado y no contribuir son equivalentes cuando se mide la informalidad en el sistema de salud.
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En el sistema de salud hay dos regimenes: un régimen contributivo y un régimen no contributivo.
Cualquier trabajador que tenga un trabajo formal, tendra la obligacién de inscribirse en el régimen
contributivo y de contribuir. Si el trabajador pierde su trabajo y queda desempleado o se vuelve informal,
ya no estara inscrito en el régimen contributivo y dejarad de contribuir. El trabajador queda inscrito
automaticamente en el régimen no contributivo y recibe servicios de salud, pero no se ve obligado a
contribuir. Al no contribuir, se encuentran en el sector informal.

Mas del 95% de la poblacién colombiana esta inscrita en el sistema de salud debido al componente no
contributivo. Pero sélo una de cada cuatro personas mayores calificadas recibe una pensién (25% de la
poblacién de edad avanzada).* También existe un programa no contributivo, con una cobertura adicional
del 25%. Esto deja sin ingresos a la mitad de la poblacién de edad avanzada y, probablemente, a sus
cédnyuges, es decir, mas vulnerables a la pobrezay a las crisis econdmicas.

En comparacion con otros paises latinoamericanos, la informalidad laboral en Colombia es similar al
promedio regional. Con casi dos de cada tres trabajadores (62,1%) considerados informales, la prevalencia
en Colombia es mayor que la que se encuentra en Chile, Costa Ricay Uruguay (figura A2 del anexo), pero
menor que |los paises centroamericanos, Bolivia, Ecuador, Haiti, Paraguay y Peru.

Existe una fuerte correlacion entre la informalidad y el tamafio de las unidades econdmicas. Como se muestra
en el cuadro A1 del anexo, la mayor proporcion de trabajadores informales se encuentra en pequefias
unidades econdmicas (excepto en El Salvador, donde es inferior al 50%). Las variaciones entre los dos afios
reportados del 2000 al 2019 por pais indican que la concentracion de empleo informal en las pequefias
empresas ha aumentado (excepto en Chile, El Salvador y Paraguay). Colombia se encuentra en segundo
lugar, con una concentracién de trabajadores en el empleo informal en pequefias unidades econémicas (que
aumento de 73,5% en el afio 2004 a 92,6% en el afio 2018), después de Argentina (94,4%).

La figura A3 del anexo muestra la relacién entre las pequefias empresas y el mercado laboral en
Colombia. Segun datos del DANE correspondientes al afio 2021, hay 20,6 millones de trabajadores, de
los cuales 9,1 millones (44%) son trabajadores por cuenta propia. De ellos, 4,9 millones de trabajadores
independientes poseen una pequefia unidad econdmica (el 54% de los trabajadores por cuenta propia).
Ademas, hay 700,000 empleadores, de los cuales 500,000 pertenecen a una pequefia unidad econémica
(71%). En total hay 5,4 millones de pequefias empresas en Colombia.

Segun la Organizacion Internacional del Trabajo (2021a),° la formalizacion empresarial es un proceso
multidimensional. El Gobierno colombiano adopté esta opinion al elaborar politicas de formalizacién,
definiendo cuatro dimensiones con diferentes procedimientos: (i) inscripcién (registro en una camara
de comercio y para la identificacion tributaria); (ii) aporte (planeacién urbana y procedimientos de
seguridad social); (iii) producto (certificaciones de seguridad sanitaria); y (iv) impuesto (declaraciény
pago de impuestos).®

4 Una persona califica para recibir beneficios de pensién después de haber contribuido por 25 afios, y a la edad de 62 afios
para los hombresy 57 para las mujeres.

5 Segunla OIT(2021a), para medir la informalidad entre las unidades econémicas, es necesario determinar (i) en qué medida
las unidades econémicas estan registradas en los organismos pertinentes a nivel nacional y (ii) en qué medida cumplen con
los reglamentos aplicables a ellas (en materia de negocios, impuestos, asuntos sociales y laborales). Una comparacién de la
regulacion empresarial del Banco Mundial incluye la regulacién para iniciar un negocio, gestionar permisos de construccion,
obtener electricidad, registrar propiedades, obtener crédito, proteger a los inversionistas minoritarios, pagar impuestos,
comerciar a través de las fronteras, hacer cumplir los contratos y resolver la insolvencia. Véase también OIT 2021b.

6 Véase Departamento Nacional de Planeacién (DNP) (2019), que es un documento de politicas lamado documento Conpes, y
este es la base de las politicas de formalizacién de empresas. CONPES es el acrénimo de Consejo Nacional de Politica Econémica
y Social, en el que participan el Presidente y el Gabinete en la formulaciény aplicacién de las politicas publicas. El Departamento
Nacional de Planeacién es la secretaria técnica del Consejo y se encarga de la redaccién de los documentos de politica.
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En el cuadro A2 del anexo se presentan informes sobre dos de estas cuatro dimensiones para las
pequefias empresas, con varios indicadores: (i) inscripcion (registro y adquisicion de un niumero de
identificacién tributaria al iniciar una empresa) y (ii) aporte, en particular la reglamentacion laboral
(relativa a las contribuciones a la seguridad social). Los datos confirman la gran prevalencia de la
informalidad en las pequefias empresas. La tasa de informalidad mas baja esta relacionada con la
regulacion tributaria: menos del 25% de todas las pequefias empresas estan registradas en el sistema
tributario. S6lo el 5% de las pequefias empresas contribuye al plan de seguro de sus trabajadores contra
los riesgos laborales, y el 87,6% de ellas no contribuye a ninguno de los sistemas de salud y pensiones
de sus trabajadores.

Estos indicadores de informalidad son significativos considerando que el 97% de los 7,1 millones de empresas
tienen entre uno y tres trabajadores. Si bien los datos necesarios para medir la informalidad de todas las
empresas son escasos, las estimaciones del afio 2019 la sitian en un 81% (Misién de empleo, 2021).
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Contexto politico

La transformacion digital

Las politicas de e-formalizacion son parte de una politica mas amplia de gobierno electrénico y gobierno
digital. En el afio 2000, a través del Documento Conpes 3072, se delined la Agenda de Conectividad’ para
promover la amplia adopcién de las tecnologias de la informacién y la comunicacion (TIC) en el sector
publico. A partir de esta iniciativa, la legislacién evolucioné hacia la difusién del uso de la tecnologia en
el sector publico para mejorar la prestacidn de servicios a todos los ciudadanos.

En la Tabla A3 del anexo se destacan los principales documentos Conpes, las leyes y los decretos para
el periodo 2000-2010. Una de las leyes (1151/2007) es la base legal del Plan Nacional de Desarrollo que
cada nueva administracion debe presentar y discutir con el Congreso al inicio de su mandato. Cada Plan
describe las politicas que deben ser cumplidas junto con el presupuesto publico para financiarlas. A partir
del afio 2007, los Planes han promovido el uso de la TIC, lo cual refleja la importancia de esta politica
para el Gobierno.

Entre los afios 2000y 2010 se realizaron varios avances hacia la digitalizacion de los servicios y funciones
gubernamentales. Primero vino la organizacién institucional para manejar la transformacion. El
Ministerio de Tecnologias de la Informaciéon y las Comunicaciones supervisa las estrategias y coordina
la aplicacién de las politicas, y todas las instituciones publicas deben seguir las directrices que este
establece.® En segundo lugar, la universalizacién del gobierno electrénico se convirtié en uno de los

7 Véase DNP 2000 (Documento Conpes 3072).

8 Véase Decreto 1151/2008.
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principios de la politica de gobierno digital.® En tercer lugar, el Gobierno creé el Sistema Nacional de
Servicio al Ciudadano para mejorar los servicios en linea.’® Todas las politicas de e- formalizacién que han
sido creadas operan bajo este marco de gobierno electrénico.

En el afio 2010, y avanzando al mismo ritmo que la revolucién tecnolégica global, la Agenda de
Conectividad fue transformada en un programa de gobierno electrénico y clasificada como de
importancia estratégica.'" Esta nueva clasificacién aceleré los avances del gobierno electrénico y, en
general, el uso de la tecnologia. El Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014 (Ley 1450/2011) incluy? el
gobierno electrénico como uno de los programas para mejorar la democracia a través de la buena
gobernanzay, en particular, el uso de tecnologia para ofrecer servicios agiles y de buena calidad a la
poblacién. Como parte de esta ambiciosa iniciativa, cre6 un programa llamado Vive Digital para ampliar
la cobertura de Internet a todas las regiones del pais. Este programa continué con el Plan Nacional de
Desarrollo correspondiente a 2014-2018 (Ley 1753/2015).

El Plan Nacional de Desarrollo actual para los afios 2018-2022, trasladé la trayectoria del gobierno
electronico al gobierno digital. Esta evolucién se basa en el cambio de enfoque orientado a la eficiencia
y a un gobierno mas abierto, colaborativo e innovador que mejore la prestacion de servicios (OCDE
2019). Este Plan de Desarrollo se disefié a través de los diferentes acuerdos, y entre los 13 acuerdos
transversales (conocidos como pactos por Colombia), se encuentra la transformacién digital. Este pacto
se basa en dos objetivos: uno que apunta al acceso universal a las TIC - a través de Vive Digital - y el otro
alatransformacion digital en la que la administracion publica, el sector productivo y los territorios hagan
uso inteligente de los datos y las tecnologias. Para el segundo objetivo, el Plan Nacional de Desarrollo
incluye la meta de transformar digitalmente 34 procedimientos de alto impacto.

Como resultado de las anteriores politicas de gobierno electrénico y gobierno digital, Colombia ocupa
ahora el tercer lugar en el indice de Gobierno Digital de la Organizacion para la Cooperacién y el
Desarrollo Econémicos (OCDE) de 2019%, después de la Republica de Corea y el Reino Unido. Son los
Unicos paises con una puntuacion de indice superior a 0,7. En el informe de la OCDE (2019) sobre el indice
se afirma que estos tres paises, asi como Canada, Dinamarcay Japon, han construido bases y estrategias
a largo plazo para su transformacion digital.

Cinco iniciativas de e-formalizacion

El Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022 incluye politicas de formalizacion, incluida la e-formalizacion
de empresas en el sequndo Pacto Nacional por el Emprendimiento, la Formalizacién y la Productividad.
Uno de los objetivos de este pacto es reducir los tramites y reglamentos innecesarios y mejorar la calidad
de los nuevos reglamentos para garantizar un entorno empresarial que favorezca el espiritu empresarial
formaly el fortalecimiento de la libre competencia.

Si bien el Plan Nacional de Desarrollo contiene un vinculo explicito entre el gobierno electrénico
y la e-formalizacién, el uso de la tecnologia con fines de formalizacién se remonta a la Agenda de
Conectividad que se lanzé el afio 2000. El pago electrénico a la seguridad social se cre6 en el 2004.
La inscripcion electrénica en el sistema de salud se cre6 en el afio 2015, y luego se complementé con

9 VéaselaleydeTIC (Ley 1341/2009).
10 Decreto 2623/2009; véase DNP 2010: 4; gobierno electrénico se encuentra en www.gov.co.
11 Véase DNP 2010 (Documento Conpes 3650).

12 Elindice se divide en seis dimensiones: i) digital por disefio (tercer lugar); ii) sector publico basado en datos (quinto lugar);
iii) gobierno como plataforma (quinto lugar); iv) abierto por defecto (decimoprimer lugar); v) impulsado por el usuario (segundo
lugar); y vi) proactividad (primer lugar). Véase la OCDE 2020.
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los regimenes de pensiones y otros programas de seguridad social. Es asi que la e-formalizacion se
ha vinculado implicitamente al gobierno electrénico con el mismo objetivo: mejorar la prestacion de
servicios gubernamentales.

Se han implementado de manera independiente, pero en paralelo otras formas de e-formalizacién
relacionadas con el sistema tributario. Se han digitalizado varios procedimientos tributarios de la
Direccién de Impuestos y Aduanas Nacionales (DIAN), y en el afio 2019 se regulé la interoperabilidad
para facilitar el registro, la actualizacién y la cancelacién del nimero de identificacién tributaria (Registro
Unico Tributario-RUT).”

Para la e-formalizacién de empresas se creé la Ventanilla Unica Empresarial o VUE en el afio 2018.
Esta plataforma forma parte de una politica de formalizacién de empresas mas amplia iniciada con el
Documento Conpes 3956 del afio 2019 para promover niveles mas altos de formalidad empresarial. La
politica define la formalizacién como un proceso multidimensional y gradual que abarca las dimensiones
de inscripcion, tributacién, aportes y produccion. Para abordar este fendmeno de forma exhaustiva, se
adopto una politica interinstitucional en torno a tres objetivos estratégicos: (i) la reduccién de la carga
reglamentaria sobre las empresas formales; (ii) el apoyo a las empresas para promover su desarrollo y
formalizacion; y (iii) el fortalecimiento de las actividades de inspeccidn, vigilancia y control."

Hasta la fecha, se han desarrollado cinco herramientas para gestionar las ambiciones de e-formalizacion
(figura A4). Dos de ellas se refieren a la informalidad laboral y, en particular, a las contribuciones a la
seguridad social. Las otras tres se refieren a la formalizacion de las empresas, una de las cuales es para
el proceso multidimensional de formalizacién y las otras dos se aplican al sistema tributario: el recibo
electrénico y el Régimen Simple de Tributacién.

Estas herramientas han venido avanzando en paralelo, pero a diferentes velocidades. La primera
herramienta de e-formalizacién laboral, la Planilla Integrada de Liquidacién de Aportes, o PILA, se inicid
en el afio 2004 y ahora esta en pleno funcionamiento. El Sistema de Afiliacién Transaccional, o SAT, se
introdujo en el afio 2015, y si bien la inscripcion electrdnica al sistema de salud esta en funcionamiento,
la inscripcion al sistema de pensiones no estarad plenamente operativa hasta bien entrado este afio.
Las herramientas de e-formalizacién de empresas son mas recientes. La VUE, el Régimen Simple de
Tributacién y el recibo electrénico se desarrollaron independientemente. Algunas dimensiones de la
VUE, como el nimero de identificacién tributaria o RUT, fueron desarrolladas primero por la Direccién
de Impuestos y Aduanas Nacionales (DIAN) y luego incorporadas a la VUE.

Estas herramientas electronicas tienen por objeto integrar los procedimientos de formalizacién laboral
y empresarial (DNP 2019 y 2010). Las situaciones de los trabajadores y las empresas son dindmicas y
pueden cambiar las condiciones de formalizacién a lo largo del tiempo. Por ejemplo, en las relaciones
laborales, un trabajador puede caer en algiin momento en el desempleo y, en este contexto, cambiar
del sistema de salud contributivo - formal - al sistema de salud no contributivo. En tal caso, se trata de
una transicion del empleo formal al desempleo o, posiblemente, al empleo informal. Asimismo, una
empresa puede contratar a un trabajador que se encontraba trabajando informalmente. En ese sentido,
las herramientas electrénicas de formalizacién deben incluir plataformas de transaccién para registrar
estos cambios.’

A continuacion, se detalla el disefio y el objetivo de cada una de las cinco herramientas electrénicas que
transforman los servicios gubernamentales en Colombia.

13 Decreto 2106/2019, con el objetivo de reducir los trdmites.
14 Véase DNP 2019.

15 Las plataformas de transaccién facilitan las transacciones entre diferentes actores.
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Planilla Integrada de Liquidacion de Aportes o PILA

La PILA es una hoja de calculo integrada (en un sistema electrénico) para calcular la liquidacion y el pago
de las contribuciones a la seguridad social.'® Gestiona los pagos del sistema de salud, los regimenes de
pensiones, el sequro de riesgos laborales y las contribuciones parafiscales de némina (pagos al Servicio
Nacional de Aprendizaje,”” al Instituto Colombiano de Bienestar Familiar'® y a una Caja de Compensacion
Familiar'®) tanto para empresas como para trabajadores independientes.

Antes de la creacion de la PILA, cada pago se hacia de forma independiente y manual en los bancos,
dependiendo de los prestadores de salud y los fondos de pensiones en los que estaba inscrito un
trabajador. Estos procedimientos generaban costos de tiempo e ineficiencia. Ademas, no era posible
realizar un seguimiento de la inscripciéon de cada trabajador en la seguridad social. Como cada
contribucién era independiente, cualquier trabajador podia eludir un pago. Por ejemplo, un trabajador
podria hacer la contribucién al sistema de salud porque podria requerir este servicio de inmediato mas
no pagar al sistema de pensiones, que no paga beneficios hasta afios mas tarde. Ahora, la PILA integra
el calculoy el pago de todas las contribuciones a la seguridad social, y el pago electrénico ahorra tiempo
y ayuda a detectar el incumplimiento.

El Ministerio de Salud y Proteccién Social coordina y regula la plataforma PILA mediante decretos y
resoluciones, aunque esta dirigida por varias empresas del sector privado que se llaman operadores PILA.
Se basa en dos mecanismos complementarios: una hoja de calculo integrada y una hoja de calculo asistida
para la cual las empresas pueden obtener asistencia personal a través de una llamada telefénica o un chat.
La PILA es una plataforma transaccional porque registra todas las transiciones laborales de cada empleador.

Siuna empresa estd registrada en la PILA, se podra detectar y sancionar cualquier incumplimiento.?° Esto
era mas dificil antes de la PILA debido a la ausencia de registros electrénicos. Hoy en dia, las principales
causas de sanciones que se pueden detectar en la PILA son: (i) incumplimiento u omisién de pagos; (ii)
inexactitud en el valor declarado y pagado; y (iii) la falta de notificacion de informacién o su presentacién
pasada la fecha limite (Ley 1819/2016). Los datos generados a través de la PILA siguen siendo anénimos.

La PILA también se utiliza como complemento de otras politicas para promover la formalizacion
laboral y empresarial. Por ejemplo, para poder recibir los impuestos e incentivos adicionales para la
formalizacion laboral presentados en la Ley 1429/2010 llamada Ley de Formalizacién, o en un programa
lanzado recientemente por el Ministerio de Trabajo para generar nuevo empleo formal, las empresas y
sus trabajadores deben estar registrados en la PILA.

Segun datos de la Unidad de Gestion Pensional y Parafiscales (2021), 11,9 millones de trabajadores (o
el 57%) habian contribuido al sistema de seguridad social para junio de 2021. De ellos, el 82,4% eran
empleadosy el 17,6% eran trabajadores independientes. El caracter transaccional de la PILA ha ayudado
a identificar una gran rotacion entre la formalidad y la informalidad: Por ejemplo, 1,5 millones de
trabajadores ingresaron o salieron del mercado laboral en junio de 2021. Esta cifra corresponde al 12%
del nimero total de trabajadores que aportaban. También es importante medir la rotacion laboral entre
meses. El nimero de trabajadores que aportaron entre febrero y junio de 2021 varié en un 3%, es decir,
340.000 trabajadores.

16 Decreto 3667/2004.
17 ElServicio Nacional de Aprendizaje es la institucién publica encargada de la educacion técnica y tecnolégica.

18 El Instituto Colombiano de Bienestar Familiar es la institucién publica encargada de la prevencién y proteccion de la
primera infancia, la nifiez y la adolescencia.

19 Las Cajas de Compensacién Familiar son organizaciones privadas sin fines de lucro que reciben fondos parafiscales para
pagar subsidios familiares y otros programas para trabajadores.

20 Decreto 1465/2005.
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Sistema de Afiliacion Transaccional o SAT

El Sistema de Afiliacion Transaccional fue creado en el afio 2015%' como una plataforma electrénica que
incluye todos los procedimientos para inscribirse en el sistema de salud y registrar cualquier cambio en
la afiliacién. Su alcance se ampli6 en el afio 201822 de manera que incluya el seguro de riesgos laborales
y en el afio 2019 para que incluya los regimenes de pensiones y las Cajas de Compensacion Familiar.?

El portal web Mi Seguridad Social (www.miseguridadsocial.gov.co) ofrece servicios a ciudadanos,
empleadores y prestadores de la cobertura de atencién médica y seguro de riesgos laborales. Las
personas pueden inscribirse en el sistema de salud, cambiar a otra entidad de promocién de la salud,
cambiar entre los componentes de salud contributivos y no contributivos segun su situacién laboral,
incluir o excluir a los beneficiarios (coényuge e hijos) y hacer consultas sobre la inscripcién en cualquiera
de los sistemas (salud, pensién o riesgos laborales).

Los empleadores pueden registrarse, seleccionar al prestador del seguro de riesgos laborales e informar
sobre nuevas relaciones laborales. Las entidades de promocién de la salud, las instituciones prestadoras
de servicios de salud y los administradores de seguros de riesgos laborales pueden, entre otras cosas,
reportar las fechas de hospitalizacion de sus beneficiarios. Y la Superintendencia Nacional de Salud puede
registrar una entidad de promocion de la salud que esté involucrada en cualquier tipo de investigacion.

El componente de inscripcion opera tanto para el sistema de salud como para el seguro de riesgos
laborales. El proceso de inscripcién en el sistema de pensiones y las Cajas de Compensacion Familiar
tiene como objetivo estar operando en el primer trimestre de 2022.

Otra cuestion importante de esta herramienta de e-formalizaciéon es la coordinacién. El Ministerio
de Salud y Proteccién Social y el Ministerio de Trabajo administran la herramienta en colaboracién. El
Ministerio de Salud y Proteccién Social esta a la cabeza y a cargo de la inscripcién en el sistema de salud
y en el seguro de riesgos laborales, mientras que el Ministerio de Trabajo se encarga de incluir el sistema
de pensiones y las Cajas de Compensacion Familiar.

Segun la pagina web Mi Seguridad Social, al 26 de noviembre de 2021, 4,8 millones de ciudadanos se
habian inscrito en la PILA.

21 Decreto 2353/2015.
22 Decreto 2058/2018.
23 Decreto 1818/2019.
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Una iniciativa privada para la e-formalizacion de los trabajadores domésticos

Para resolver la complejidad, el exceso de tiempo y el costo de la inscripcién en el sistema de
seguridad social se han puesto en marcha iniciativas privadas, independientes de las politicas
gubernamentales. Estas iniciativas han reemplazado los tramites de la formalizacion laboral, incluida
lainscripcion de los trabajadores en los sistemas de salud y pensiones, el seguro de riesgos laborales
y las Cajas de Compensacién Familiar. Symplifica, es una empresa privada creada para facilitar estos
procesos especificamente para los trabajadores domésticos contratados por los hogares. Es sélo
una prestadora de servicios y no se incluye la intermediacién laboral.

Segun el Departamento Nacional de Estadistica de Colombia, en el afio 2020 antes de la
pandemia de COVID-19, habia mas de 2 millones de trabajadores domésticos, de los cuales el
78% eran mujeres. Para contratar a un trabajador doméstico un hogar debe ofrecer una opcién
de varios fondos de pensiones, cobertura de atencion médica y seguro de riesgos laborales y
hacer los trdmites para cada una de estas compafiias, entre otras cosas (como redactary firmar
un contrato laboral formal). *

Para reducir la complejidad de inscribir a los trabajadores domésticos en el sistema de seguridad
social, Symplifica ofrece hacerlos tramites de inscripcion para cada hogar que contrata a un
trabajador doméstico, entre otras obligaciones (pago mensual de salario y contribuciones de
seguridad social, liquidacion de contrato) por una tarifa pagada por el empleador del hogar.
Todos los servicios estan en linea. Hasta este momento ha concluido 14.000 contratos formales,
la mayoria en Bogota, y esta buscando expandirse a las principales ciudades del pais.

El éxito de este enfoque se basa en cuatro dinamicas: En primer lugar, este tipo de servicio implica
un cambio cultural porque los trabajadores domésticos han trabajado generalmente de manera
informal. En segundo lugar, el empleador de un trabajador doméstico no es una empresa, es un
hogar posiblemente no familiarizado con la complejidad de la inscripcién en el sistema de seguridad
social. En tercer lugar, la empresa adopté un enfoque de género para cubrir a las mujeres que, de
lo contrario, no estarian cubiertas por el sistema de seguridad social debido a la complejidad de la
inscripciony del pago de las contribuciones. En cuarto lugar, si la inscripcién tomara menos tiempo,
este tipo de iniciativa podria ser menos necesaria. No obstante, muchos hogares pueden preferir
utilizar este tipo de servicios, a pesar de la tarifa de usuario.

* El trabajador puede elegir una de las 12 entidades de promocién de la salud y uno de los cinco fondos de pension;
el empleador debe elegir uno de los nueve administradores de riesgos laborales y, en algunas ciudades, una de
las dos Cajas de Compensacion Familiar. Las entidades de promocién de la salud més importantes del sistema de
salud contributivo son Aliansalud, Comfenalco Valle, Compensar, EPS Sura, Famisanar, Nueva EPS, Salud Total, SOS,
EPS Sanitas, Medimas, Suramericana. Los fondos de pensiones son Colpensiones, Porvenir, Proteccién, Colfondos
y Skandia. Los administradores de seguros de riesgos laborales son Bolivar, Aurora, Suramericana, Equidad Vida,
Mafpre, Positiva, Colpatria, Alfa y Colmena. También hay por lo menos una Caja de Compensacién Familiar en cada
uno de los 32 departamentos colombianos, y por lo menos dos en Bogota, Medellin, Caliy Barranquilla.
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Factura electronica

El espectro de las politicas de e-formalizacién incluye mejorar la deteccién y sancién de la informalidad y
reducir el riesgo de incumplimiento de las politicas formales, como los pagos de impuestos.?* La iniciativa
de factura electronica se encuentra operando plenamente desde el afio 2021.

La factura electrénica ha sido juridicamente viable desde el afio 1995.% En el afio 2005, una ley, nueva en
ese entonces, permitia que todos los recibos pudieran ser emitidos electrénicamente; para el afio 2007,
los reglamentos y procedimientos de la factura electrénica se definieron como politica de la Direccion de
Impuestos y Aduanas Nacionales mediante un decreto, aunque no era obligatorio.?” Como resultado, la
cobertura fue baja: en el afio 2012, s6lo 758 empresas emitieron facturas electrénicas.?

En el documento CONPE S3786 de 2013 se citaba la evasion del impuesto sobre el valor agregado (IVA),
con una prevalencia del 25%. Es asi que la politica apunté a exigir facturas electrénicas universales para
fortalecer las capacidades de la administracion tributaria y de aduanas, en particular el control y la
gestién de la evasion tributaria, la elusion tributaria y el contrabando de articulos imponibles. También
tenia por objeto reducir y optimizar el tiempo y los costos asociados a las obligaciones de facturacion,
incluidas las de las pequefias y medianas empresas, los exportadores y los importadores.

La aplicaciéon de la politica de factura electrénica comenzé en el afio 2013, pero tomé nueve afios
implementar la tecnologia y lograr que un nimero importante de empresas emitiera facturas
electrdnicas. Siguiendo las mejores practicas de otros paises latinoamericanos, como Chile y México, el
Gobierno colombiano decidid hacer obligatoria la factura electrénica a partir de enero de 2019 para todas
las empresas.? La Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales establecié un calendario de ejecucién
por actividad econémica (para dos grupos primarios, actividades econdmicas principales y secundarias
y 22 subgrupos).?® La Direccidon de Impuestos y Aduanas Nacionales se encarg6 de institucionalizar el
proceso: (i) la plataforma tecnoldgica para la factura electrénica, y (ii) la estrategia para el uso universal.

Segun los datos de la Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales, 621.688 empresas (47%) emitian
facturas electrénicas a junio de 2021, cifra superior al doble del objetivo inicial de 300.000 empresas (todas
las pequefias y medianas empresasy las grandes empresas debian estar emitiendo facturas electrénicas
para el 2021). La pandemia COVID-19 aceleré la implementacion de la factura electrénica. Debido a su
adopcidn relativamente reciente, es demasiado pronto para medir el impacto en la recaudacién de
impuestos. Sin embargo, las evaluaciones de otros paises indican que la factura electrénica aumenta la
recaudacion del IVA. En Ecuador, por ejemplo, la recaudacion del IVA en 2015y 2016 fue entre un 18 y un
24% mayor entre las empresas que emitieron facturas electrénicas que entre las que no lo hicieron. En
México, el aumento arrojé 2,2% en 2011, 3,2% en 2012 y luego 7,1% en 2013.

Una encuesta de satisfaccion realizada por la Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales revel6 que
las empresas que emitieron facturas electrénicas estaban ciertamente satisfechas con la politica. Si
bien se trata de una politica obligatoria, mas de la mitad de las empresas encuestadas mencionaron

24 Véase Collin 2021.

25 Ley223/1995.

26 Ley962/2005.

27 Decreto 1929/2007.

28 Véase DNP 2013.

29 Ley 1819, diciembre de 2016.

30 Resolucién 000020 de la Direcciéon de Impuestos y Aduanas Nacionales, marzo 26/2019. Cada grupo y subgrupo se define
utilizando la clasificacion de la CIIU.
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efectos positivos en la productividad (reduccién de tiempo y costos, en los costos de transaccion y en
los procesos contables) y en los beneficios medioambientales (no hay necesidad de imprimir facturas
en papel). Es interesante sefialar que, aunque la Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales ofrece
gratuitamente el software para emitir facturas electrénicas, sélo el 20% de las pequefias y medianas
empresas lo han probado, en comparacion con el 25% de las grandes empresas.

Régimen tributario simplificado e identificacion del contribuyente

El régimen tributario simplificado, o SIMPLE, y la emisién de un nimero de registro de contribuyente o
RUT (por la Direccién de Impuestos y Aduanas Nacionales) constituyen una combinacién de una politica
de formalizacién y una politica de e-formalizacién.

En el afio 2018,% se cred un impuesto unificado bajo el Régimen SIMPLE. Este es un régimen facultativo
aplicable a las personas y empresas que cumplen con los requisitos establecidos por la ley. La iniciativa
sustituyo al impuesto Unico lanzado en el afio 2016,32 que no tuvo los resultados esperados en términos
de cobertura debido en parte a la ausencia de una estrategia de comunicaciones. SIMPLE unifica el pago
de impuestos sobre la renta, el consumo y la industria y el comercio a través de una declaracion anual.
Cualquier sociedad unipersonal o empresa con ingresos inferiores a 100,000 unidades de valor tributario
(UVT, que en 2021 fue de 36,000 pesos, o US$9) puede inscribirse en este régimen tributario. Deben
pagar conjuntamente las contribuciones a la seguridad social y parafiscal, que no estan incluidas en el
SIMPLE. El régimen tributario implica diferentes tasas impositivas dependiendo del sector (minimarkets,
peluquerias, comercios minoristas, servicios técnicos y mecanicos, alimentos y bebidas, etc.) y de los
rangos de ingresos.*?

Lainscripcién al SIMPLE se realiza en linea. La obtencién del niUmero de identificacion tributaria también
se puede hacer en linea. Ambos procesos de formalidad electrénica se disefiaron de forma independiente
y luego fueron conectados. De acuerdo con los requisitos de la e-formalizacion, cualquier empresa
integrada al SIMPLE debe emitir facturas electrénicas.

En resumen, SIMPLE es un nuevo régimen tributario que simplifica los procedimientos tributarios para
la pequefia empresa y utiliza plataformas en linea. En los ultimos tres afios, 36,339 empresas se han
inscrito en el SIMPLE; de las empresas inscritas, la mitad son unipersonales (propiedad de una persona)
y la otra mitad son propiedad de mas de una persona. Casi la mitad de las empresas (44%) se inscribid
en 2020, mientras que el 31% se habia inscrito en junio de 2021. Ademas, 17,000 de esas empresas (48%)
se inscribieron por primera vez en el sistema tributario.

Ventanilla Unica Empresarial o VUE

La VUE se cre6 como una plataforma en linea que agrupa varios procedimientos para promover la
formalizacién de las empresas con el fin de abordar la multidimensionalidad de la informalidad de
estas. La VUE se ha disefiado para abordar cuatro dimensiones de la informalidad empresarial: (i)
inscripcion (registro en una camara de comercio); (ii) aporte (planeacién urbana e inscripcién y pagos a
la seguridad social); (iii) producto (tales como certificados de seguridad sanitaria); y (iv) impuesto (tales
como declaracion y pago de impuestos).

31 Ley 1943/2018, modificada por la Ley 2010/2019.

32 Ley 1819/2016. Difiere de SIMPLE en que incluye, por ejemplo, la contribucién a la seguridad social y al régimen de
pensiones de Beneficios Econdmicas Periddicos.

33 Losrangos son: (i) menos de 6,000 UVT; (ii) mas de 6.000 UVT pero menos de 15,000 UVT; (iii) mas de 15,000 UVT pero
menos de 30,000 UVT; (iv) mas de 30,000 pero menos de 100,000 UVT; y (v) mas de 100,000 UVT.
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Dado su caracter multidimensional, la organizacién institucional para el funcionamiento de la VUE
requiere la coordinacion entre varias entidades publicas y privadas, a nivel nacional y territorial. El
Ministerio de Tecnologias de la Informacién y las Comunicaciones proporciona las directrices tecnoldgicas
relacionadas con la macroestrategia del gobierno digital, y el Ministerio de Comercio, Industriay Turismo
se encarga de coordinar la VUE. Pero la operacién es gestionada por el sector privado a través de camaras
de comercio y la Asociacion de Camaras de Comercio (Confecamaras). Participan varias instituciones
adicionales: en cuanto a la formalidad de los aportes, el Ministerio de Salud y Protecciéon Social y el
Ministerio de Trabajo se encargan de la inscripcién y el pago de las contribuciones a la seguridad social.
A efectos de la formalidad tributaria, la Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales es responsable
de emitir el nimero de identificacion tributaria. Ademas, la plataforma VUE acepta el pago** del
impuesto departamental. En cuanto a la formalidad del producto, el Instituto Nacional de Vigilancia
de Medicamentos y Alimentos3> presta servicios relacionados con el cumplimiento de las normas de
seguridad sanitaria. Y a nivel territorial, las oficinas de los alcaldes determinan si una empresa esta
ubicada en la planeacion urbana correcta. La Presidencia de la Republica y el Departamento Nacional de
Planeacion desempefian un papel activo en el desarrollo de la iniciativa (desde 2019).

El Sistema Nacional de Competitividad e Innovacidn se cred para coordinar y orientar las politicas publicas
de este tema. Como parte de este sistema, el Comité Técnico de Formalizacién de la Empresa supervisa el
procesoy, en particular, la evolucién de la VUE. El mandato del Comité consiste en supervisar y formular
recomendaciones para el disefio, laimplementaciény la evaluacién de programas, estrategias y acciones
publicas que promuevan la formalizacién de los negocios mediante la articulacién y coordinacién de las
entidades nacionales y la labor conjunta del sector privado. El Departamento Nacional de Planeacién
participa en el Comité como secretaria técnica. Otras instituciones que participan son el Ministerio de
Comercio, Industria y Turismo; el Ministerio de Trabajo; el Ministerio de Salud y Proteccién Social; la
Presidencia; y entidades del sector privado, como la Asociaciéon Nacional de Empresas, el Consejo de
Competitividad Privada y la Asociacién de Micro, Pequefias y Medianas Empresas.

Desde que la VUE comenzé a operar en el afio 2018, se han establecido 105,000 empresas (a agosto de
2021) utilizando el servicio virtual. El uso de la VUE para registrar una empresa aumenté de 15,6% en
2018-2020 a 23% en el 2021, a pesar de que el establecimiento de nuevas empresas estaba en declive
debido al impacto de la pandemia de COVID-19. La VUE opera en 26 de las 57 camaras de comercio en
todo el pais y se espera que opere en todas las camaras en el afio 2022.3¢ Entre las cuatro dimensiones
de la formalizacién de empresas, la inscripcién y el impuesto estan en pleno funcionamiento y la
implementacion de las dimensiones de aportes y productos esta en curso y estaran en funcionamiento
en el 2022.

34 Colombia esta dividida en 32 Departamentos Administrativos y las ciudades se encuentran dentro de esos departamentos.

35 ElInstituto Nacional de Vigilancia de Medicamentos y Alimentos se encarga de aprobar los certificados de seqguridad
sanitaria.

36 LaVUE operaenlacamara de comercio de las siguientes ciudades: Bogotd, donde se inici6 en el afio 2018; en Armenia,
Manizales , Pereira y Valledupar desde el afio 2019; y Santa Marta, Ibagué, Puerto Asis, Honda, Barranquilla y Medellin desde
el afio 2020.
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Evaluacion general

Un analisis de la e-formalizacién debe tener en cuenta tres dimensiones: (i) la economia digital, (ii) las
estrategias de gobierno electrénico y (iii) los enfoques de politicas integrales para la formalizacién (Kring
y Leung, 2021). El grupo de politicas de e-formalizacion en Colombia cumple con estas tres dimensiones.
En primer lugar, las politicas de e-formalizacién han ido ganando impulso gradualmente desde el afio
2000, cuando el gobierno digital comenz6 con la Agenda de Conectividad, seguida de las politicas de
e-formalizacién para el mercado laboral con la PILA en el afio 2004. La evolucién de este grupo de
politicas incluye estrategias de gobierno electrénico enfocadas en la prestacién publica de servicios.
Transcurridas dos décadas, la herramienta de e-formalizacién mas reciente es la VUE, una plataforma
para la e-formalizacién de empresas que combina procedimientos de formalizacién de empresas y de
trabajo. La VUE se puede clasificar como una herramienta de e-formalizacién con enfoque integral.

En segundo lugar, SIMPLE es un ejemplo de un enfoque integral de la formalizacién. Combina incentivos
de formalizacién basados en un régimen tributario simplificado para las pequefias y medianas
empresas y el uso de herramientas de e-formalizacién. Otro ejemplo del uso de la tecnologia con un
enfoque mas integral para mejorar el desempefio del mercado laboral y generar empleos formales es
la politica reciente disefiada para incentivar el empleo juvenil (y abordar el problema del desempleo
juvenil generado por la crisis pandémica). Este programa, puesto en marcha en el 2021%, ofrece una
subvencion monetaria a la némina de sueldos (equivalente al 25% del salario minimo) a los empleadores
que contratan trabajadores de 18 a 28 afios de edad. La informacion que recoge la PILA se utiliza para
verificar que se trate efectivamente de un nuevo empleo, y el proceso de solicitud para obtener el
incentivo y las transacciones monetarias se implementa a través de la tecnologia del sector financiero.

37 Decreto 688/2021.
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Através de este programa, mas de 77,000 jévenes fueron contratados por mas de 6,400 empresas entre
septiembre y diciembre de 2021. Si bien no se trata especificamente de una politica de e-formalizacion,
incluye elementos de e-formalizacion porque cada empresa debe pagar la contribucién a la seguridad
social de los empleados recién contratados a través de la PILA.

La coordinacién entre las politicas de e-formalizacién y el gobierno digital ha evolucionado positivamente.
Si bien esta coordinacién no estaba funcionando inicialmente, las herramientas de e-formalizacién han
estado convergiendo hacia una coordinacién unificada con los cambios en la tecnologia y los avances
en las politicas de gobierno electrénico y gobierno digital. Un ejemplo reciente es el Comité Técnico
para la Formalizacién de Empresas que monitorea la VUE, con la participacién de varios actores de los
sectores publicoy privado. Entre ellas, es importante destacar la participacién de la Asociacién de Micro,
Pequefias y Medianas Empresas como representante de los beneficiarios de las politicas, porque tiene
dos funciones: reunir experiencias y necesidades de las empresas para mejorar la politica y difundir
informacién sobre los servicios virtuales a los beneficiarios.

Otra caracteristica importante de la evolucién de las politicas de e-formalizacién es que, en varios casos,
se han desarrollado por separado -politicas tributarias digitales, como el registro de empresas en linea-
y luego se han agrupado en plataformas en linea, como la VUE. Todo el proceso ha tardado dos décadas
con costos fiscales poco significativos, a manera de un proceso de aprendizaje en la practica en el que
las lecciones de coordinacién entre varios actores han sido importantes.



> 4

Conclusiones y
recomendaciones

Las politicas de e-formalizacion se han implementado en Colombia como parte de una estrategia mas
amplia de gobierno digital que busca simplificar los procedimientos para mejorar los servicios publicos
y reducir los costos de transaccién. La implementacién de estas politicas ha llevado tiempo, pero han
logrado los resultados esperados en términos de cobertura.

Todas las politicas tienen una base legal a través de leyes o decretos y se han implementado como
plataformas transaccionales. En lo que respecta las politicas de e-formalizacién del trabajo, las
contribuciones al sistema de seguridad social pueden hacerse en linea. La inscripcion en linea esta
evolucionando y estara disponible para todo el sistema de seguridad social en el afio 2022. Para la
formalizacion de empresas, dada su naturaleza multidimensional, un grupo de instituciones publicas y
privadas (nacionales y locales) se han puesto en coordinacién y un comité esta supervisando el desarrollo
de la formalizacién de empresas (a través de la plataforma de e-formalizacién VUE). Otras politicas de
e-formalizacién incluyen el uso de tecnologia por parte de la administracion tributaria.

De la experiencia de Colombia con la e-formalizacién han surgido tres lecciones Utiles relacionadas
con la importancia de: i) las comunicaciones; ii) la simplicidad de la informacién; y iii) la escala. Si
bien las encuestas de percepcion muestran que los beneficiarios han recibido informacién sobre los
servicios de e-formalizacién, no siempre ha sido simple o clara. Ademas, aunque se han alcanzado
los objetivos de cobertura, la inscripcion sigue siendo baja teniendo en cuenta el nimero total de
empresas y trabajadores. Para la formalizacién de empresas, un paso importante es la comunicacién
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de la disponibilidad de la plataforma VUE para un uso generalizado. Igualmente, la comunicacién debe
complementarse con la capacitacién y con un cambio cultural en las entidades publicas para ofrecer un
servicio publico mas eficaz.

Sobre la base de las entrevistas con los beneficiarios, deben destacarse tres ideas adicionales: (i) Las
politicas de e-formalizacién son bien recibidas, pero la informalidad tiene barreras adicionales que
deben ser abordadas. (ii) Es importante promover mejor estas politicas porque los servicios no son bien
conocidos. iii) Y la participacién de los beneficiarios en los comités de seguimiento de las politicas es
importante para validar y ajustar las iniciativas.

La regulacién y el costo de la formalidad son barreras adicionales que pueden obstaculizar la
formalizacion incluso si las herramientas de e-formalizacion reducen costos y tiempos. La formalizacion
debe entenderse con un punto de vista mas amplio, incluidos los elementos adicionales del trabajo
decente, como la oferta de un contrato laboral, entre otros. En este sentido, el didlogo social es
crucial. Los beneficiarios, las asociaciones y los sindicatos no tienen un conocimiento completo de las
herramientas de e-formalizacion en términos de como utilizarlas, su importancia y sus resultados.
Llevar a cabo fuertes campafias de comunicacién y capacitaciéon puede ayudar a ampliar el uso de las
herramientas de e-formalizacion. El Comité que supervisa la VUE, en el que participan asociaciones de
beneficiarios, se considera un buen ejemplo de inclusién. Por Ultimo, las herramientas y politicas de
formalizacion y e-formalizacidon deben entenderse no sélo como soluciones a problemas sociales, sino
como mecanismos esenciales para mejorar la competitividad y la productividad.
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Anexos

> Figura A1. Indicadores relacionados con la informalidad, por trimestre, 2007-2021*
(porcentaje de trabajadores que no contribuyen a los sistemas de salud o pensiones)
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Nota: *No se dispone de datos para el segundo y tercer trimestre de 2020 debido al cambio en |la operacién de la recoleccién de la Encuesta de Hogares
causado por la pandemia de COVID-19. Incluye a empleados y a trabajadores independientes.

Fuente: Departamento Nacional de Estadistica.
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> Figura A2. Informalidad laboral, 2019 o anterior
(porcentaje de trabajadores)
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P Tabla A1. Informalidad laboral, por tamafio de la empresa*

‘ Pequena ‘

80 90 100

‘ Afio Mediana Grande
% 2004 74,0 17,7 8,3
N 4
Argentina 2018 94,4 1,5 4,2
@ 2009 74,3 6,5 19,2
Brasil 2018 86,6 10 34
2004 73,5 17,7 8,8
Colombia 2018 92,6 4.8 2,6
2010 80,8 10,6 8,6
-
Costa Rica 2019 88,9 5,1 6,0
‘ 2000 79,9 12,4 77
Chile 2017 74,7 12,7 12,6
e 2015 47,8 31,6 20,6
A 4
El Salvador 2018 45,7 33,6 20,8
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Pequeia Mediana
a 2014 80,6 7.2 12,2
w
Honduras 2019 85,2 2,2 12,6
‘ @’ 2000 46,4 33,3 20,3
México 2018 81,6 13,2 52
‘@ 2002 84,3 12,9 2,9
A 4
Paraguay 2018 79,7 12,8 7,5
‘ ' 2010 88,6 2,5 8,9
Peru 2019 88,6 2,1 9,3
%- 2000 67,6 21,8 10,6
|
A\ ____4
Uruguay 2018 90,2 8,1 1,7

Nota: *Las pequefias empresas emplean a menos de 50 trabajadores, las medianas entre 50y 249y las grandes emplean a 250 o més trabajadores.
Fuente: Datos de la OCDE.

P Figura A3. Mercado laboral y pequefias unidades econémicas,
segundo trimestre de 2021

Trabajadores
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i
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Propietario de una Empleador en
pequefia empresa una pequefia empresa
4.9 millones 0.5 millones

Fuente: Estudio de Pequefias Empresas, Segundo Trimestre 2021, Departamento Nacional de Estadistica.
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»Tabla A2. Informalidad en pequefias empresas, enero-octubre de 2019 (porcentaje)

Registro (%) Contribuciones a la seguridad social (%)

Si 121 Salud y pensién 7.8
No 87.9 Salud 4.3
Si 24.4 Ninguno 87.6
Total 100
Si 53
Ninguno 94.7

Fuente: Departamento Nacional de Estadistica.

P Tabla A3. Legislacién del gobierno electrénico 2000-2010

Documento Conpes, Afio Objetivo

ley o decreto

Documento Conpes 3072 | 2000 | Programa de conectividad: uso de las TIC
Decreto 127 2001 | Programa presidencial para el uso de las TIC

Decreto 3107 2003 Ministerio de Tecnologias de la Informacion y las Comunicaciones como lider del

programa

Ley 1151 2007 P_Ian Nacional de Desarrollo: uso de las TIC como parte de los servicios a los
ciudadanos

Decreto 1151 2008 Todas Iaslentldades publ|ca!sl deben seguir !as Q|rectr|ces del Ministerio de
Tecnologias de la Informacién y las Comunicaciones para el uso de las TIC

Decreto 2623 2009 | Creacion del Sistema Nacional de Servicios a los Ciudadanos

Ley 1341 2009 Ley de las TIC: uso de las TIC para el cumplimiento de las funciones de las

entidades publicas

Documentos Conpes 2010 | Importancia estratégica de la estrategia de gobierno electrénico

3650

P Figura A4. Herramientas de e-formalizacién y afio de creacién

Recibo
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$
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.

Fuente: Elaboracion propia
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