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Introduccién

En Colombia se han desarrollado dos misiones de empleo que han tenido como obijetivo resolver aspectos
coyunturales y estructurales del mercado laboral. En 1970 se desarrollé la primera, denominada “Hacia
el pleno empleo”, liderada por la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT). Posteriormente, en 1986,
se desarroll6 la misién liderada por el economista Hollis Chenery.

Desde entonces, el pais ha experimentado cambios sustanciales tanto en la economia en general como
en el mercado laboral, se ha mejorado la disponibilidad de informacién y se han evidenciado numerosos
ajustes institucionales y normativos. Adicionalmente, se han acentuado los retos asociados al incremento
sostenido de la tasa de desempleo desde 2015, la prevalencia de tasas de informalidad y la nueva
coyuntura que enfrenta el pais con el COVID-19.

Bajo este contexto, en consistencia con los obijetivos de la linea “Trabajo decente, acceso a mercados e
ingresos dignos: acelerando la inclusién productiva” del Pacto por la equidad del Plan Nacional de
Desarrollo (PND) 2018-2022, Pacto por Colombia, pacto por la Equidad, en linea con los didlogos de
la Conversacién Nacional, bajo la directriz de la Presidencia de la Repuiblica y en cabeza del
Departamento Nacional de Planeacién (DNP) y el Ministerio de Trabajo, se crea la Misién de Empleo en
2020. La Misidn tiene como obijetivo disefiar una oferta de estrategias e instrumentos de politica, viables
financiera y legalmente y orientados al mejoramiento del desempefio del mercado laboral que se
implementardn en el corto, mediano y largo plazo. De manera especifica, la Misién busca:

e Entender de forma integral el comportamiento de los diversos fenémenos e indicadores que tienen
incidencia directa e indirecta en el mercado laboral colombiano.

e Diagnosticar y analizar de manera integral las diferentes politicas piblicas (normas, programas) y la
institucionalidad que han afectado el mercado laboral.

e Proponer estrategias e instrumentos de politica que sean implementables.

e Disefiar mecanismos de seguimiento a las recomendaciones, estrategias e instrumentos legales y de
politica planteados en la Misién.

La Misién busca garantizar la calidad técnica de las recomendaciones, la imparcialidad de los expertos
y actores participantes, y la participacién de diferentes actores relevantes que hacen parte del mercado
laboral. Bajo estos principios, los resultados de la Misién se materializan en la produccién de documentos
técnicos que contienen diagnédsticos y recomendaciones de politica pdblica orientadas a un mejor
funcionamiento del mercado laboral.

Como parte del ejercicio participativo y técnico, la Secretaria Técnica de la Misién de Empleo’ realizé
conversatorios de expertos en los cuales se expusieron y discutieron los principales diagnésticos y
recomendaciones de politica sobre temdticas de mercado laboral como: proteccién social, género, sector
rural, pensiones y proteccién para la vejez, proteccién al cesante y seguro de desempleo, demanda de
trabajo, plataformas digitales y j6venes. Cada sesién de conversatorio conté con la participacién de
expertos provenientes de diferentes instituciones, escuelas y enfoques quienes expusieron sus trabajos y
visiones sobre la temdtica de su experticia. Posteriormente, en cada sesién, un experto invitado realizé

! En cabeza en el DNP a través de la Subdireccién General Sectorial y la Direccién de Desarrollo Social, y el Ministerio de
Trabajo a través del Viceministerio de Empleo y Pensiones.



comentarios, preguntas y desarrollé un andlisis sobre las exposiciones realizadas para dar paso a una
discusién entre panelistas. Al final de cada conversatorio se abrié un espacio de preguntas y discusién
con los asistentes. Los conversatorios contaron con la participacién de otros expertos independientes,
universidades y centros de pensamiento, sectores de gobierno, organizaciones internacionales,
representantes de los empleadores, entre ofros.

Esta nota de politica contiene el resumen y andlisis de cada conversatorio. Aqui se resaltan los principales
puntos y conclusiones de cada presentacién y la intervencién del respectivo comentarista.
Adicionalmente, se elabora una seccién de discusién con los elementos analiticos mds relevantes del
debate del conversatorio.

A continuacién, se presenta el cronograma de los conversatorios que se incluyen en el presente
documento:

Fecha Conversatorio Panelistas y comentaristas
Olga Lucia Acosta
17/09/2020 Proteccién Social y Empleo Mauricio Olivera

Cristina Fernandez
Luis Eduardo Arango
Ana Maria Tribin
Susana Martinez Restrepo
Hernando Torres
Andrea Otero Cortés
José Leibovich
Diego Sandoval
Angela Penagos
Martha Lépez
Pensiones y Proteccién para la Gabriel Piraquive
Vejez Hernando Torres
Jorge Armando Rodriguez
Jaime Tenjo
Proteccién al Cesante y Seguro de David Robalino
Desempleo Jairo Ndfez
Dario Maldonado
Luz Adriana Florez
Maurice Kugler
Jorge Pérez
Ricardo Bonilla
Cristina Ferndndez
10/12/2020 | Empleo y Plataformas Digitales David Bardey
Natalia Ramirez
Ana Maria Diaz
Carlos Ospino
Carlos Medina
Stefano Farné

01/10/2020 Empleo y Género

15/10/2020 Empleo en el Sector Rural

05/11/2020

19/11/2020

03/12/2020 Demanda de Trabajo

15/12/2020 Empleo y Jévenes
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Empleo y Plataformas Digitales

Fecha: 10/12/2020

Resumen ejecutivo

El conversatorio sobre Empleo y Plataformas Digitales tuvo como panelistas a Cristina Ferndndez y David
Bardey, y a Natalia Ramirez como comentarista. Se conté con la asistencia de expertos en temas
laborales, sectores de gobierno, empleadores e independientes. Inicialmente, los miembros de la
Secretaria Técnica en cabeza del Viceministro de Empleo y Pensiones del Ministerio del Trabajo, Andrés
Felipe Uribe, y el Subdirector General Sectorial del DNP, Daniel Gémez Gaviria, junto al Jefe de Misién,
Dario Maldonado, dieron la bienvenida a los asistentes. Posteriormente, los panelistas presentaron
diagnésticos sobre el empleo en plataformas digitales y plantearon propuestas de politica. Cristina
Ferndndez presenté una caracterizacién del empleo en plataformas digitales en Colombia y David Bardey
resume algunas problematicas de las plataformas digitales y discute si el empleo en estas contribuye a la
formalidad. Los comentarios de Natalia Ramirez se enfocan en la perspectiva de la regulacién laboral
sobre el empleo en plataformas digitales. Finalmente, se abrié un espacio de discusién en el cual se
recogieron preguntas y comentarios de los panelistas y asistentes.
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. Panelistas y comentarista

Cristina Ferndndez

Economista y mdster en Economia de la Universidad de los Andes y master en Desarrollo Econémico de
la Universidad de Nueva York. Actualmente es investigadora en Fedesarrollo en donde se ha enfocado
en mercado laboral, macroeconomia y comercio. En temas laborales ha realizado extensos andlisis sobre
informalidad. Ha trabajado en el Banco de la Repiblica, el Ministerio de Hacienda, la Corporacién
Financiera Internacional y la Corporacién Andina de Fomento.

David Bardey

Economista, mdster en Economia de las Organizaciones y doctor en Economia de la Universidad del
Franco Condado en Francia. Actualmente es profesor titular de la Facultad de Economia de la Universidad
de los Andes. Se ha dedicado principalmente a la academia como profesor en la Universidad de los
Andes y el Rosario en Colombia y en Francia en las universidades de Toulouse y Rennes, entre ofras. Sus
principales dreas de interés son economia de la salud, laboral y piblica.

Natalia Ramirez

Abogada, filésofa y magister en Derecho de la Universidad de los Andes, master en Derecho y doctora
en Ciencias Juridicas de la Universidad de Harvard. Actualmente es profesora de la Facultad de Derecho
de la Universidad de los Andes. Ha sido profesora en Harvard y trabaijé en la Corte Constitucional. Entre
sus lineas de investigacién se encuentran los temas laborales desde la teoria politica, la discriminacién y
el enfoque de género.

Moderador: Dario Maldonado - Jefe Misién de Empleo
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. Presentaciones

i. Cristina Fernandez - Las plataformas digitales y el empleo en Colombia

“Las oportunidades laborales en las plataformas {...) han sido muy importantes
para generar empleo en las poblaciones mds vulnerables.”

En esta presentacién se caracteriza el mercado laboral asociado a las plataformas digitales: empleo que
generan, caracteristicas de los colaboradores, su costo de oportunidad y sus condiciones laborales y el
impacto que tienen en ofros dmbitos, junto a consideraciones para su regulacién.

1. Motivacién y metodologia

Las plataformas digitales hacen parte del diario vivir y han tenido un papel primordial durante la
coyuntura por el COVID-19, pero no se tiene informacién sobre ellas. La dificultad para caracterizarlas
radica en que no es un sector establecido en estadisticas oficiales. Ante la falta de informacién, se
realizaron encuestas a 4843 colaboradores, 138 negocios aliados y 10312 usuarios. Aunque esta
metodologia no permite expandir los resultados a la poblacién, representa una buena aproximacién que
se complementa con informacién de la GEIH.

2. los colaboradores y sus caracteristicas

Para aproximar la cantidad de colaboradores puede recurrirse a la GEIH, sin embargo, hay un problema
de identificacién: no se sabe cémo responden a las preguntas para identificarse como colaboradores.
Para ello, se incluyeron algunas de las preguntas de la GEIH en la encuesta realizada y se encuentra que
la mayoria se identifican como cuenta propia (78%), trabajadores en su oficio o por comisién (86%) y
trabajadores en conduccién o mensajeria (85%).

Al identificar en la GEIH a las personas que cumplen con estas caracteristicas, es posible realizar una
aproximacién a una cota méxima del nimero de colaboradores. Esta metodologia permitié estimar
366,000 colaboradores (323,000 conductores y 43,000 mensajeros), aunque este enfoque no
contabiliza todos los colaboradores y contabiliza muchos que no lo son, en particular, aquellos que
utilizan las plataformas como empleo secundario. Con estos criterios de identificacién se construye el
Gréfico 22, que presenta la proporcién de trabajadores que cumple estos criterios entre el total de
cuentapropistas. Como se observa, esta proporcién aumenté hacia el 2018.
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Grdfico 22. Proporcién de trabajadores identificados con criterios sobre trabajadores cuenta

propia
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Fuente: Célculos de los autores a partir de GEIH, 13 dreas.

Para estimar el nimero de colaboradores desde otro enfoque, se solicité informacién directamente a las
plataformas. A pesar de limitaciones como la dificultad de incluir todas las plataformas, la multiafiliacién,
la confidencialidad de la informacién y las diferencias metodolégicas en el célculo, se pudo estimar que
en Colombia hay entre 150,000 y 200,000 colaboradores que representan cerca del 0.9% del empleo.
Esta proporcién es similar al 1% estimado en Argentina (Madariaga, Buenadicha, Molina, & Ernst,

2019).

Para caracterizar a los colaboradores se utilizé la informacién de la poblacién que cumplia con los
criterios de identificacién en la GEIH y se contrasté con los resultados de las encuestas realizadas. De
los colaboradores encuestados, el 54% se encuentra en Bogotd y el 8% son mujeres. Este bajo porcentaje
evidencia una oportunidad para promover la participacién femenina. Lo anterior también aplica para
mensajeros y conductores cuenta propia, poblacién en la cual el 3% son mujeres, de acuerdo con la
GEIH. Por ofro lado, el 36% de los encuestados tienen entre 17 y 28 afios, el 17% son migrantes, el 49%
son estrato 1 0 2, el 52% son jefes de hogar y la mayoria tienen educacién terciaria (51%) o tecnolégica
(36%).

En cuanto a su colaboracién con las plataformas, 46% lo hacen por flexibilidad laboral, 27% por
necesidad y 14% como trabajo complementario. El 74% trabajan hasta alcanzar un determinado ingreso
diario y el 26% hasta alcanzar un nimero de horas. Otra caracteristica interesante es que el 16% estudia.
Finalmente, 85% aceptan todas las ofertas de servicio recibidas por medio de la plataforma y 15%
seleccionan entre ellas. También llama la atencién que cerca del 23% de los encuestados que cuentan
con un diploma lo tienen en dreas relacionadas con administracién.

3. Costo de oportunidad de los colaboradores

Para explorar el efecto de las plataformas sobre el mercado laboral, es importante determinar si estas
precarizan el empleo a través de la absorcién de empleos asalariados o si, por el contrario, ofrecen una
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alternativa de ingresos para los desempleados. Para ello, se pregunté a los colaboradores: “Teniendo en
cuenta las condiciones del mercado laboral, 3qué actividad estarian haciendo si no existieran las
plataformas?2”, 38% indicaron que serian desempleados, 25% independientes, 21% asalariados y 16%
inactivos. La limitacién de este enfoque es que los colaboradores no tienen certeza de cudl seria su
condicién laboral.

Para tener una aproximacién alternativa se aplicé andlisis discriminante. Con este método se asigna
cada colaborador a aquella categoria (formal, informal o desocupado o inactivo) a la cual tiene mayor
probabilidad de pertenecer, dadas sus caracteristicas observables (educacién, edad, género, etc.). De
esta manera, se estimé que 54% serian ocupados formales, 35% informales y 11% desempleados o
inactivos. La limitacién de este enfoque es que no considera caracteristicas especificas de los
colaboradores que ellos mismos conocen. Por lo tanto, la alta proporcién de formales puede deberse al
alto nivel educativo de muchos colaboradores, independientemente de si consideran més probable estar
desempleados o inactivos por motivos no capturados con la encuesta.

Para profundizar en este andlisis, se separé la poblacién entre los colaboradores para quienes la
plataforma representa un ingreso complementario y para quienes constituye su principal fuente de
ingreso. Estos Ultimos se dividieron por nivel educativo y con andlisis discriminante se estimé que, entre
aquellos con educacién alta, 79% serian ocupados formales, 9% informales y 12% desempleados o
inactivos. En un nivel de educacién media, 34% serian formales, 50% informales y 15% desempleados
o inactivos, y en educacién baja y poblacién migrante, 15% serian formales, 76% informales y 9%
desempleados o inactivos. Lo anterior puede verse como una oportunidad, si se ven las plataformas como
un instrumento para formalizar poblaciones vulnerables, o como un desafio, pues podrian absorber
empleo formal en sectores de alto capital humano.

4. Otros aspectos laborales

La encuesta también permite analizar ofros factores. En cuanto al ingreso de los colaboradores, por
ejemplo, se estimé un promedio mensual de 0.8 millones de pesos mensuales, menos que ocupados (1.3
millones), cuenta propia (0.9 millones) y conductores y mensajeros (1 millén). Sin embargo, si este ingreso
se analiza por hora de trabajo, se estima como mayor que el de los conductores y mensajeros, y
potencialmente mayor que el de los cuentapropistas. La dificultad del andlisis por hora radica en estimar
el nimero de horas trabajadas, que ademds varia dependiendo de si se cuentan las horas de conexién
o las horas efectivas de trabajo.

Por ofro lado, en comparacién con ocupados, cuentapropistas y conductores y mensajeros, los
colaboradores tienen una mayor satisfaccién con el trabajo (80%), una sensacién de estabilidad similar
(60%) y son menos formales que los ocupados (36% de formalidad en plataformas, 54% en ocupados),
pero mds que los cuentapropistas (18%).

Finalmente, desde el punto de vista de los negocios aliados, se identifica que las plataformas tienen un
alto potencial para aumentar el nivel de formalizacién de estos negocios. También se encuentran
beneficios con respecto al pago de impuestos, la bancarizacién, el uso de medios digitales de pago vy el
uso de herramientas tecnolégicas.
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5. Conclusiones

Las oportunidades que brindan las plataformas digitales han sido importantes para generar empleo, en
especial en poblaciones vulnerables como los migrantes o las personas con bajo nivel de educacién,
quienes tienen pocas oportunidades en el mercado laboral. Estos empleos constituyen una fuente de
ingreso importante y representan alternativas para trabajadores con nivel de educacién alto o medio,
quienes encuentran una opcién flexible que no ofrece el mercado laboral.

Aunque hay un problema de informalidad, estd ligado a todos los trabajadores independientes, lo cual
refleja que las opciones para trabajar como independiente formal son pocas. Por ofro lado, las
plataformas pueden traer beneficios en términos de formalizacién de negocios aliados, bancarizacién y
canales de distribucién alternativos.

6. Reflexiones para el disefio de politicas

Una de las propuestas mds discutidas para la regulacién de las plataformas sugiere que los aportes de
los colaboradores sean pagados por las plataformas cuando sus ingresos sean menores que el salario
minimo, y por los colaboradores (o repartido entre colaboradores y plataformas) cuando sean mayores.
Bajo este esquema, es probable que el pago recaiga sobre los colaboradores, pues tienen una mayor
propensién a pagar debido a la falta de alternativas de mayor ingreso. Si se considera ademds que
podria presentarse un problema de demanda generalizado, los colaboradores podrian ver sus ingresos
doblemente afectados.

Asimismo, el disefio de la regulacién genera incentivos a evadir aportes por parte de los colaboradores,
quienes procurarian ganar menos de un salario minimo para que las plataformas paguen los aportes. En
contraposicién, las plataformas procurarian que los colaboradores ganen mds de un salario minimo,
para lo cual podrian asignar mds ofertas a algunos colaboradores, generando una distribucién desigual
de dichas ofertas. Asi, se generaria un problema en el cual los mds afectados serian los colaboradores.

Finalmente, este escenario podria verse como un impuesto a los colaboradores, asi como un impuesto a
la innovacién digital y al comercio electrénico, quienes han desempefiado un papel fundamental para
disminuir el impacto sobre el comercio presencial, gravemente afectado por el COVID-19. Por estos
motivos, es clave analizar a profundidad las posibles implicaciones de una regulacién para que su disefio
minimice los impactos negativos sobre los sectores y poblaciones que menos deberian afectarse.
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ii. David Bardey — Misién de Empleo: Conversatorio sobre plataformas

“Si hay algo que es bastante comin a muchas plataformas |...) es que logran personalizar productos a gran
escala a través de la digitalizacién |(...) y la esencia de su modelo de negocio se basa en la flexibilidad”.

En esta presentacién se resumen algunas problemdticas comunes a muchas las plataformas digitales, no
todas. Aqui se enfatiza en las consecuencias de la flexibilidad laboral asociada a su modelo de negocio.
También se aborda conceptualmente si estas plataformas pueden contribuir a aumentar o a disminuir la
formalidad en el mercado laboral. Finalmente, se revisa un proyecto de ley sobre la creacién de un
estatuto intermedio entre trabajadores independientes y asalariados.

1. Principios econémicos y problemdticas sobre las plataformas

Tradicionalmente, los modelos de negocio enfrentan un dilema entre producir a gran escala y ofrecer
productos personalizados. Este es un esquema que muchas plataformas han logrado romper al permitir
la personalizacién de productos en economias de escala a través de la digitalizacién, creando valor
para los consumidores. Para ello, suelen manejar modelos de negocio en los que actian como
proveedores de servicios o como intermediarios entre consumidores finales. Esta capacidad de generar
valor para los usuarios se refleja en el éxito que han tenido las plataformas para penetrar en el mercado,
por lo cual han crecido en nimero y cantidad de colaboradores.

A pesar de esta generacién de valor para los consumidores, el papel de las plataformas puede estar
ligado a potenciales problemas si se analiza desde otras perspectivas, como la de los colaboradores y
la de la sociedad. Por ejemplo, el incremento del nimero de vehiculos en circulacién puede tener efectos
negativos para el ambiente. Igualmente, su forma de contratar colaboradores puede tener efectos sobre
el mercado laboral, aspecto de importante revisién ya que es la esencia del modelo de negocio y la raiz

de su flexibilidad.

También se debe tener en cuenta que los actores de los sectores a los que pertenecen las plataformas
pueden enfrentar cambios en su condicién laboral. Para ello, debe pensarse en instituciones que faciliten
estos cambios. Por ejemplo, resulta necesario capacitar de nuevo a los trabajadores que pueden perder
su trabajo con la entrada de las plataformas para facilitar su reinsercién al mercado laboral.

Otro debate sobre las plataformas es que tienden a establecerse en sectores en cuya regulacién se
encuentran zonas grises. Esto puede ser positivo cuando las regulaciones son obsoletas y crean rentas
para grupos especificos, pero puede ser negativo cuando van en contravia de regulaciones que todavia
son necesarias, lo que puede generar, por ejemplo, escenarios de competencia desleal.

Por otro lado, las plataformas pueden crear redes que tienen consecuencias negativas, como la creacién
de barreras para la entrada de nuevos competidores e incluso a la formacién de monopolios o la
concentracién de un alto poder de mercado. Este escenario deriva en ineficiencias para la economia en
tanto puede implicar precios mds altos para los consumidores, remuneracién mds baja para los
colaboradores y, en el mediano o largo plazo, una menor innovacién. Por ello, el papel de las
plataformas debe analizarse bajo distintos horizontes de tiempo, dado que algunos de sus efectos pueden
verse solo en el mediano o largo plazo.

136



2. Flexibilidad laboral y sus consecuencias

Desde el punto de vista de los colaboradores, una mayor flexibilidad puede ser expresién de un poder
de mercado de las plataformas, especialmente cuando esta flexibilidad no es escogida sino impuesta.
Este hecho también se relaciona con una transferencia del riesgo a los colaboradores independientes,
que resulta de una contratacién en la que se sofistica a un nivel extremo el esquema de trabajo por
demanda (on-demand job). Esto trae beneficios al permitir la creacién de empleos flexibles que no
existirian en ofro caso, no obstante, la transferencia de riesgo asociada puede derivar en resultados
negativos, pues las plataformas tienen mds informacién y menor aversién al riesgo, por lo cual podrian
gestionarlo de manera més eficiente. Ademds, los choques de demanda dependen principalmente de las
estrategias de mercadeo de las plataformas y no de los esfuerzos realizados por los colaboradores, es
decir, hay choques de demanda causados por las plataformas, pero cuyo riesgo asociado es transferido
a los trabajadores.

De modo que existen dos enfoques para percibir las plataformas. El primer enfoque es uno optimista,
desde el punto de vista de la competencia y el equilibrio parcial, en este, las plataformas posibilitan
fransacciones y dindmicas que no existirian sin ellas. Por otro lado, hay un enfoque pesimista, desde el
punto de vista del equilibrio general, en el cual surgen ineficiencias por la transferencia del riesgo a los
colaboradores y la falta de claridad respecto a si el esquema de trabajo es realmente una alternativa
deseable para ellos. Dado que el papel de las plataformas tiene impactos sobre el trabajo, la
remuneracién y la distribucién de ingresos en la economia, el enfoque que debe primar es el del equilibrio
general.

Otro aspecto sobre algunas plataformas es que imponen tarifas a trabajadores independientes.
Conceptualmente, este escenario deberia entenderse como una forma de cartelizacién. Igualmente, los
algoritmos que utilizan estas plataformas facilitan los equilibrios de colusién tacita, que pueden fomentar
todavia mds el poder de mercado en detrimento de los beneficios de usuarios y colaboradores.

3. Plataformas y mercado laboral

Las plataformas han surgido en un contexto de alta informalidad en el mercado colombiano. La
importancia de definir una regulacién e incentivos tributarios adecuados es que de estos depende que se
conviertan en un mecanismo para incrementar o reducir la informalidad. Esto constituye un desafio que
debe resolverse para brindar mayor bienestar a la sociedad.

Una de las dificultades ligadas a la informalidad, en el contexto de las plataformas, es que los
colaboradores deben asumir el costo de su seguridad social. Este hecho tiene asociado un alto riesgo de
que se realicen los aportes a salud y pensién sobre un ingreso base de cotizacién menor que el
correspondiente al verdadero nivel de ingresos del colaborador, lo que debe verse como un caso del
problema del polizén o free rider. La informacién sobre el verdadero nivel de ingreso de cada
colaborador es importante no solo para abordar este problema, sino para el disefio y focalizacién de
politicas como la eventual implementacién de un ingreso bésico minimo.

Asi pues, para que las plataformas tengan un impacto positivo sobre la sociedad se pueden adoptar dos
medidas. La primera consiste en implementar una regulacién que obligue a las plataformas a contribuir
a la seguridad social, o con un punto intermedio en el cual se hace una contribucién conjunta entre la
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plataforma y el colaborador. Esto disminuiria el riesgo de que se reporte informacién sobre el nivel de
ingresos que no corresponda con la realidad. La segunda medida consiste en realizar una reforma fiscal
para la financiacién del sistema de proteccién social a partir de impuestos generales como impuestos al
consumo y a la renta (esquema Beveridgiano) y no mediante impuestos al trabajo (esquema
Bismarckiano), esto evitaria el problema del polizén y traeria distintos beneficios para las dindmicas del
mercado laboral en general.

4. Creacién de un estatuto intermedio

En el marco la primera medida, resulta de suma importancia definir la condicién laboral de los
colaboradores de las plataformas. Para ello, se puede buscar un punto intermedio entre los trabajadores
independientes y los asalariados. Este enfoque presenta varias ventajas, por ejemplo, al obligar a las
plataformas a cotizar una parte de la seguridad social se logra un sistema mds justo y se realiza una
transferencia mds balanceada del riesgo. Aunque los costos se incrementan para las plataformas, estas
no pierden la flexibilidad, un elemento estructural de su modelo de negocio.

Un estatuto intermedio también brinda a los colaboradores la posibilidad de organizarse y facilita la
afiliacién a distintas plataformas, lo cual aumenta su poder de negociacién y permite una mejor
remuneracién. Igualmente, este estatuto suaviza el problema de competencia desleal con ofros actores
tradicionales que operan en algunos sectores y puede proteger a las plataformas del riesgo de ser
percibidas como carteles, desde el punto de vista juridico. De modo que, otro beneficio para las
plataformas es una mayor seguridad juridica.

Finalmente, la regulacién debe realizar una definicién suficientemente flexible del concepto de
'plataforma’ como para incluir nuevos modelos de negocio que puedan surgir, pero lo suficientemente
rigurosa como para evitar que empresas tradicionales utilicen esta figura con el fin de contribuir menos
a la seguridad social.
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. Comentarios y discusién

i. Natalia Ramirez — Comentarios

Los trabajos de Cristina Ferndndez y David Bardey presentan perspectivas distintas e igualmente Utiles
para entender la dindmica del empleo en plataformas digitales. Estos comentarios se enfocan la
perspectiva de regulacién laboral, la forma en que se ha resuelto el tema de plataformas en el mundo y
un llamado metodolégico y politico al valor de la experiencia de vida de los trabajadores de plataformas.

1. Empleo desde la regulacién laboral

La discusién sobre empleo es compleja y esta Misién y sus conversatorios buscan ofrecer miradas
adicionales a la del andlisis econdmico. El empleo y la informalidad son fenémenos nutridos por miltiples
factores, entre los cuales los abogados reconocen la existencia de barreras juridicas. Con el fin de
avanzar en soluciones para estas problemdticas, se requiere una perspectiva interdisciplinaria para un
andlisis completo de las causas.

La discusién mds habitual en el debate piblico se enfoca en la flexibilidad del mercado laboral ligada a
los costos laborales y sus efectos, usualmente asociados al desincentivo del empleo. En este discurso, se
da por sentado que las leyes laborales tienen altos niveles de eficacia y cumplimiento, lo cual dista de la
realidad. En este caso, al igual que el mencionado por Cristina sobre plataformas, se cuenta con poca
evidencia sobre la eficacia de las normas juridicas debido a la dificultad en la medicién.

Bernal (2008) caracteriza la informalidad y se propone estudiarla teniendo en cuenta el nivel de
cumplimiento del Cédigo Sustantivo del Trabajo, para lo cual elabora un listado de derechos asociados
al contrato de trabajo. La autora encuentra que la informalidad laboral medida con ese criterio estricto
oscila entre 87% y 100%, de manera que casi ninglin trabajador completa la lista de derechos que
deberian estar asociados al contrato de trabajo. La autora desestima las cifras por elevadas y decanta
su concepto de informalidad hasta llegar al criterio de cotizacién a seguridad social que, de acuerdo
con ella, ofrece un mejor retrato de la informalidad laboral en Colombia. No existen estudios similares,
pero serian importantes para moderar el debate sobre la importancia de las normas juridicas y determinar
si estas impiden la creacién de empleo. Igualmente, este alto incumplimiento de la ley laboral retratado
por Bernal es grave, primero, porque no es conveniente para trabajadores y empleadores permanecer
bajo la posibilidad de un eventual litigio y, segundo, por el incumplimiento de las normas juridicas que
mina la confianza en ellas y en el imperio de la ley sobre las relaciones entre privados.

La alternativa mencionada por David sobre un estatuto intermedio puede ser un paso en esa direccién.
En tiempos de crisis, particularmente, es importante dejar de percibir el derecho laboral como barrera
para el crecimiento econédmico o fuente de ineficiencia para el mercado laboral. En cambio, es posible
pensar en el derecho laboral como vehiculo para lograr objetivos de politica relevantes como: creacién
de empleo, fijacién de salarios decentes, seguridad econémica para los trabajadores y sus dependientes,
y reduccién de la desigualdad de ingresos en el pais.

Los estudios existentes sobre los efectos de las Ley 50 de 1990 y Ley 789 de 2002 muestran que los
rendimientos en términos de creacién de empleo fueron escasos, y con respecto a formalizacién fueron
marginales. Algunos estudios indican que las horas de trabajo aumentaron, pero se evidenciaron pocas
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contrataciones. Lo mds grave es que asemejar la flexibilizacién a contratos civiles o comerciales conduce
a un pasado particularmente dificil para la clase trabajadora. En el siglo XIX, los contratos de trabajo
eran flexibles y a los trabajadores se les pagaba por jornal. Sumado a esto, no contaban con seguridad
sobre su fuente de ingresos en el mediano y largo plazo y, en casos de accidente o incapacidad,
bdsicamente, caian en la pobreza y la mendicidad. Hoy en dia existen redes de aseguramiento social
que abarcan este tipo de trabajadores, sin embargo, en otros aspectos la situacién se mantiene similar.

2. Precedentes y experiencias de vida de los trabajadores en plataformas

La mayoria de la poblacién valora la innovacién tecnolégica que ofrecen las aplicaciones. Estas han
permitido expendir los servicios que se ofrecen y han ampliado las alternativas de empleo en todo el
mundo, lo cual representa avances importantes mencionados por Cristina y David.

En este contexto, es importante enfocarse en la experiencia de trabajo de los casi 200,000 colaboradores
que estima el estudio de Cristina. La mayoria de las entrevistas realizadas a colaboradores de
plataformas revelan que la realidad de la experiencia es més dificil de lo usualmente descrito. En estudios
como Del Bono (2019) en Argentina o Rosenblat (2019) en Estados Unidos los trabajadores reportan:
malas condiciones, sobrecarga laboral e imposibilidad de negociar o reclamar mejores condiciones. En
parte, ese descontento ha llevado a movilizaciones y demandas hacia los empleadores en busca del
reconocimiento de sus derechos.

La forma usual de vinculacién a plataformas son contratos civiles o de prestacién de servicios, que no se
asemejan al contrato laboral. No obstante, hay tribunales que han reconocido esa vinculacién como
laboral. El derecho laboral parte por reconocer que las partes en un contrato de trabajo tienen un poder
de negociacién distinto. Por ejemplo, cuando un juez o tribunal encuentra que, en un contrato civil o
comercial, hay manifestaciones de subordinacién se concluye que existe un contrato de trabajo. Este
principio se llama primacia de la realidad sobre las formas juridicas.

El anferior concepto se encuentra detrds de diversos fallos en el mundo que han reconocido a los
colaboradores de plataformas como trabajadores. Un caso emblemdtico es el de Reino Unido en 2017
que concluyé que los conductores de Uber debian ser reconocidos como trabajadores. En ese caso, el
tribunal realizé un minucioso examen probatorio para reconstruir el poder subordinante del empleador
sobre los conductores. En el examen, el tribunal evalué los requisitos de entrada a la aplicacién vy las
condiciones en que se prestaba el servicio. Las condiciones de permanencia incluian tasas de 80% de
aceptacién de viajes y se evidenciaba desvinculacién ante malas calificaciones. El tribunal concluye que
se trata de una relacién subordinante en la que los conductores reciben érdenes del empleador.

Las tasas de aceptacién y sanciones por rechazo no son exclusivas de Uber. Un caso similar es el de
Vega vs Postmates en Nueva York en el cual se declara que los domiciliarios son trabajadores. En este
caso, el tribunal enfatiza que los trabajadores no tienen la libertad para rechazar viajes debido a
sanciones de la aplicacién. Tampoco pueden fijar o negociar los precios, ni escoger la ruta para cumplir
servicio; la aplicacién indica la ruta y enfrentan sanciones si escogen una alterna.

En el caso del tribunal de casacién francés de este afio, se encontré que Uber tiene una relacién de
subordinacién con sus conductores dado que envia mensajes frecuentemente para estimularlos a
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permanecer conectados y dispuestos a esperar viajes. Con esto impiden que los conductores elijan
libremente el viaje que les convenga, como lo haria un conductor independiente.

Estos son elementos para pensar en las condiciones laborales que se ofrecen en estas aplicaciones vy si
es posible afirmar que los individuos son realmente trabajadores independientes, teniendo en cuenta las
condiciones que se imponen.

Por otro lado, los trabajadores reportan que las horas trabajadas superan la maxima legal, esto se debe
a la necesidad de trabajar mds para obtener un nivel de ingresos que permita subsistir. Ademds, gran
parte del tiempo destinado a la prestacién del servicio no es remunerado, por ejemplo, los tiempos de
espera. Adicionalmente, gran parte de los trabajadores no cuenta con un lugar de descanso. Debido a
que su lugar de trabajo es la calle, se encuentran expuestos a riesgos adicionales, algunos mencionados
por David, que incluyen riesgos fisicos y sanitarios. Por ejemplo, no tienen facilidades como bafios, y
durante la jornada deben negociar para poder utilizarlos.

Como muestra el andlisis de Cristina, los ingresos por esta actividad son inferiores al salario minimo e
incluso menores si se tienen en cuenta costos adicionales como: gasolina o mantenimiento. Estas
condiciones laborales de los trabajadores de plataformas contrastan con sus niveles de formacién. En un
estudio del BID (2019) se caracterizan los conductores de plataformas. Alli se sefiala que Colombia tiene
los conductores mds educados entre los paises estudiados con 71% de conductores con educacién
superior, por encima de paises como Brasil (47%), México (49%) y Chile (56%). En el estudio presentado
por Cristina, 51% de los domiciliarios tiene educacién terciaria.

3. Cierre

Todo lo anterior son insumos para la discusién. Es importante que los empleados que se encuentran en
una relacién subordinada se clasifiquen como trabajadores, al menos por dos razones. Por una parte,
desincentiva los acuerdos laborales que disminuyen los derechos de los trabajadores. Por otra parte, en
la misma linea del andlisis econémico, esto nivela las condiciones de competencia al eliminar las ventajas
ilegitimas entre empresas competidoras. La cuestién estd en la manera de redistribuir los costos sociales
del trabajo en plataformas de manera que se incentive la innovacién tecnolégica y, al mismo tiempo, se
proteja a los trabajadores de los riesgos que actualmente asumen por su cuenta.
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ii. Discusidn

En las presentaciones se aborda el tema de plataformas digitales y empleo desde distintas perspectivas:
una descriptiva, una tedrica y conceptual, y una legal y de regulacién laboral. Desde los tres enfoques
hay un consenso respecto a la existencia de externalidades positivas, como la apropiacién de TIC y la
bancarizacién de colaboradores y negocios aliados. Igualmente, existe un consenso en la necesidad de
fortalecer el didlogo entre diferentes disciplinas, como la Economia y el Derecho, entre otras, en torno a
la regulacién de estas plataformas. Sin embargo, estas perspectivas pueden ser disimiles en aspectos
puntuales, pero estructurales.

Precisamente estos diferentes puntos de vista han derivado en distintos proyectos de ley, radicados con
la intencidn de regular aspectos de este tema. Uno de ellos, por ejemplo, sugiere usar el salario minimo
como umbral de ingreso para que colaboradores y plataformas realicen aportes, esta propuesta puede
tener sentido desde una perspectiva de derechos laborales, pero a su vez puede crear més distorsiones
de las existentes en el sistema de proteccién social. En todo caso, se sefiala que la regulacién enfrenta
muchos desafios, pues no necesariamente una amplia regulacién deriva en mercados eficientes, ademds
de los refos asociados a la economia politica y a la forma de garantizar su cumplimiento.

El ejemplo anterior refleja, precisamente, uno de los puntos que deben revisarse entre distintas disciplinas:
el de los derechos laborales. Aunque es claro que deben garantizarse, se puede pensar en distintos
caminos para lograrlo, por ejemplo, aplicar a las plataformas las mismas reglas del mercado laboral
formal, o dando un giro a la figura contractual del colaborador. La primera alternativa resulta
cuestionable dado que se aplicarian reglas que parecen no funcionar de forma efectiva en el mercado
laboral formal, donde ya estén implementadas. La segunda implica un gran desafio legal y de politica
pUblica, pues lo deseable es mantener la flexibilidad sin sacrificar la formalizacién. La competencia entre
plataformas por atraer mds colaboradores también puede ayudar a reconciliar los temas de derechos
laborales dado que un colaborador puede preferir una plataforma por sobre ofra si esta le garantiza en
mayor medida sus derechos. Asi, la competencia por los colaboradores puede incentivar a las
plataformas a ofrecer mejores condiciones laborales para ellos.

En esta misma linea surge el problema del aseguramiento ante riesgos laborales. Si un colaborador se
accidenta y no estd afiliado a una ARL, se atenderia a través del régimen subsidiado, caso en el cual las
plataformas se ven beneficiadas indirectamente de los recursos piblicos. Sobre esta interpretacién,
algunas de las plataformas aseguran que sus colaboradores estan afiliados a ARL, mientras que solo el
30% de los encuestados por Fedesarrollo afirmaron contar con dicha afiliacién (Ferndndez & Benavides,
2020). Esta diferencia puede deberse a un desconocimiento por parte de los colaboradores de sus
propias condiciones, algo que resulta conveniente para las plataformas y las ARL en la medida en que
se reduce el riesgo moral.

Por ofro lado, el 80% de los encuestados manifestaron tener satisfaccién con el trabajo, lo cual es un
indicio de una realidad laboral del pais: muchos trabajadores quieren tener flexibilidad. Sin embargo,
es clave notar que en muchos casos esta flexibilidad estd condicionada, por ejemplo, cuando las personas
requieren flexibilidad para poder ejercer las labores de cuidado. En este dmbito surge una cuestién
paradéjica, dado que son las mujeres quienes mds necesitan alternativas laborales flexibles como
aquellas derivadas de las plataformas, pero siguen existiendo barreras por la cuales las plataformas
emplean menos mujeres que hombres.
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Un tercer punto de discusién gira en torno a los riesgos y su administracién. Por un lado, existe un riesgo
de que los ingresos se vean afectados por fluctuaciones en la demanda. Una porcién de este riesgo es
asumida por las plataformas, sin embargo, otra porcién es transferida a los colaboradores, algo
ineficiente desde un punto de vista econémico dado que no cuentan con informacién suficiente para
administrar dicho riesgo. Por ofro lado, existe un riesgo entre las personas que se encuentran ocupadas
en el mercado laboral, este es el riesgo de desempleo. En ese caso, contar con una alternativa de empleo
transitorio puede significar para los colaboradores una posibilidad de generar ingresos durante un
periodo de cesantia, es decir, una cobertura ante el riesgo de ver disminuidos sus ingresos de forma
drdstica, por lo cual la existencia de estos modelos puede funcionar como una especie de seguro de
desempleo.

Finalmente, se discute si la regulacién de las plataformas y de la forma en que vinculan colaboradores
debe extenderse a todos los trabajos de tipo on-demand, como es el caso de los satélites en la industria
textil. La experiencia de California muestra que la regulacién de este tipo de trabajos en economias
colaborativas puede afectar incluso mds a ofras industrias con un funcionamiento similar, como las
plataformas de freelance e incluso la industria del cine. Al pensar en trabajos de otros tipos, se evidencia
la importancia de incluir en el andlisis el potencial desplazamiento de trabajo que podria darse en
algunos sectores con la incursién de las plataformas, por ejemplo, en casos como el del transporte piblico
y el sector hotelero, pues asi como pueden crearse empleos, puede haber sustitucién y destruccién de
empleos e incluso problemas de competencia desleal.
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