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Resumen

La pandemia de COVID-19 plantea retos complejos de politica. El reto principal estd en prevenir un contagio masivo que
colapse el sistema de salud evitando un incremento de la pobreza y la destruccién del tejido econémico. La necesidad de
responder a este reto genera una preocupacion adicional: la viabilidad fiscal de las medidas requeridas para reducir los
efectos nocivos sobre salud publica y mitigar las pérdidas econémicas generadas por las medidas de aislamiento.

En este documento presentamos una breve descripcion de la situaciéon actual de la economia colombiana y, a partir de
esta, formulamos propuestas de politica con tres objetivos: (i) Contener el contagio y ajustar la infraestructura de salud. (ii)
Mitigar los efectos nocivos de la crisis sobre la incidencia de pobreza y, por esta via, lograr el cumplimiento de las medidas
de cuidado y autocuidado para convivir con el virus. (iii) Proteger el empleo formal y ayudar a la supervivencia de las firmas.

Finalmente, hacemos un recuento de la medidas implementadas y anunciadas por el gobierno en estas tres dimensiones,

analizamos la pertinencia y posible eficacia de estas politicas, proponemos medidas de politica adicionales y, por tltimo,
discutimos las posibilidades de financiacion de estas propuestas.
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Evidencia, experiencia, y pertinencia en busca de alternativas de politica

eficaces

La pandemia del COVID-19 es uno de los desafios mas se-
rios que ha enfrentado la humanidad en tiempos recientes.
Todavia se desconoce lo que podra ser su costo total en vi-
das humanas. De manera simultdnea a la pérdida de vidas y
a la profunda crisis de salud, el mundo esta siendo testigo de
un colapso econémico que impactard de manera severa el
bienestar de grandes segmentos de la poblacién durante los
préximos afos. Algunas de las medidas que se estan tomando
para contrarrestar la pandemia afectaran nuestras vidas en el
futuro de manera no trivial. Entender la relacién entre los di-
ferentes elementos del problema para ampliar el espacio de
la politica con una comprensién completa de los efectos so-
ciales y econdmicos que las medidas que se adopten pueden
traer consigo, es el propésito de esta serie.

Hasta el momento, laimposibilidad de utilizar el aislamiento
selectivo con las personas y grupos contagiados ha llevado a
la aplicacion de medidas de distanciamiento social que estan
imponiendo un costo econdmico y social excesivamente des-
proporcionado en todo el mundo. La combinacién de politi-
cas como el distanciamiento social, el confinamiento y las cua-
rentenas implican una reduccién, cuando no una parada total,
de las actividades de produccién y consumo por un periodo
de tiempo incierto, que desploma los mercados y puede lle-
var al cierre de empresas, llevando al desempleo a millones de
trabajadores. El trabajo, factor esencial de la produccién, esta
en cuarentena en la mayoria de los sectores de la economia.
Las fronteras se han cerrado, y las cadenas globales de valor se
han interrumpido. La mayoria de las estimaciones muestran
una contraccién del producto global. En la regiéon de América
Latinay el Caribe, las predicciones muestran un consenso alre-
dedor del -3% 0-4%, y se espera que solo en 2022 la region re-
cupere los niveles de actividad previos a la crisis, en escenarios
que prevén una crisis en forma de “U”. Segun la CEPAL, mas de
30 millones de personas podrian caer en la pobreza si no se
ponen en marcha politicas activas para proteger o sustituir el
ingreso de los grupos vulnerables.

Enfrentamos una crisis que exige respuestas no conven-
cionales. Nos preocupa el efecto nivel: el impacto de la cri-
sis sobre el tamano de las economias y su capacidad para
recuperar el crecimiento tras el choque. Pero nos preocupa
igualmente su impacto distributivo. La crisis interactia con
la heterogeneidad preexistente en tenencia de activos, ca-
pacidad de generacién de ingresos, condiciones de trabajo,

acceso a servicios publicos y muchos otros aspectos que ha-
cen que algunos individuos y hogares sean particularmente
vulnerables a una pardlisis de la economia como ésta. Las
personas que dependen de los mercados informales, los
micro y pequefios empresarios, las mujeres en situacion de
empleo precario, los grupos histéricamente excluidos, como
los pueblos indigenas y los afrodescendientes, deben estar
al centro de la respuesta de politica.

Como agencia de desarrollo de las Naciones Unidas, el
PNUD tiene una larga tradicion de acompanar el disefio, la
implementacion, el monitoreo y la evaluacién de la politica
publica. Tiene el mandato de responder a circunstancias cam-
biantes, desplegando su capacidad para apoyar a nuestros
estados miembros en la busqueda de soluciones integrales
a problemas complejos. Esta serie busca aprovechar la expe-
riencia y conocimientos del PNUD a nivel global y la experticia
y capacidad de nuestra red de centros de investigacion e insti-
tuciones académicas aliadas de América Latina y el Caribe. Es
un intento por promover una reflexidn colectiva sobre la res-
puesta a la crisis de salud del Covid-19 y sus efectos econdmi-
cos y sociales sobre nuestras sociedades. Es necesario pensar
rapido. Las soluciones basadas en evidencia, la experiencia y
la intuicién politica razonada —con origen en una larga histo-
ria de experiencia en politica— son esenciales para guiar este
esfuerzo. Esta serie contribuye, ademads, al enfoque integral
establecido por la reforma de la ONU y aspira a ser un insumo
importante para la respuesta coherente del sistema de desa-
rrollo de las Naciones Unidas a los niveles global, regional y
nacional.

Ben Bernanke, antiguo gobernador de la Reserva Federal
de los Estados Unidos, nos recuerda en su libro El valor de
actuar que durante las crisis las personas se distinguen en-
tre quienes actuan y quienes temen actuar. Esperamos que
estos documentos de politica contribuyan al debate publico
con la entrega de propuestas oportunas y sélidas para apo-
yar a todos aquellos que estan tomando decisiones con el fin
de proteger a los mas vulnerables de nuestra regién.

Luis F. Lopez-Calva
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1. Introduccién

La coyuntura a la cual nos enfrenta la pandemia actual esté llena de retos y de incertidumbre. Por un lado, tenemos un reto
sanitario que, hasta ahora, ha dependido de la efectividad de las medidas de confinamiento decretadas por el gobierno, el
fortalecimiento del sistema de salud y el auto-cuidado ejercido por los ciudadanos. Por otro lado, existe un reto econémico
que depende de la efectividad del gobierno para mantener la economia, asegurando la sostenibilidad de los mas vulnera-
bles y evitando repercusiones que destruyan el bienestar adquirido durante las Ultimas décadas. Por supuesto, estos retos
son interdependientes y las acciones deben buscar el balance entre la salud publica y el crecimiento econémico. La manera
en que analicemos, disefiemos y evaluemos las acciones para enfrentar estos retos sera definitiva para aliviar los efectos de
la crisis en el largo plazo.

Enfocarnos de forma prioritaria o exclusiva en mantener el funcionamiento de la economia en el corto plazo generaria el
colapso del sistema de salud y sus consecuencias sanitarias tendrian efectos negativos sobre la oferta de trabajo. La tragedia
humana redundaria en mayor recesién y, en consecuencia, en un aumento en las necesidades de gasto publico y en pérdidas
de productividad en el mediano plazo. Sin embargo, concentrarse Unicamente en medidas sanitarias que eviten el colapso
del servicio de salud implicaria la paralisis del aparato productivo y la consiguiente pérdida de empleos y empresas, con con-
secuencias particularmente graves para los hogares mas pobres y de clases medias vulnerables. Esto reduciria la velocidad
de una eventual recuperacion.

Por lo tanto, las acciones del gobierno deben dirigirse de tal manera que aborden complementariamente ambas dimen-
siones. Por un lado, atender a la salud publica significa minimizar riesgos de contagio y aumentar la capacidad del sistema
de salud para atender a la poblacién afectada durante el pico de infecciones. El confinamiento inicial es util para disminuir
el contagio y asi evitar la congestion del sistema, pero también abre una ventana de tiempo para invertir en la promocion
del auto-cuidado entre los ciudadanos y la preparaciéon de la infraestructura de salud. Sin embargo, la cuarentena no puede
mantenerse hasta la eventual creacién de una vacuna, ya que el gobierno no tendria los medios para sostener la economia
por tanto tiempo.

El confinamiento, por definicidn, paraliza buena parte de la actividad econdmica que depende de trabajadores que deben
salir de sus hogares. Esto a su vez disminuye los ingresos que se generan a partir de dicha produccién y que permiten a estos
trabajadores la compra de bienes y servicios. Entre mayor sea la duracién del confinamiento, mayor serd la caida en produc-
cién e ingresos, generando también una disminucién de la demanda por bienes cuya produccion pudo no haberse visto
afectada al principio. Este circulo vicioso puede terminar en la destruccion del aparato productivo, llevando a una disminu-
cién sensible de la inversidn, a la destruccién de firmas y a un aumento sin precedentes del desempleo. La anterior dindmica
es particularmente preocupante en el contexto de un mercado laboral con alta incidencia de informalidad y fragilidad del
empleo formal.

Por estas razones, es necesario mitigar los efectos negativos de la paralisis generada por el confinamiento, especialmente
concentrandose en la proteccién de la poblacién pobre y vulnerable y minimizando las pérdidas de empleo formal, asi como
iniciar la apertura gradual de la economia. Al respecto, el Gobierno Nacional ha adoptado medidas en la direccién correcta.
Por un lado, realizando transferencias a la poblacién pobre y vulnerable, sin capacidad de ahorro, donde cada dia de confina-
miento es un dia que representa una caida drastica en el nivel de consumo. Estas transferencias, a su vez, ayudan a que dicha
poblacién acate las medidas de confinamiento. Por otro lado, poniendo en practica garantias de financiamiento y subsidios
ala némina, encaminados a disminuir los costos de mano de obra y evitar despidos y destrucciéon de empleos.

Todo esto debe estar dentro de un marco de sostenibilidad fiscal. Un confinamiento excesivamente largo requerird un

gasto cada vez mayor para sostener la economia, pues a medida que avance el tiempo mas sectores seran afectados por la
paralisis y demorardn mas en recuperarse. Ese mayor gasto publico sera financiado en su mayoria con deuda. Sin embargo,
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un excesivo endeudamiento desplazara la inversion futura, ya sea por la expectativa de mayores impuestos o el riesgo de un
eventual impago. Esto reduce la senda de crecimiento de largo plazo y la posibilidad de una recuperacién medianamente
rapida de la crisis. Por esta razon, es imperativo balancear la duracién del confinamiento con sus consecuencias econdmicas.

Este documento subraya la necesidad de analizar y disefiar medidas de salud publica y econémicas para enfrentar los retos
que nos presenta esta coyuntura. De esta manera, al identificar las poblaciones con mayor vulnerabilidad en salud y genera-
cién de ingresos, es posible proponer acciones que superen el falso dilema entre salud y economia. Para esto, el documento
se divide en 6 secciones, la primera de ellas siendo esta introduccion. La segunda seccién se concentra en los efectos de la
pandemia en los sectores econémicos. La siguiente seccién aborda los riesgos sanitarios de la epidemia y de una eventual
suavizacion del confinamiento. La cuarta seccién ofrece recomendaciones, mientras la quinta seccion se ocupa del financia-
miento de estas. En la Gltima secciéon proveemos algunas conclusiones.

2. Lasfragilidades sectoriales y el mercado laboral

El miércoles 18 de marzo, el Gobierno Nacional anuncié un nivel de alerta amarilla tras la declaracién de pandemia mun-
dial de la Organizacién Mundial de la Salud (OMS). La primera respuesta gubernamental incluia la cancelacién de eventos
con mas de 500 participantes, 14 dias de cuarentena obligatoria para cualquier persona llegada de Europa o Asia y la restric-
cién de todo trafico aéreo de personas. Dos dias después, varios municipios (que representan cerca del 45% de la poblaciéon
total) impusieron cuarentenas y toques de queda generalizados. El 21 de marzo, el Gobierno declaré el confinamiento en
todo el territorio nacional a partir del 24 de marzo e inicialmente hasta el 13 de abril. La cuarentena se extendié hasta el 25
de mayo, con una reapertura gradual de las manufacturas y la construccién a partir del 27 de abril, y la incorporacién de
segmentos del comercio a partir del 11 de mayo.

Ademas del choque directo producido por las medidas de confinamiento, se suma el choque de la inestabilidad de los
mercados internacionales, en particular de las materias primas y la fuerte devaluacién del peso colombiano frente al délar
americano. En la siguiente subseccién examinaremos el efecto de estos choques sobre los sectores mas perjudicados.

2.1 Una mirada general sobre los sectores mas afectados

Los sectores directamente afectados por el confinamiento generalizado fueron el comercio, el turismo, el entretenimiento
y aquellos cuyas actividades se consideran no esenciales,’ incluyendo gran parte del sector manufacturero. Estas medidas
impactan de manera directa a mas de 9,2 millones de trabajadores (Ver Cuadro 1) pues una gran parte de los empleados de
las ramas con mayor ocupacion estuvieron paralizados por 33 dias.?

T Los sectores de alojamiento, actividades artisticas y servicios privados a los hogares no han sido exceptuados del confinamiento al momento de la
redaccion.

2 En un trabajo reciente, Botero y Montafez (2020) estiman un modelo de equilibrio general computable para simular el efecto sobre la productividad de
no tomar medidas de contencion o de los efectos esperados del contagio incluso con medidas de contencion que disminuyen la propagacion del virus.
En este trabajo, no consideramos efectos sobre la productividad ligados a la morbilidad y por lo tanto nuestro analisis debe entenderse como una cota
inferior del efecto de la crisis actual.
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m Cuadro 1: Empleos vulnerables al confinamiento por sectores de actividad

Rama de actividad Tozl eansles Inactividad debida al cor?ﬁnamlento
(% de empleos paralizados).

Explotacion de minas y canteras 39.241 100%
Industrias manufactureras 2.500.991 68.11%
Construccion 1.520.329 100%
ggg:;itc;ra;fy:nn;?ggzlye?;spor menor; reparacion de vehiculos 4.244.889 56.14%
Transporte y almacenamiento 1.456.198 68.59%
Alojamiento y servicios de comida 1.653.706 100%
Actividades artisticas, de entretenimiento y recreacién 308.580 100%
Otras actividades y servicios 1.025.826 1.38%
Servicios privados a los hogares 646.155 100%

Fuente: DANE, GEIH-19. La lista de sectores se construyo utilizando la Clasificacion Industrial Internacional Uniforme de Todas las Actividades Econdmicas
(CIIU) [revision 4].

Ramas como la industria manufacturera, que representa el 11% del PIB* y emplea a 2,5 millones de colombianos, deben
enfrentar, adicionalmente, el choque por la devaluacion del 20% del peso. Esta devaluacién implica un aumento aproximado
del 3% de los costos para toda la economia y es otra dimensién de vulnerabilidad que merece atencién pues el consumo
intermedio de importaciones es alto para muchos sectores (Cuadro 2).

Cabe resaltar que la mayoria de los sectores de la manufactura mas dependientes de las importaciones entrd a las exclu-
siones del confinamiento a partir del Decreto 593 de 2020. Si bien la motivacién de las exclusiones no fue la dependencia de
importaciones, la medida si alivia a sectores que han sido golpeados por la devaluacién. No obstante, los efectos positivos
de esta reapertura parcial podréan verse limitados por una interrupcién mundial de las cadenas de suministro que requieren
estos sectores.

m Cuadro 2: Consumo intermedio de bienes importados, principales productos de la Clasificacion Central de Productos (CPC)

Produccién promedio Consumo intermedio de .
Total de asalariados

en el sector

Sector anual (miles de millones | bienes importados (porcentaje
de COP, 2014-2017) total del consumo intermedio)

Productos de horno de coque; productos de petréleo refinado;

combustibles nucleares R 2] AR
Productos de la agricultura y la horticultura 46.208 18,3 600.721
Carne, pescado, frutas, legumbres, aceites y grasas 33.406 28,8 64.556
Otros productos quimicos; fibras textiles manufacturadas 22.161 443 209.597
Tejidos de punto o ganchillo; prendas de vestir 15.177 29 76.649
:2;ﬁzggspapel, papel y productos de papel; impresos y articulos 14.884 221 15.453
Metales comunes 13.470 54,1 42904
Productos quimicos basicos 12.569 64,3 480.590
Productos de caucho y productos plasticos 11.611 33,8 91.519
Equipo de transporte 8.545 65,2 485.738

3 Cifra seguin las Cuentas Nacionales (DANE) para finales del 2019.
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Productos metélicos elaborados, excepto maquinaria y equipo 6.141 33,9 131.916
Servicios de arrendamiento 6.067 38,4 173.921
Cuero y productos de cuero; calzado 4183 20,3 18.033
Magquinaria y aparatos eléctricos 3.315 62,4 599.353
Productos de madera, corcho, paja y materiales trenzables 2.995 19,1 77.174
Maquinaria para usos especiales 2.639 84,8 103.296
Hilados e hilos; tejidos de fibras textiles, incluso afelpados 2.269 51,3 33.251
Magquinaria para usos generales 2.013 81,1 101.694
Articulos textiles (excepto prendas de vestir) 2.000 41,9 27.388
Otros minerales 912 28,1 20.993
Aparatos médicos, instrumentos 6pticos y de precision, relojes 882 86,6 111.165
Productos de tabaco 570 30,7 172.627
Equipo y aparatos de radio, televisién y comunicaciones 400 94,4 107.932
Magquinaria de oficina, contabilidad e informatica 49 94,5 2.582.204

Fuente de los datos: Departamento Nacional de Estadistica (DANE), Matrices de oferta-utilizacion (2014-2017) y Matriz utilizacion desagregada en produc-
tos nacionales e importados (2014-2017p); Gran encuesta integrada de hogares (GEIH).

En términos agregados, la contraccién del crecimiento econémico mundial llevaré a una caida en la demanda global por
productos colombianos y una caida en los términos de intercambio. Por un lado, el valor de las exportaciones experimentara
una caida sin precedentes por cuenta del desplome de los precios de las materias primas. La disminucién en el precio del pe-
tréleo ha excedido hasta las previsiones mas pesimistas. Este menor precio del petréleo supondra una reduccién del 32% en
el valor total de las exportaciones de crudo colombianas en 2020 con relacién al afio anterior, que usualmente representan
alrededor de la mitad de exportaciones colombianas. A esto se suma una restricciéon del comercio internacional, proyectada
por la OMC, cercana al 35% en este afo. Los dos efectos llevaran a una disminucién de, al menos, 30% de las exportaciones
para 2020 en comparacion con el 2019.

Por otro lado, las proyecciones de la contraccién del PIB anual se encuentran entre 2,5% (Goldman Sachs) y 7,9% (Fedesa-
rrollo), incluyendo una estimacién de una caida de 5,5% hecha por el mismo Gobierno Nacional. Nuestros calculos indican
que el choque negativo sobre los ingresos laborales estara entre 17% y 46% del PIB mensual. Si estos efectos negativos duran
dos meses, la caida anual en ingresos laborales estara entre 2,8% y 7,66% del PIB anual. Estas cifras indican la proporcién de la
caida en la demanda explicada por pérdidas de ingresos laborales, pero también permite una vision aproximada de la caida
en oferta que genera la salida de una gran cantidad de trabajadores.

En la siguiente subseccién profundizaremos en los efectos de la crisis sobre el empleo, los ingresos y la pobreza.
2.2 Lafragilidad del empleo y la informalidad

El efecto directo del confinamiento sobre los sectores vulnerables y el efecto indirecto, via reduccién de la demanda, sobre
el resto de sectores genera una caida generalizada en la demanda de trabajo. Asi, las medidas de confinamiento tienen un
efecto negativo sobre los ingresos de los trabajadores, impactando directamente la pobreza en el pais.

Las previsiones de repunte econémico y disminucién del desempleo para el 2020 no podran ser realizadas por cuenta de la
crisis sanitaria y econémica. La tasa de desempleo de 10,9% y los ingresos laborales de 23,64 billones de pesos con que cerrd
el 2019 (Cuadro 3) parecen muy alejadas de las perspectivas del 2020. Las cifras mas recientes sobre el comportamiento del
mercado laboral, para el primer trimestre de este afio, muestran ya una pérdida de 1,58 millones de empleos y una tasa de
desempleo de 12,6%, casi 2 puntos porcentuales mas que en el mes de marzo de 2019, y la mas alta desde 2010.
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La fragilidad del mercado laboral, asociada con el alto nivel de informalidad,* afecta especialmente a las micro y pequefas
empresas y a los sectores productivos mas vulnerables al confinamiento, y también a las mujeres asalariadas (Cuadro 4).

m Cuadro 3. Fuerza de trabajo en Colombia a finales de 2019

Poblacion econémicamente activa (millones) 24,9
Mujeres 10,7
Hombres 14,2
Total Ocupados (millones) 22,3
Mujeres 9,2
Hombres 13,1
Total desocupados (millones) 2,6
Mujeres 1,5
Hombres 1,1
Tasa de desempleo 10,50%
Mujeres 13,62%
Hombres 8,16%
Ingresos laborales mensuales (billones de COP) 23,64
Ingresos mensuales de las mujeres 8,96
Ingresos mensuales de los hombres 14,68

Fuente: Calculos propios a partir de la GEIH-19, DANE.

Con respecto al género, si bien la tasa de participacion laboral es mas alta en la poblacién masculina, los ingresos de las
mujeres trabajadoras son menores que los de sus pares masculinos y su tasa de desempleo es mayor, lo cual sugiere que, al
interior de la poblacidn ocupada, la vulnerabilidad econémica de las mujeres es mayor. La situacién de las mujeres resulta
preocupante al considerar que, segun datos del ultimo censo de poblacién, 40,7% de los hogares tienen jefatura femenina.
El 29,6% de los miembros de esos hogares estan por debajo de la linea de pobreza.

m Cuadro 4. Tasas de informalidad por sexos y total para finales de 2019

Tasa de empleo informal - hombres 39,90% 87,00% 71,11% 60,56%
Tasa de empleo informal - mujeres 45,31% 86,01% 72,92% 60,54%
Tasa total de empleo informal 42,25% 86,61% 71,6% 60,55%

Fuente: Calculos propios a partir de la GEIH-19, DANE.

La mayor parte del empleo en Colombia estd concentrado en firmas pequenas con alta incidencia de lazos laborales infor-
males o independientes de bajo nivel de calificacién. En las zonas urbanas, 12,5 millones de ocupados en el sector privado
son cuentapropistas o trabajan en empresas de entre 1y 50 empleados, es decir cerca del 75% del empleo privado en la zona
urbana (Cuadro 5). Tanto en las zonas urbanas como rurales la incidencia de empleos informales afecta particularmente a

4 El decreto 957 de 2019 modifica la clasificacién oficial micro, pequeia y mediana empresa. A partir de la vigencia del decreto, la clasificacion de las
firmas se define por sus niveles de ventas brutas. Antes del decreto, las clasificacion se hacia de acuerdo al nimero de trabajadores. En este documento,
usamos la clasificacion del DANE anterior al decreto 957 y, consecuentemente, consideraremos cuenta propia a todos aquellos trabajadores que se consi-
deran cuenta propia o son empresas unipersonales; microempresas a las que tienen entre 2 y 10 trabajadores, pequefas empresas a las que tienen entre
11y 50 trabajadores; firmas medianas a las que tienen entre 51y 100 trabajadores, y grandes empresas aquellas como mas de 100 trabajadores segun la
GEIH (2019). Como se observa en el cuadro 5, mas del 75% del empleo esta concentrado en firmas de 100 o menos trabajadores.
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los cuenta-propia, a las microempresas y pequefias empresas.’ Es importante notar que los trabajadores por cuenta propia
representan cerca del 37% de la fuerza laboral (7,6 millones) y los trabajadores empleados en microempresas (menos de 10
trabajadores) representan el 31.5% (7,0 millones). Entre estos dos grupos, mas del 85% son empleos informales (82.91% en
zonas urbanas). Estas caracteristicas son preocupantes en la actual coyuntura porque hace dificil asegurar los ingresos de la
mayor parte de la poblacién ocupada, pero, ademas, porque, en el caso de los micro empresarios y los cuenta propia, su recu-
peracién futura sera dificil en ausencia de politicas de proteccion especificas para estas formas productivas, que se escapan
muchas veces a las ayudas ofrecidas a través de créditos de liquidez o de subsidio a las ndminas formales.

m Cuadro 5: Distribucién del empleo, la informalidad y el tamano de las firmas

Urbano Rural
Panel I: el empleo en el sector publico Rural - Urbano
Empleo en el Sector Publico (miles de ocupados) 777 51

Panel II: distribucion del empleo en el sector privado rural - urbano e incidencia de informalidad

Sector privado Total ocupados (miles) % informalidad Total ocupados (miles) % informalidad
Cuenta-propia 5.819 88.88% 2.028 97.86%
TR 4902 75.78% 2.099 89.70%

2 a 10 empleados

Empresas pequenas 1.721 25,58% 230 47,07%
11 a 50 empleados

Empresas medianas

9 9
51 a 100 empleados 490 10,58% 68 21,01%
Empresas grandes 0 0
mas de 100 empleados 3.820 541% 281 11,06%
Total privado 16.752 57,16% 4,706 85,35%

Fuente: Calculos propios a partir de la GEIH-19, DANE.

La informalidad, ademas de la precariedad e inestabilidad laboral, esta asociada con bajos ingresos y, por lo tanto, baja
capacidad de ahorro. La figura 1 muestra la distribucion de los ingresos totales de los hogares (ingreso promedio por per-
centil en color rojo) y la proporcién de hogares que dependen de los ingresos de trabajadores informales en cada uno de los
deciles de la distribucién de ingresos (barras de color azul). Los ingresos laborales informales son, en general, mas bajos, y se
observa una concentracién elevada en los percentiles de menores ingresos para los trabajadores informales y un evidente
decrecimiento de esta proporciéon a medida que aumenta el nivel de ingresos.

En el grupo de cuentapropistas, se deben diferenciar entre los profesionales independientes, en su mayoria de profesiones
liberales, y quienes tienen niveles de educacién bajos. Solo el 14% de los trabajadores por cuenta propia tiene estudios en
instituciones de educacion superior. Mientras que alrededor del 56% apenas alcanza niveles de estudio media secundaria
(9 afos de estudios 0 menos). Los ingresos de la actividad laboral reflejan los diferentes grados de calificacion. Para quienes
alcanzan a terminar la educacién media el ingreso promedio era de 634.589 pesos mensuales en 2019. Esto equivale a un
ingreso laboral inferior en mas 0 menos 14% con respecto al salario minimo. Mientras que los que tienen estudios de educa-
cién superior tenian un ingreso laboral promedio mensual de 1.164.886 pesos en 2019 (40% por encima del salario minimo
legal).

5 El decreto 957 de 2019 modifica la clasificacion oficial micro, pequefia y mediana empresa. A partir de la vigencia del decreto, la clasificacion de las
firmas se define por sus niveles de ventas brutas. Antes del decreto, las clasificacion se hacia de acuerdo al nimero de trabajadores. En este documento,
usamos la clasificacion del DANE anterior al decreto 957 y, consecuentemente, consideraremos firmas medianas a las que tienen entre 51y 100 trabaja-
dores. Como se observa en el cuadro 5, mas del 75% del empleo estd concentrado en firmas de 100 o menos trabajadores.
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El ingreso laboral mensual mediano de los trabajadores informales es cercano a 500.000 pesos colombianos, frente a
1.100.000 pesos colombianos de los trabajadores formales. De los cerca de 3,5 millones de hogares colombianos vivian bajo
la linea de pobreza en 2018, el 37,3% tenian un jefe de hogar que devengaba sus ingresos de una actividad laboral informal
(ver DANE 2019).

m Figura 1: Distribucion de los ingresos laborales de ocupados informales
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Fuente: Calculos propios a partir de la GEIH-19, DANE.

En la coyuntura actual, los empleados informales y los cuentapropistas (formales e informales), pueden ver suspendidas
sus fuentes de ingreso por dos posibles razones: (i) el confinamiento les impide salir a trabajar, o (ii) aun si no cumplen la cua-
rentena, la demanda de sus productos o servicios se ve reducida por efecto del confinamiento. En el caso de los empleados
formales, la pérdida de ingresos se produce en la medida en que se rompan los vinculos laborales.®

Las remesas también han jugado un rol importante en los ingresos de los hogares colombianos en los Ultimos afios. Para el
2019, las remesas totalizaron 2,1% del PIB anual, y representaban el 3,1% del valor del consumo de los hogares. De acuerdo
con cifras del Banco de la Republica, en el cuarto trimestre del afio 2019, el 35% provino de Estados Unidos, 20% de Espaiia,
13% de Chile, 4% del Reino Unido y 29% del resto de paises. Las circunstancias econémicas globales y, en particular, de Es-
pafa y Estados Unidos, hacen prever una fuerte caida en las remesas. A pesar de la devaluacidn, la Asociacién Bancaria de
Colombia estiman que estas caigan entre 30 y 45% para este afo.

Con el propésito de separar el andlisis entre una mirada a la pérdida de ingresos de corto plazo y un posible efecto de mas
largo plazo, consideraremos primero los escenarios de supresion de ingresos asociados especialmente a la pardlisis de las
fuentes de ingreso de trabajadores informales y por cuenta propia, y/o de quienes trabajan en micro y pequefias empresas.
Luego, detallaremos los posibles efectos en el empleo formal. Esta separacidon nos permitira discutir diferenciadamente las
politicas de apoyo para remediar las pérdidas de ingresos de los hogares mas pobres o de clases medias vulnerables, y las
politicas de proteccién del empleo formal.

6 En estas circunstancias, las transferencias en especie y en dinero son fundamentales para proteger a los trabajadores informales y las politicas de protec-
cion al empleo formal son esenciales para que no se destruyan puestos de trabajo.
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2.3 Caida en ingresos laborales e incrementos en pobreza
2.3.1 Caracterizacion de la poblacion vulnerable a la pérdida de ingresos.

Al actualizar los valores de la linea de pobreza estimada por el DANE para 20187 con la informacion de la GEIH-19,8 encon-
tramos que el 29,7% de los colombianos - alrededor de 14,5 millones de personas- estuvieron en pobreza al finalizar 2019
(Figura 2).

La vulnerabilidad de los ingresos de un trabajador depende de la interaccidn entre la informalidad, el tamaiio de las firmas
o el cuentapropismo, y la exposicion a la paralisis productiva o vulnerabilidad del sector. Los sectores mas afectados por el
confinamiento son, a su vez, los que presentan mayor incidencia de informalidad y de vinculacién a empresas pequenas
(entre 10 y 50 empleados) (Cuadro 6). En particular, el cuentapropismo es practicamente un sinébnimo de informalidad en
Colombia.

Los sectores mas vulnerables tienen niveles mas altos de empleo informal y la informalidad disminuye con el aumento
en el tamano de la empresa. De igual manera, la participacién de las mujeres en el mercado laboral es menor que la de los
hombres, el porcentaje de trabajadores informales y cuenta propia es mayor para mujeres y el porcentaje de mujeres traba-
jadoras en microempresas y sectores vulnerables es mayor que el de los hombres.

m Figura 2: Distribucion del ingreso y linea de pobreza: linea de base 2019.
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Fuente: Calculos propios a partir de la GEIH-19, DANE.

7 Las lineas de pobreza monetaria por grandes dominios geogréficos (grandes areas metropolitanas, otras cabeceras urbanas y las zonas rurales y de
poblamiento disperso) que utiliza el DANE en 2018 las hemos actualizado con la variacién de 3,9% del Indice de Precios al Consumidor para los ingresos
bajos en el afo 2019. Los datos de pobreza que reportamos aqui utilizan entonces una linea adaptada por dominio. Con el fin de hacerse una idea gréfica
sobre la incidencia de pobreza, en los graficos mostramos la linea de pobreza nacional que equivale a 267,472 pesos colombianos mensuales per capita
y es mas cercana a la linea de pobreza de las cabeceras urbanas. Nétese también que en los graficos se muestra la distribucion del ingreso per capita que
se estima como el ingreso de la unidad de gasto (hogar) y se divide por el nimero de miembros de esa unidad. Cada individuo reportado en la encuesta,
adulto o nifo, tiene un ingreso per capita estimado de esta maneray por lo tanto representa a toda la poblacion.

8 Con esta informacién calculamos los ingresos per capita de cada miembro de los hogares. Los hogares se consideran las unidades de gasto autodeclara-
das por los encuestados y el calculo del ingreso per cépita sigue la metodologia de composicion de ingresos del DANE, incluyendo un procedimiento de
imputacion de arriendos de las viviendas y de eliminacion de valores extremos y falsos ceros.
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m Cuadro 6: distribucion de la fuerza laboral entre tamanos de firma e informalidad

Trabajos en un sector Proporcion de Trabajos en un Proporcion de

Tamaiio de la empresa Total trabajadores menos vulnerableal  informales en sectores sector vulnerable al informales en sectores
confinamiento menos vulnerables confinamiento vulnerables

Cuenta propia 7.847.054 4.025.576 92,22% 3.821.478 90,12%
g{%’g;‘g{ggog 7.000.219 3.822.598 79,40% 3.178.622 80.43%
Pequenas o o
(>10-50 empleados) 1.970.600 1.076.662 26,29% 893.938 29,68%
Mediana 9 9
(>50-100 empleados) 579.224 356.044 11,83% 223.180 10,75%
it 4.889.183 3.708.838 4,45% 1.180.345 6,14%
(>100 empleados)
Total 22.287.280 12.989.718 55,53% 9.297.562 68,39%

Fuente: Célculos propios a partir de la GEIH-19, DANE.

m Figura 3. Trabajo formal e informal por tamafo de la empresa (mujeres y hombres)
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Fuente: Célculos propios con datos de la GEIH-19, DANE.
Nota: Cuentas propia incluye a los trabajadores cuenta propia y los trabajadores de empresas unipersonales

Las altas tasas de informalidad se presentan principalmente en las actividades del comercio al por menor, la construccion
y el servicio doméstico. Actividades que fueron afectadas directamente por el confinamiento, y que, con excepcion de la
construccién y algunos comercios, seguramente permaneceran paralizadas hasta el final de la crisis actual.

Si analizamos la distribucion de la informalidad, separando entre sectores que son mas vulnerables a la paralisis de acti-
vidades por el confinamiento, encontramos que la incidencia de informalidad es mas alta en los que llamaremos més vul-
nerables. En este sentido, se juntan dos dimensiones de vulnerabilidad econdmica en estos sectores: mayor incidencia de
informalidad y mayores riesgos de contagio por las caracteristicas de sus oficios. Nuevamente, las mujeres representan una
alta proporcién en este ultimo sector altamente vulnerable (Figura 4).
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m Figura 4. Formalidad e informalidad en los sectores vulnerables.
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La exposicion al contagio y la vulnerabilidad econémica puede ser menor para el sector agricola pues, al tratarse de un
sector esencial, ha continuado en actividad, tiene menor densidad poblacional y menos canales de contagio (Figura 5). Sin
embargo, el incremento en los costos de las importaciones encarece la produccién de estos bienes y el cierre de restaurantes
y hoteles reduce la demanda de bienes agricolas. Ademas, la vulnerabilidad de la poblacién rural se debe a un menor nivel
deingresoy a la escasez de la infraestructura en salud.

Asi mismo, las areas rurales tienen una mayor prevalencia de condiciones de vivienda que aumentan el riesgo de contagio
y el riesgo de enfermedades que se puede exacerbar con la exposicidn a este virus (riesgo crénico). Esto implica que el costo
econdmico del contagio seria mayor para un trabajador rural que uno urbano, si bien la probabilidad de contagio es inferior.

m Figura 5. Formalidad e informacion en las zonas rurales frente a las urbanas, y en los sectores vulnerables frente a los me-
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Fuente: Calculos propios a partir de la GEIH-19, DANE.

2.3.2 Posibles escenarios de incremento en pobreza

A continuacién, presentamos diferentes escenarios de cambios en pobreza generados por la cuarentena. En cada uno de
los escenarios simulamos el efecto de la cuarentena sin incorporar las medidas que ha tomado el gobierno y, posteriormente,
analizamos el efecto de las transferencias que el gobierno ha puesto en marcha para reducir los efectos nocivos de la crisis

sobre la pobreza.
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La incertidumbre propia de la situacién en que nos encontramos hace necesario analizar posibles escenarios que permitan
encontrar y disefar medidas ajustadas. Estos escenarios responden a tres dimensiones: la vulnerabilidad del empleo tenien-
do en cuenta la fragilidad de los enlaces laborales; la vulnerabilidad del empleo debido a la parélisis del confinamiento; y el
tamano de las firmas. Es importante distinguir entre la pérdida, probablemente temporal, de los ingresos de los trabajadores
informales, y las posibles destrucciones de empleos formales que tomarian mas tiempo en recuperarse en el contexto de
una recesién prolongada.

Los escenarios nos permiten analizar los efectos de estas dimensiones, en algunos casos de su combinacioén, sobre: el nu-
mero de empleos afectados, las pérdidas agregadas de ingresos laborales; la nueva situacion en la que quedaria el empleoy
el desempleo en la fuerza laboral; y, finalmente, la incidencia en pobreza.

El cuadro 7 resume y compara los diferentes escenarios considerados. El escenario A supone la paralisis del empleo con
mayor fragilidad en el corto plazo, en todos los sectores econémicos. Es decir, los informales, los cuenta-propia y los empleos
informales en las empresas de 100 trabajadores o menos. En estas empresas, debido a sus limitaciones de liquidez, se perde-
ria la totalidad del empleo informal, debido a que son los empleos de mas facil separacion. En el escenario B, consideramos
la pérdida total de empleos, formales e informales de empresas de 100 o menos empleados, en los sectores mas vulnerables
a la paralisis econdémica por las medidas de confinamiento. En el escenario C, consideramos el efecto en los mismos sectores
vulnerables del escenario B, pero limitdndose a los empleos informales y cuenta-propia, en las micro y pequeias firmas (de
50 empleados o0 menos), excluyendo a quienes reportan ser propietarios o empleadores.

La plausibilidad de cada uno de estos escenarios depende de la duracién de la paralisis, de la capacidad de las politicas del
Estado para mantener los ingresos de los trabajadores informales y los empleos formales de las firmas mas vulnerables por
su tamano y por el sector donde operan y también de las estrategias de re-apertura gradual y su efectividad.

El escenario C refleja cuatro elementos que se han conjugado en los ultimos dias: 1) los trabajadores informales no pueden
asegurar sus ingresos porque los compromisos de pagos y de contratacién no son vinculantes o simplemente perdieron la
demanda por sus servicios o la capacidad de ofrecerlos, que es el caso de los cuenta propias; 2) la liquidez de las firmas de
pequefio tamano han llegado a su limite y muy pocas de ellas logran operar por la paralisis, no sélo de su produccién sino
también de sus cadenas de abastecimiento y comercializacion; 3) ya comenzé la reapertura de la economia; 4) las firmas for-
males recibirdn subsidios a sus néminas por parte del gobierno; 5) el Programa Especial de Garantias “Unidos por Colombia”
aumenté las garantias que se otorga el Fondo Nacional de Garantias para las micro y pequenas firmas.

Este escenario, no obstante, no incorpora la disolucidon de contratos laborales formales que, a la luz de los ultimos datos,
ya comenzd a presentarse y es dificil anticipar el efecto de las politicas de proteccion al empleo. Ademas, es pronto para
evaluar el efecto de las politica de proteccion al empleo. En este sentido, es un escenario optimista pues, como se mencioné
antes, la tasa de desempleo en el mes de marzo de 2020 alcanzé el nivel mas alto de los Gltimos 10 afos. Estas cifras permiten
observar la punta del iceberg de los efectos de la crisis, puesto que apenas captura unos pocos dias de confinamiento hacia
el final del mes de marzo. Sin embargo, esta ultima situacién se profundizara si no se actua rapidamente con estrategias de
sostenimiento del empleo formal, mas dificil de recuperar, y que protejan, para las firmas mas vulnerables, la capacidad de
mantener el pago de las nébminas en ausencia de ingresos. Igualmente, por el lado de los trabajadores informales, es posible
que la paralisis de sus actividades sea solo temporal, pero también seran afectados por la caida en la demanda. Esto tendria
como efecto incrementar la tasa de desempleo, en la medida en que estos trabajadores busquen fuentes de ingreso, de las
cuales depende su sustento.

Podriamos considerar que con la prolongacién del confinamiento mas alld de un primer mes, nos encontramos pasando
del escenario C al B, donde suponemos que se afectan todos los empleos de los sectores vulnerables. Este Gltimo escenario
se hace mas probable conforme avanza el tiempo de la cuarentena. Como detallaremos mas adelante, la pérdida en empleos
formales, inicialmente de los sectores vulnerables al cierre, puede ser seguida por pérdidas en los demas sectores.
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En el escenario B, lo mas notable es el incremento de pérdida de empleos informales que se produce en las firmas de entre
1y 100 trabajadores, incluyendo a los patronos y empleadores de esas firmas. El nimero de empleos formales que se pierde
en el escenario B es de 1,9 millones de ocupados. El ingreso mensual laboral promedio de estos es de 1,2 millones de pesos.
En total, el ingreso laboral mensual que se suspende en este escenario es de cerca de 7 billones de pesos, de los cuales 2,2
billones provienen de ingresos de trabajos formales, cuya recuperacion tardara mucho tiempo.

m Cuadro 7. Resumen de los resultados de los escenarios

Escenario A Escenario B Escenario C

Afecta a todos los

Afecta solo los
empleos empleos
fragiles en sectores

Afecta a todos los
empleos en sectores
vulnerables

empleos fragiles en
cualquier sector de

actividad vulnerables

Afectacion de empleos en millones 14,9 8.27 6,5
Pérdida de empleos de las mujeres en millones 6,2 3.49 2.9
Pérdida de empleos de los hombres en millones 8,7 478 3.6
Afectacion de empleos como porcentaje del empleo total 66,77% 37.11% 29,41%
fAJ;cetra:icri?)n de empleos de las mujeres como porcentaje del empleo total 67.40% 37.86% 31.60%
ﬁ;‘teaclt?:;c;)?ucljiismpleos de los hombres como porcentaje del empleo 66,32% 36.58% 27.87%
Pérdida estimada de ingresos mensuales (billones de COP) 10,94 6,7 4,03
Pérdida estimada de ingresos mensuales de las mujeres (billones de COP) 3,85 2,59 1,26
Pérdida estimada de ingresos mensuales de los hombres (billones de COP) 7,09 4,11 2,77
;é':g::re ge ingresos mensuales como porcentaje del total de ingresos 46,30% 28,35% 17,96%
Ze;ricir:;ifecsissirllagggiglse;n;:zl;ta;ss de las mujeres como porcentaje del total 43,03% 28,95% 20,29%
foétr;igz idnegirrégs;;essgsbrg\r?::lezgilos hombres como porcentaje del 48,30% 27,98% 16,54%
Poblacion empleada total (millones de personas) 7,4 14.02 15,73
Mujeres empleadas (millones de personas) 3 573 6.31
Hombres empleados (millones de personas) 4,4 8,29 942
Poblacion desempleada total (millones de personas) 17,5 10.89 9.17
Mujeres desempleadas (millones de personas) 7,7 4.95 4.37
Hombres desempleados (millones de personas) 9,8 5.94 4.8
Tasa de desocupacion 70,26% 43,72% 36.82%
Tasa de desocupacion de las mujeres 71,84% 46.33% 40.92%
Tasa de desocupacion de los hombres 69,07% 41.75% 33.75%

PANEL Ill: Aumentos en la incidencia de pobreza monetaria (puntos porcentuales del total de la poblacién bajo la linea de pobreza)

Incremento total en la incidencia de pobreza monetaria (puntos

porcentuales por encima de la linea de base) b LY R0
Urbano 225 19.2 13.0
Rural 358 10,0 9.0

Fuente: Calculos propios a partir de la GEIH-19, DANE.
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En el escenario A, suponemos que todas las personas en empleo informal y cuenta propia® pierden su ingreso laboral en
todos los sectores de actividad, la pérdida estimada de ingresos agregados equivaldria al 11% del total anual del PIB de 2019
si la pérdida de ingresos ocurre durante una afno entero y el porcentaje de la fuerza laboral que se paraliza podria alcanzar el
70,6%. Por consiguiente, incluso preservando el empleo formal, la magnitud de esta reduccién puede tener efectos perma-
nentes en la inversion privada y en la estabilidad social del pais. La magnitud de este efecto depende del tiempo del confi-
namiento, pero también del efecto de mas largo plazo sobre sectores que perderan de forma importante su demanda por
el efecto del distanciamiento social voluntario y la caida en la demanda de consumo, que vendran naturalmente durante el
resto de este aio. Aunque es dificil de estimar la profundidad de estos efectos, este escenario nos permite dimensionar como
la fragilidad del empleo informal en todos los sectores, representa una fragilidad social mayor en el pais. Si bien, en razén de
la accién emprendida por el Estado actualmente, y porque las medidas de confinamiento comienzan a levantarse, este esce-
nario es extremo y poco probable, vale la pena considerarlo como un limite superior de los efectos sociales de corto plazo.

Los efectos en pobreza inmediatos de estos diferentes escenarios permiten observar la dimensién de los efectos sociales
directos del confinamiento. En las figuras 6A, 6B y 6C se muestran los resultados de nuestras estimaciones sobre la incidencia
de pobreza monetaria utilizando como linea de base y nivel de comparacién la situacion de 2019 (Figura 2).

En el escenario A, la incidencia de la pobreza aumentaria en 28,9 puntos porcentuales. Esto, en razén de que los ingresos
de alrededor de 15 millones de personas caerian por debajo de la linea de pobreza monetaria. Al menos temporalmente, el
60% de la poblacién seria pobre y la mediana del ingreso per cépita (linea continua naranja en la Figura 6A) se ubicaria por
debajo de la linea de pobreza.

Como afirmamos arriba, es posible que la pérdida de ingresos de trabajadores informales sea transitoria porque una parte
importante de este grupo de trabajadores son cuentapropistas y, en este sentido, el efecto sobre pobreza también seria en-
tonces transitorio. No obstante, para la poblacién mas vulnerable la caida en el ingreso puede tener efectos sobre nutricion
y, por esta via, sobre acumulacién de capital humano. Por estas razones, es importante evitar que haya hogares o individuos
que no puedan satisfacer sus necesidades basicas.

m Figura 6A: Distribucion del ingreso y pobreza en el escenario A

Escenario A vs Linea de Base

=== Linea de Pobreza

Ingreso Mediano
Linea de Base

Ingreso Mediano
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Linea de Base
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A - |

. i T UT——
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Fuente: Calculos propios a partir de la GEIH-19, DANE.

9Vale la pena anotar que de estos cuenta-propia, cerca de 800 mil estdn en la formalidad y cotizan al sistema pensional. Es una mano de obra con mayor
calificacién que los cuenta-propia informales. Su ingreso promedio es de cerca de 1,5 millones de pesos mensuales, segtn informacion de la GEIH-19.
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Este escenario, aunque de baja probabilidad, revela la fragilidad de los logros recientes en reduccién de pobreza y creci-
miento de la clase media en Colombia. Buena parte de los hogares reciben ingresos principalmente de actividades informa-
les o cuenta propia, lo cual se evidencia en un nimero muy importante de personas que perderian totalmente sus ingresos.

En el escenario (B) solo las empresas formales con mas de 50 empleados mantienen los empleos y superan la crisis. En este
escenario encontramos una contraccion de los ingresos laborales de hasta 6,7 billones de pesos mensuales (aproximada-
mente 7% del PIB si la pérdida ocurre durante un afio entero), una reduccién de 8,4 millones de empleos, y una proporcion
de desocupados superior al 44%, al menos, durante los meses de la paradlisis. Esto llevaria a un incremento en la pobreza
hasta de 17 puntos porcentuales (Figura 6B) por la pérdida de ingresos de la clase media vulnerable con una mediana de la
distribucién ligeramente por encima de la linea de pobreza.

Por supuesto, este es un escenario extremo pues los trabajadores formales pueden pasar a la informalidad (en lugar del
desempleo), lo cual se traduciria en una reduccién de ingresos, pero no en la desaparicion total de sus ingresos. No obstante,
si los ingresos de los trabajadores informales durante la cuarentena estan por debajo de la linea de pobreza, el resultado de
tasa de pobreza se mantendria.

m Figura 6B: Distribucion del ingreso y pobreza en el escenario B

Escenario B vs Linea de Base
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Fuente: Calculos propios a partir de la GEIH-19, DANE.

De perderse los empleos mas fragiles en los sectores vulnerables tendriamos el escenario C, en el cual, es posible analizar
la pérdida de ingresos de trabajadores con baja capacidad de generar ingresos, que dependen del dia a diay no cuentan con
red de seguridad. Suponemos que el empleo en el sector publico se mantiene, asi como los ingresos laborales de los propie-
tarios de las empresas y de sus cuadros directivos. Si bien esta es una situacion improbable, pues varias firmas formales, de
tamano mediano y grande, ya estan produciendo pérdidas por la caida en la demanda, es probable que el supuesto afecta
el nivel y la distribucién del ingreso, pero no la tasa de pobreza.

En este escenario, hay una pérdida estimada de 4,3 billones de pesos en ingresos laborales mensuales, de aproximada-
mente 4% del PIB si la pérdida se mantiene durante un afio completo. Alrededor de 48% de los hogares colombianos, es de-
cir 6 millones de hogares, enfrentan pérdidas parciales o totales de ingresos. La mediana de los ingresos individuales se ubica
a poco mas de 60 mil pesos por debajo de la linea base y a una distancia similar hacia arriba de la linea de pobreza (Figura 6C).
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m Figura 6C: Distribucién del ingreso y pobreza en el escenario C

Escenario C vs Linea de Base
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Fuente: célculos propios a partir de la GEIH-19, DANE.

Estas caracteristicas refuerzan la idea de que la vulnerabilidad de la poblacién que no esta focalizada en los programas de
ayudas del Estado, por no estar bajo la linea de pobreza, es muy alta en la actual coyuntura. Para finales de 2018 se estima-
ba que cerca de 3 millones de hogares se encontraban en situacién de extrema pobreza, segun el sistema de informacion
empleado para focalizar los subsidios (SISBEN IV). Estos son los hogares a los que llegan actualmente las ayudas mas impor-
tantes del Estado como el programa Familias en Accién. Ademads, el Gobierno Nacional decidié implementar programas de
urgencia de reforzamiento de estas ayudas (que discutiremos mas adelante) como manera de proteger a los mas vulnerables
en esta coyuntura. Sin embargo, se requieren también transferencias para los hogares que no eran pobres pero tienen una
alta probabilidad de llegar a la pobreza tras la crisis. El gobierno esta haciendo esfuerzos muy importantes en cubrir con sus
programas a los hogares vulnerables y a poblaciones que se escapaban a los criterios de focalizacion de los subsidios como
Familias en Accién, adulto mayor o jévenes en accidn. Uno de los mas importantes logros de estos esfuerzos en las ultimas
semanas ha sido lograr llegar a nuevos hogares, y en especial a aquellos cercanos a niveles de pobreza, con ingresos infor-
males y muy inestables, que no eran considerados sujeto de ayudas por tener condiciones de vida material que superan los
criterios de focalizacién.

Aungue Colombia consiguid reducir la pobreza extremay, en menor grado, la desigualdad durante los dos primeros dece-
nios del siglo XXI, estos resultados son fragiles. El aumento de los ingresos laborales, la mayor participacion de los miembros
del hogar en el mercado laboral, asi como la expansién de las transferencias, lograron una reduccion de la pobreza extrema
en el pais (Banco Mundial, 2014). Esta situacion de crisis actual revela con fuerza inusitada como la vulnerabilidad de la clase
media a los ciclos econdmicos requiere de respuestas mas estructurales en el mediano y largo plazo.Y de acciones de urgen-
cia sin precedentes en el corto plazo, para ayudar a los trabajadores informales de bajos ingresos.

Segun nuestras estimaciones, de los 10,2 puntos porcentuales de pobreza que se incrementarian en el escenario C, solo
lograria atenuarse en 1 punto porcentual (menos de 500 mil personas) la incidencia de pobreza, con los 145 mil pesos adi-
cionales a través de Familias en Accidn. Estos son asignados a los hogares que ya se encuentran focalizados (cerca de 2,5
millones) a través del mismo programa.

El mensaje central de este escenario C es precisamente que una perturbacién en los ingresos de los hogares fragiles repre-
senta un aumento de la pobreza explicado por la reduccién de ingresos de las clases medias vulnerables. Incluso si esta per-
turbacion es temporal, debe hacerse frente a la degradacion en las condiciones de vida de cerca de 5 millones de personas.
Para esto se requiere llegar a algo més de 1,3 millones de hogares adicionales a los 2,6 millones ya cubiertos por los subsidios.
Si la ayuda es similar a la ya definida en el programa Ingreso Solidario, a razén de 320 mil pesos por hogar en dos entregas
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de 160 mil pesos por los dos meses del confinamiento, el costo de esta extensién del programa seria de 208 mil millones de
pesos. Sin embargo, esta ayuda por hogar, para una unidad de gasto que perdié la mayor parte de su ingreso, puede no ser
suficiente para evitar caer en niveles de consumo de pobreza extrema (aproximadamente 122 mil pesos por persona para
2019), en un hogar de 4 personas.

Si, por el contrario, la ayuda de 160 mil pesos llega a 5 millones de personas, el costo ascenderia a 800 mil millones de pesos
durante los periodos de apoyo. Esta ayuda podria evitar la caida en zona de pobreza extrema de la mayoria de los hogares, y
al menos temporalmente podria impedir la caida en pobreza a otro grupo importante que habria ya salido de esta condicién
en los ultimos afos.

2.4. La vulnerabilidad del empleo formal

En los escenarios que consideramos arriba se cuantifican la parélisis de empleo informal y la destruccién de empleos
formales en sectores vulnerables a la paralisis. No obstante, una vez finalice la cuarentena, los efectos de los cambios en el
empleo seran muy diferentes para trabajadores formales e informales. Durante el confinamiento los trabajadores informales
por cuenta propia pueden no trabajar o no tener demanda para sus productos, pero una vez superado el confinamiento
pueden volver a condiciones similares a las de antes del confinamiento. Esto implica que, en términos de empleo, el choque
negativo para el sector informal es transitorio y, probablemente, la recuperacion de este sector serd mas rapida que la del
sector formal. En términos de ingreso, la recuperacién del sector informal no sera tan rapida pues la contraccion del sector
formal generard una baja demanda por productos y servicios producidos por el sector informal. También es posible que el
sector informal tenga un crecimiento importante debido a una probable transicidn hacia la informalidad de los empleos
formales destruidos, lo cual puede acentuar la caida en los ingresos de los informales.

Una situacion similar a la que se vivié en Colombia con la ultima gran crisis (1999-2000), cuando la tasa de informalidad
(medida por no contribucién a pensiones) alcanzé mas de 70% (Fl6rez 2002).

Del mismo modo, las empresas informales no suelen estar legalmente registradas con la figura juridica de empresa. Por
esto, si bien pueden ver muy reducidas sus ventas, es probable que no tengan costos fijos relacionados con pago de im-
puestos o pago de intereses. Las firmas formales, por el contrario, deben pagar deudas e impuestos y, en el caso en que no
pueden pagar estos costos fijos, tienen que cerrar y destruir empleos formales.

Esto implica que, ante la reduccidn de ingresos de trabajadores y firmas informales, la respuesta de politica se base en
transferencias monetarias que mitiguen el golpe econémico de la cuarentena, mientras que para firmas y trabajadores for-
males se requieren politicas de proteccion al empleo y apoyos financieros a las firmas.

Suponiendo que las firmas de 100 o mas trabajadores seran las mas resistentes a los efectos de la crisis, concentramos
nuestra atencion en las posibles pérdidas del empleo formal en microempresas, y firmas pequeinas y medianas,’ e inclui-
mos los cuenta-propia formales. El cuadro 8 presenta el ingreso laboral promedio, la proporcidn de formales con contrato a
término fijo y a término indefinido, la proporcién que trabaja por cuenta propia y la proporcién de trabajadores con nueve
anos de escolaridad o menos.

Usando estos indicadores definimos un limite inferior y uno superior de pérdidas de empleo en el sector laboral. En el
extremo superior, consideramos que el total de los trabajadores que no tienen contratos a término indefinido en todos los
sectores econdmicos pierden su empleo. En este caso, se pierden 2,3 millones de empleos y la caida de ingresos mensuales

10 Utilizando la clasificacién de tamano de firmas ya descrita arriba, consideramos empresas medianas como firmas de 51 a 100 trabajadores. Mas del 80%
del empleo esta concentrado en firmas de 100 o menos trabajadores, incluyendo también a los cuentapropistas.
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de cerca de 3,2 billones de pesos. En el limite inferior, suponemos que solamente los trabajadores cuenta-propia de los sec-
tores vulnerables pierden su empleo, esto representaria 356 mil empleos y una pérdida de ingresos mensuales de alrededor
de 0,45 billones de pesos.

m Cuadro 8. Empleo formal en firmas de 100 o menos trabajadores.

Total de Trabajadores 9% Cuenta Propia % Contrato a Término % con 9 aios de Ingreso Laboral
(miles) ° p NO indefinido escolaridad o menos | Promedio (pesos/mes)

e e e 4.110,5 20,66% 55,9% 28,18% 1.392,7

Econémicos

Sectores Econémicos

1.877,1 18,99% 55,4% 30,15% 1.281,9
Vulnerables

Fuente: Calculos propios a partir de la GEIH-19, DANE.

Evidentemente, el ejercicio de identificar ex ante los empleos formales que se pueden perder es impreciso. Por esta razdn,
este ejercicio es mas util para tener una idea del orden de magnitud para identificar beneficiarios de subsidios a la némina.
Para esto ultimo, resulta adecuada la propuesta planteada recientemente por el Gobierno Nacional de otorgar subsidios a
la némina a las firmas que se hayan visto afectadas por una caida en ingresos igual o superior al 20%. Esta es una forma de
identificar firmas vulnerables una vez se han materializado estas vulnerabilidades.

Sin embargo, los subsidios podrian focalizarse ain mas en empresas pequefas y medianas, y darse Unicamente a em-
pleados que devenguen hasta dos salarios minimos mensuales. Por su parte, el apoyo a las empresas grandes puede darse
a través de la garantia a los créditos, como el Gobierno lo ha propuesto. En la seccion 4 profundizaremos en posibles refina-
mientos a esta politica.

Por otro lado, el subsidio es sélo para las personas juridicas. Estas representaban el 24,3% de las unidades productivas del
pais en el 2019." Mientras que para los negocios registrados a nombre de personas naturales (75,7% de las unidades pro-
ductivas), los individuos son responsables de las deudas y obligaciones de la empresa mientras que en la persona juridica, el
patrimonio de la empresa es el que hace frente a las deudas y no el patrimonio de los socios. En este sentido, la politica esta
excluyendo a firmas e individuos vulnerables.

Para evitar la pérdida masiva de empleos, mantener el bienestar de la sociedad que se ha visto reducido por el confina-
miento y evitar un endeudamiento excesivo del gobierno que tenga efectos perversos en el mediano plazo, es imperativo la
reapertura gradual de la economia. Para esta reactivacion es necesario tomar medidas de salud publica que mantengan la
epidemia bajo control durante el proceso y se eviten futuros confinamientos que no permitan tomar la senda de apertura.
En la siguiente seccion describimos la situacion actual de la infraestructura de salud para enfrentar la pandemia, los riesgos
que enfrenta la poblacién y las medidas necesarias para la flexibilizacién del aislamiento actual.

3. Medidas de salud publica

El aislamiento preventivo obligatorio para toda la poblacion se impuso inicialmente hasta el 13 de abril y posteriormente
se extendid hasta el 25 de mayo. La idea de esta restriccion fue “aplanar la curva”y ganar tiempo para preparar la infraestruc-
tura de salud y la estrategia de prevencion de contagio. Ademas de esta medida, el gobierno ha divulgado un protocolo de
medidas preventivas para la poblacién general'y ha establecido protocolos para las firmas de los sectores activos. También
se ha adelantado un esfuerzo por aumentar el nimero de pruebas para identificar contagios. Durante el mes de marzo el

1T Informacién basada en el Registro Unico Empresarial y Social de CONFECAMARAS. Para finales de 2019, existian cerca de 1,5 millones de unidades
productivas, de las cuales mas de 1,1 millones eran personas naturales y alrededor de 360 mil personas juridicas.

12 Uso de guantes, mascarilla, cambios posturales, suministro de medicamentos, etcétera. https://www.minsalud.gov.co/sites/rid/Lists/BibliotecaDigital/
RIDE/VS/PP/infografia-coronavirus-adulto-mayor-19.pdf
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numero de pruebas diarias fue inferior a mil, en abril este nimero subié a dos mil y en lo que va corrido de mayo ha fluctuado
entre cuatro y seis mil.

Actualmente, algunos sectores productivos se estan reincorporando a sus actividades y se discute la posibilidad de nuevas
ampliaciones del aislamiento preventivo. En este contexto, resulta prudente analizar el estado actual de la infraestructura de
salud y la capacidad para realizar pruebas y rastreo con el fin de tener una politica de aislamiento selectivo.

Es bien sabido que la masificacién de las pruebas es fundamental para seguir, controlar y reducir las tasas de contagio
y, por esta via, los efectos nocivos de la epidemia. Las pruebas permiten detectar casos asintomaticos, aplicar acciones de
confinamiento selectivas, identificar posibles contagios y, a la vez, estimar el riesgo de contagio en grupos poblacionales
especificos.”

El nimero de pruebas por milléon de habitantes en Colombia es relativamente bajo (menos de tres mil el 6 de mayo) com-
parado con casos exitosos de control del virus como Corea del Sur (mds de diez mil), e incluso con casos de paises con mayor
afectacion como lItalia (mas de veinte mil) y Estados Unidos (cerca de de doce mil). La cifra también es baja en comparacion
con otros paises de Latinoamérica: Pert y Chile han realizado mas de once mil pruebas por millén de habitantes, Ecuador ha
realizado algo mas de cuatro mil quinientas pruebas por millén de habitantes.

No obstante, si bien el nimero de pruebas por milléon de habitantes da una idea de la magnitud del esfuerzo, una métrica
mas adecuada para saber si hay suficientes recursos destinados a identificacion y rastreo puede ser la de nimero de pruebas
por individuo contagiado. En un trabajo reciente, Siddarth y Weyl (2020) sefialan que, si hay rastreo imperfecto, se requieren
unas 140 pruebas por cada positivo confirmado. Con alrededor de 12.000 casos confirmados en Colombia, seria necesario
aplicar mas de un millén y medio de pruebas, cifra muy superior a la observada. De ser perfecto el rastreo de los contactos
el nimero de pruebas se reduce a 11 por individuo contagiado. Esto implica que, como minimo, se deberian realizar 6000
pruebas diarias. No obstante, dada la tendencia creciente en el nimero de casos, también crecerd la necesidad de pruebas y,
por otro lado, el supuesto de rastreo perfecto es bastante fuerte. Por supuesto, ademas del nimero de pruebas, es muy im-
portante la velocidad de rastreo y la capacidad de poner en cuarentena a las personas que posiblemente fueron infectadas.

Ademas de lo anterior, la pruebas deberian ser extendidas a miembros de grupos poblacionales que no han sido confi-
nados y a trabajadores de sectores esenciales. El adecuado seguimiento y control del contagio también requiere realizar
pruebas aleatorias a trabajadores de los sectores que se vayan reactivando.

Es dificil estimar la necesidad exacta de pruebas, no obstante, si se supera la barrera de 10000 pruebas diarias tendremos
un conocimiento mucho mas exacto de la tasa de contagio, de la letalidad y de la vulnerabilidad de diferentes grupos pobla-
cionales. Ademas, en trece dias estariamos duplicando la cifra de pruebas.

Recientemente, el Ministro de Salud manifesté que el pais estd en capacidad de realizar 12000 pruebas diarias, esto es,
360.000 pruebas mensuales. Aplicar esta cantidad de pruebas tendria un costo mensual cercano a los 120 mil millones de
pesos pero también permitiria una politica de aislamiento preventivo focalizado, reduciendo sensiblemente los costos de la
cuarentena actual.

13 En Colombia, la prueba que se practica es la PCR. Esta prueba, que detecta el genoma del virus, es una forma fiable de comprobar la existencia de enfer-
medades infecciosas. No obstante, tiene limitaciones: (i) Lleva tiempo, lo cual impone un limite en la cantidad de pruebas que un solo laboratorio puede
llevar a cabo en un dia. (i) La demanda mundial de estas pruebas ha provocado escasez del reactivo necesario para practicar la prueba. La contaminacién
o la degradacion puede causar problemas por falsos positivos o falsos negativos. (iv) Estas pruebas solo pueden indicar si alguien tiene el virus en el mo-
mento de la prueba. No puede decirnos si ha tenido el virus, pero se ha recuperado. Esto Ultimo, hace que sea conveniente complementar las prueba PCR
con pruebas seroldgicas. Estas pruebas, rapidas y baratas, permiten detectar los anticuerpos generados a partir de la respuesta inmunoldgica.
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3.1 Riesgo diferencial

Considerar el riesgo diferencial de contagio (riesgo agudo) y de las consecuencias de la enfermedad (riesgo crénico) re-
sulta fundamental en la focalizacién de las medidas de salud. Factores individuales y contextuales determinan los niveles de
riesgo agudo y crénico. Las caracteristicas de la vivienda (acceso a servicios publicos, instalaciones sanitarias, hacinamiento,
material de construccién, métodos de coccién) influyen en el riesgo (Cuadro 9).

m Cuadro 9: Condiciones de la vivienda y riesgo frente al COVID 19.

Tipo de servicio sanitario: Fuente de energia para cocinar alimentos:
» Inodoro conectado a pozo séptico » Petrdleo, gasolina, kerosene, alcohol
» Inodoro sin conexién » LeAa, madera o carbén de lefa
» Letrina » Carbén mineral
» No cuenta con servicio sanitario » Materiales de desecho
Uso del servicio sanitario compartido con otros hogares en la vivienda. Material de las paredes de la vivienda:
Hogar en hacinamiento » Madera burda, tabla, tablén
No tiene servicio de acueducto » Zing, tela, cartdn, latas, desechos, plastico
No tiene servicio de alcantarillado » Sin paredes
Fuente de agua para el consumo humano Material de los suelos de la vivienda:
» De pozo sin bomba, aljibe, jagliey o barreno » Tierra, arena
» Aguas lluvias » Madera burda, tabla, tablén, otro vegetal
» Rio, quebrada, nacimiento 6 manantial No tiene servicio de acueducto
» De pila publica No tiene servicio de alcantarillado

Fuente de agua para el consumo humano
» De pozo sin bomba, aljibe, jagiiey o barreno
» Aguas lluvias
» Rio, quebrada, nacimiento 6 manantial
» De pila publica

En Colombia, hay mas de 18 millones de personas cuyas condiciones de vivienda aumentan el riesgo agudo; mas de 10 mi-
llones viven en condiciones que aumentan el riesgo crénico, y mas de 19 millones, por falta de acueducto y/o alcantarillado,
estan en riesgo agudo y crénico (Cuadro 10). Son importantes las diferencias en el nimero de personas en riesgo en el drea
urbanay rural, indicando la necesidad de politicas diferenciales para cada entorno.

m Cuadro 10: Personas en condiciones de riesgo agudo y crénico frente al COVID-19

Condiciones de vivienda que aumenta el riesgo agudo

por tipo de servicio sanitario 2.548.417 9.554.878 12.103.295
por uso del servicio sanitario 1.698.407 439.054 2.137.461

por hacinamiento 2.831.717 1.693.058 4.524.775

Condiciones de vivienda que aumenta el riesgo crénico

por fuente de energia 432.934 5.211.006 5.643.940
por material de las paredes 891.799 2.010.768 2.902.567
por material de los pisos 1.390.093 2.585.054 3.975.147
Condiciones de vivienda que aumentan el riesgo agudo y crénico

por no alcantarillado 2.648.566 9.545.807 12.194.373
por no acueducto 801.328 5.059.203 5.860.531

por fuente de agua 339.173 1.535.492 1.874.665

Fuente: Célculos propios a partir de GEIH 2019, DANE
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En Colombia, al menos 31.7 millones de personas viven en una vivienda cuyas caracteristicas pueden poner en riesgo agu-
do y/o crénico a sus habitantes. La figura 7a muestra el porcentaje de personas que estan en alguno de los niveles de riesgo.
También existen diferencias regionales (Figura 7b) y por rangos de edad (Cuadro 11).

m Figura 7a: Distribucion Nacional del riesgo agudo y crénico frente al COVID-19 dadas las condiciones de la vivienda en que
habitan

26,69%

Sin riesgo
M Sélo riesgo agudo
m S6lo riesgo cronico

1,91%
M Riesgo agudo y crénico

7,01% 64,39%

Fuente: Calculos propios a partir de la GEIH-19, DANE.

m Figura 7b: Diferencias geogréficas de riesgo agudo y crénico frente al COVID-19
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Fuente: Calculos propios a partir de la GEIH-19, DANE.
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Frente a estas caracteristicas de riesgo, la severidad de las consecuencias del COVID-19 es més fuerte a medida que la edad
aumenta. Teniendo en cuenta la tasa de fatalidad de esta enfermedad reportada por CDC (2020), el cuadro 11 muestra las
personas en cada uno de los riesgos segun su rango de edad.

m Cuadro 11: Muertes en cada grupo etareo por riesgo agudo y crénico frente al COVID-19

Rangos de edad Tasa de fatalidad Sélo riesgo agudo | Sélo riesgo Crénico Riesgrc:l)ﬁigcl:)do y Total de pérdidas

Menores de 40 0,002 39.184 5.249 1.128 17.893 63.454
40-49 0,004 15.632 1.232 406 5.951 23.221
50-59 0,013 45910 3.213 1.475 15.061 65.659
60-69 0,036 85.990 5.054 2.909 28.206 122.158
70-79 0,08 105.520 5.460 3.726 35914 150.619

mas de 80 afios 0,15 100.457 4.802 3.933 29.233 138.425

Total de pérdidas 392.692 25.011 13.576 132.258 563.538

Fuente: Célculos propios a partir de la GEIH-19, DANE.

Es importante tener en cuenta que la edad no es el Unico determinante de la tasa de fatalidad. Un meta-analisis de Yang,
Zheng, et al. (2020) muestra que los casos severos de COVID-19 estaban asociados con comorbilidades como la hipertensién,
enfermedades respiratorias y cardiovasculares. Por su parte, el DANE (2020) construyé un indice de vulnerabilidad al con-
tagio contemplando hipertensién, diabetes, cardiopatia isquémica, enfermedades pulmonares crénicas y cancer. Algunas
de estas comorbilidades estan asociadas a factores contextuales capturados en nuestra definicién de riesgo crénico, por lo
que es posible que este segmento poblacional tenga una tasa de fatalidad diferente al promedio poblacional. Sin embargo,
no se capturan todas las posibles comorbilidades, y se estd suponiendo que las tasas de fatalidad de Estados Unidos son
similares a lo que sucederd en el caso colombiano. Creemos, por tanto, que esta es una estimacién conservadora. Estos datos
apuntan a la necesidad de manejos especificos por region, grupos de edad e incidencia de comorbilidades para el disefio de
las politicas de aislamiento.

3.2 Riesgo diferencial y reapertura gradual

El Gobierno Nacional anuncioé que el sector de la construccion, algunos subsectores de manufacturas,' el comercio y repa-
racion de vehiculos, la venta al por mayor de muebles y las ventas a domicilio de libros, articulos de papeleria y lavanderias
podran retomar gradualmente sus actividades bajo estrictos protocolos de salud. En esta seccion estimamos los costos de
salud de esta reactivacion de la economia. Para esto calculamos el uso de la capacidad instalada en camas sélo por la pobla-
cién que cumple las siguientes dos caracteristicas:

1. Alguno de sus miembros del hogar tiene un trabajo formal en los sectores de construccién, manufacturas y/o sub-
sectores de comercio incluidos en el decreto 636 del 2020.

2. Vive en condiciones de hacinamiento.

Bajo el supuesto de que todos los trabajadores que cumplen ambas condiciones se infectan y contagian a sus familias, es
posible determinar el tamario de la poblacién en riesgo agudo por esta medida. Asi mismo, usamos los pardmetros del mo-
delo epidemiolégico del INS (2020), que indica que sélo el 2,8% de los infectados requieren atencion hospitalaria y el 0,9%,
cuidados intensivos.

14 Las excepciones estan definidas en el Decreto 636 del 6 de mayo de 2020.
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La inclusién de los sectores de construccion y una parte de las manufacturas y el comercio implica la salida a trabajar del
6,29% de los ocupados en 2019. A pesar de ser un segmento reducido de la fuerza laboral, el cuadro 12 ilustra que en de-
partamentos como Antioquia y Quindio la infeccién de esta poblacidn demandaria mas del 100% de la capacidad en UCI.
Incluso, una tasa inferior como la de Bogota (60,32%) resulta alta considerando que este escenario excluye a otros posibles
infectados y otros pacientes que requieran cuidados intensivos.

m Cuadro 12: Uso de la capacidad instalada de camas en las IPS con atencién de urgencias por departamento.

Uso de UCls disponibles Uso de capacidad hospitalaria instalada | Uso de capacidad hospitalaria (al méximo)*

por sélo riesgo por riesgo agudo y por sélo riesgo por riesgo agudo y por sélo riesgo por riesgo agudo y

agudo crénico agudo crénico agudo crénico
Antioquia 105,46% 6,94% 28,44% 21,30% 1,87% 1,40%
Atlantico 74,58% 20,44% 30,73% 18,26% 8,42% 5,00%
Bogotéa D.C 60,32% 0,00% 22,61% 14,66% 0,00% 0,00%
Bolivar 46,88% 17,89% 16,19% 9,10% 6,18% 3,47%
Boyacd 15,16% 17,33% 3,92% 2,76% 4,48% 3,15%
Caldas 19,01% 11,72% 6,21% 4,18% 3,83% 2,58%
Caquetd 14,43% 3,16% 3,15% 1,58% 0,69% 0,34%
Cauca 11,01% 24,59% 3,55% 2,02% 7,93% 4,51%
Cesar 11,67% 0,00% 4,93% 2,79% 0,00% 0,00%
Cérdoba 3,81% 5,05% 1,75% 0,97% 2,32% 1,29%
Cundinamarca 49,68% 22,55% 14,69% 9,99% 6,66% 4,53%
Choco 28,59% 7.12% 4,71% 3,09% 1,17% 0,77%
Huila 18,27% 0,00% 7,44% 5,59% 0,00% 0,00%
La Guajira 18,24% 18,58% 7,11% 3,50% 7,24% 3,57%
Magdalena 33,59% 30,04% 7,37% 4,23% 6,59% 3,78%
Meta 40,71% 24,00% 9,98% 4,76% 5,89% 2,80%
Narifio 6,16% 0,81% 2,16% 1,20% 0,29% 0,16%
Norte de Santander 26,22% 1,20% 9,45% 6,36% 0,43% 0,29%
Quindio 129,89% 68,93% 28,86% 17,71% 15,32% 9,40%
Risaralda 41,23% 0,00% 10,32% 8,31% 0,00% 0,00%
Santander 27,90% 11,03% 9,84% 6,42% 3,89% 2,54%
Sucre 12,01% 6,58% 5,37% 3,06% 2,94% 1,68%
Tolima 16,21% 0,64% 7,22% 5,48% 0,29% 0,22%
Valle del cauca 19,07% 0,45% 8,33% 6,43% 0,20% 0,15%

Fuente: Calculos propios apartir de la GEIH-19, DANE y REPS , MinSalud.
* La capacidad hospitalaria instalada incluye camas de cuidado basico e intermedio de adultos. El maximo incluye el resto de camas hospitalarias disponi-
bles, a excepcién de cuidados neonatales, unidades de quemados y camas de obstetricia.

Estos datos confirman la necesidad de manejos especificos por region dados los efectos heterogéneos en cada una de
ellas, pero también ponen de presente que el déficit de UCl a nivel nacional limita las posibilidades de ampliar la reactivacién
a otros sectores, en especial, con trabajadores con mayor posibilidad de contagiar a miembros de su hogar por las condicio-
nes de su vivienda. Esta limitacion reivindica la opcion de relocalizar temporalmente a los empleados cerca de sus sitios de
trabajo. De igual manera, se hace crucial evaluar la infraestructura de manejo del aire en espacios cerrados, asi como el uso
de camaras de reconocimiento térmico y facial como parte de los protocolos de reapertura.
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La efectividad de las medidas sanitarias y de salud, es decir, el aumento en la aplicacién de pruebas, el manejo diferencial
por regidn y por caracteristicas de riesgo de los hogares, y el control de las condiciones de trabajo, serdn esenciales para
apoyar el proceso de reactivaciéon de la economia sin exacerbar los riesgos de salud publica.

A continuacidn examinaremos las politicas que ha anunciado el gobierno para hacerle frente a la crisis, asi como recomen-
daciones que las complementarian y permitirian una salida mas consistente del actual estado de paralisis de la economia
manteniendo el cuidado de la salud.

4. Opciones de politica y recomendaciones

Frente a las circunstancias actuales, las medidas de politica deben ir encaminadas a: (i) Contener el contagio y ajustar la
infraestructura de salud. (ii) Mitigar los efectos nocivos de la crisis sobre la pobreza y, por esta via, hacer mas facil cumplir con
el confinamiento. (i) Proteger el empleo formal y ayudar a la supervivencia de las firmas. A continuacién, se enumeran las
medidas de politica propuestas para cada objetivo y lo que ha hecho el Gobierno hasta ahora.

(i) Contencién del contagio y desarrollo de la infraestructura de salud.

Hasta ahora, el Gobierno Nacional anuncié una inversién por 7 billones de pesos en el sector salud para la adecuacién
de hospitales, de los cuales 2,7 billones ya han sido desembolsados a hospitales y clinicas. Sin embargo, parece haber li-
mitaciones para ampliar la capacidad hospitalaria y el nimero de pruebas. Es imperativa una ejecucién mas decidida en el
aumento de camas de UCI, especialmente en regiones con baja infraestructura, asi como una mayor inversiéon en produccion
local de pruebas, equipo de bioseguridad y acciones que permitan su monitoreo. Por su parte, el gobierno de Bogota esta
considerando una flexibilizacion de la jornada laboral con el fin de que haya cuatro turnos al dia de manera que se reduzca
la congestion en el transporte publico.

Las siguientes son recomendaciones adicionales que proponemos al respecto:

1. Ajustar la oferta de infraestructura de salud y las medidas de prevencién al riesgo de contagio de acuerdo con las
estimaciones hechas en la seccion 3 de este documento.

2. Invertir en la capacidad de analisis y rastreo colectivo. Sin un incremento sustancial en el nimero diario de pruebas
el relajamiento de las medidas de confinamiento puede ser demasiado riesgoso. El costo de esta propuesta es de 60 mil
millones al mes.

3. Adecuacion de la infraestructura publica (transporte, oficinas del sector publico) para reducir riesgos de contagio.

4. Aislar los lugares mas susceptibles al contagio del COVID-19 y alta comorbilidad donde aun no se presentan casos
confirmados.

5. Implementar sistemas de vigilancia activa en lugares donde hay contagio y la infraestructura en salud es baja.

6. Adaptar para cada zona (rural y urbana) en los municipios las medidas de prevencién que pueden utilizar segun sus

riesgos. Ademads, proporcionar los implementos necesarios de prevencién, asi como garantizar el acceso a agua limpia para
el lavado de manos.

7. Promover la flexibilizacion de las jornadas laborales en las empresas que empiezan el aislamiento selectivo y la ge-
neracion de incapacidades en personas con alto riesgo de contagio o el minimo sintoma de enfermedades respiratorias.
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(ii) Mitigacion de los efectos nocivos de la crisis sobre la pobreza.

El Gobierno Nacional ha anunciado medidas en la direccion adecuada destinadas a amortiguar los efectos econémicos
sobre las personas mas vulnerables. El incremento en las transferencias para 12 millones de personas, a través de programas
como Colombia Mayor, Jévenes en Accién y Familias en Accién, fue complementado con el programa de Ingreso Solidario.
Este ultimo es un programa disefado e implementado en pocas semanas, donde identificaron 3 millones de hogares vul-
nerables a través del cruce de distintas bases de datos del gobierno que no estaban unificadas. Estos hogares seran benefi-
ciados con un subsidio por 160.000 pesos. Finalmente, el Gobierno inicié la compensacion del impuesto al valor agregado
(IVA), que se habia aumentado para este afo luego de la aprobacién de la denominada Ley de Crecimiento Econémico. Esta
compensacion asciende a 75.000 pesos colombianos bimensuales por hogar y esta focalizada en los hogares mas pobres
pertenecientes al programa de Familias en Accidn. El costo total de las transferencias actuales a través de los distintos pro-
gramas es de 1,2 billones al mes.

Sin embargo, como mostramos arriba, estas transferencias no son suficientes para proteger a estos hogares de caer en
la pobreza extrema pues no alcanzan a compensar la caida en sus ingresos. El valor de estas transferencias (160.000 pesos)
deberia realizarse por persona del hogar, lo que en la mayoria de hogares implicaria multiplicarlas por 4,5 (el promedio de
personas que viven en estos hogares). Para esto, es importante que los distintos programas se unifiquen para mejorar su
focalizacion y evitar que algunos hogares beneficiarios reciban mas transferencias por persona. Esta estrategia facilitaria
el posterior disefio de un programa de renta basica universal. El aumento de estas transferencias unificadas aumentaria su
costo total a 2,4 billones al mes.

Ahora bien, ademas de las 15 millones de personas bajo pobreza monetaria cubiertas por estas medidas (Cuadro 13), es
necesario incluir a 5 millones de personas mdas que no eran pobres antes de la crisis pero que son susceptibles de caer en po-
breza extrema dada la magnitud del choque. Si el Gobierno transfiere 160.000 pesos a cada una de estas personas, el costo
del programa de transferencias aumentaria en 800 mil millones de pesos.

El Gobierno también decidio diferir el pago de servicios publicos por tres meses para los estratos mas bajos incurriendo
en un costo de 2,5 billones, e inici6 las transferencias a desempleados a través del Programa de Atencion al Cesante por dos
salarios minimos en tres mensualidades. Este Ultimo es un programa que data del aiio 2013 para todos los trabajadores for-
males que aportan a Cajas de Compensacién Familiar y por tanto ya estaba financiado.

Las cifras de marzo muestran que 1,8 millones de personas perdieron su empleo durante este mes; de las cuales 1,5 millo-
nes reportaron no estar ocupadas y no estar buscando empleo, por lo que no serian beneficiarias del subsidio. Con corte al
21 de Abril, hubo 453.577 solicitudes para hacer uso del programa, aunque solo una cuarta parte cumplia los requisitos para
acceder a los beneficios y el programa sélo contaba con el dinero para proporcionar transferencias a 90.000 personas. Ante
la magnitud del choque, los fondos para este programa no seran suficientes para responder el aumento de desempleo que
se avecina, y por esto el gobierno decidio redireccionar recursos de otros rubros de la Cajas de Compensacién para que sean
usados para este programa y asi poder llegar a cubrir 150.000 personas.

m Cuadro 13: Politicas implementadas por el gobierno y sus costos

Politicas implementadas por el gobierno Poblacion atendida Monto por agente Monto total (miles de millones)

Familias en Accion 2,65 millones de hogares 145.000 385,70
Jovenes en Accién 274.342 estudiantes 356.000 97,67
Adultos mayores 1,7 millones de adultos 80.000 136
Devolucién IVA 1 millén de hogares 75.000 75
Costos operativos — devolucién del IVA 3,50
Ingreso solidario 3 millones de hogares 160.000 480
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Diferir (subsidiar) servicios publicos Estratos 1,2y 3 2.500
Gastos en salud 7.000
Total Gastos 10.677,87

Fuente: Calculos propios.

A continuaciéon enumeramos politicas que pueden tomarse para complementar las anteriores:

1. Aumentar las transferencias de dinero y en especie para los hogares vulnerables. Las transferencias actuales no
son suficientes para cubrir todos los gastos, entre ellos el pago de arriendos, y muchos hogares vulnerables sin contratos
formales de arrendamiento estan siendo desalojados. Nuestra sugerencia es que estas sean de 160.000 pesos mensuales por
persona para mantener los hogares por encima del umbral de pobreza extrema.

2. Incluir 5 millones de personas en la entrega de subsidios, que no eran pobres antes de la crisis, pero son suscepti-
bles a caer en pobreza extrema ante la magnitud del choque. Estos pueden ser identificados también con el cruce de bases
de datos que ha hecho DNP, pero los umbrales para identificar los beneficiarios deben ser mas laxos pues muchos de estos
hogares eran considerados como clase media antes de la crisis. Al respecto, también puede ser Gtil ampliar las encuestas
para calcular los puntajes de niveles de Sisbén a una mayor cantidad de la poblacidn, para asi facilitar la identificacién de
estos hogares. Los hogares también deberian poderse postular para ser encuestados a través de un formulario sencillo al que
pueda accederse virtualmente.

3. Garantizar la distribucién de comidas escolares en buen estado a los estudiantes de las escuelas publicas durante
la cuarentena. Esta politica se ha llevado a cabo desde el principio de la crisis cuando las clases pasaron a ser virtuales. Sin
embargo, existen varias denuncias de alimentos en descomposicién y de sobrecostos en los contratos para su provision.

(i) Proteger el empleo formal y ayudar a la supervivencia de las firmas.

Inicialmente, para proteger el empleo formal, el Gobierno prefirié el camino del financiamiento de las néminas a través de
garantias sobre sus créditos (Cuadro 14). Hasta comienzos de marzo,los préstamos bancarios a las empresas respaldados por
el Fondo Nacional de Garantias (FNG) gozaban de garantias parciales de hasta el 50% del valor del crédito. En respuesta a la
crisis actual, en el marco del Programa Especial de Garantias “Unidos por Colombia”, el Gobierno capitalizé el FNG en 70 billo-
nes de pesos (un valor equivalente a 7% del PIB), para aumentar las garantias que se otorgan, asi: garantias de 90% a créditos
de hasta 2000 millones de pesos para el pago de némina de las Pymes; garantias de 80% a créditos por hasta 2400 millones
de pesos para financiar el capital de trabajo de las Pymes y garantias de 80% para trabajadores independientes que soliciten
créditos hasta por 25 millones. Si bien las condiciones varian dependiendo del beneficiario, las garantias se disefaron para
respaldar créditos de 12 a 36 meses, con periodos de gracia de 4 meses. No obstante, las tasas de interés y el acceso real al
crédito depende de las entidades financieras.

Estas garantias aun no han sido utilizadas como se esperaba porque los establecimientos financieros perciben un riesgo
alto sobre estos créditos y no estan totalmente respaldados. En consecuencia, tienen incentivos a rechazar una mayor can-
tidad de créditos o a cobrar tasas de interés que son mas altas que las tasas de créditos donde las firmas proporcionan su
propia garantia. Segun datos de la Superintendencia Financiera, la cantidad de créditos desembolsados por establecimien-
tos de crédito en Colombia con propdsito comercial ha caido en mas de 40%. Infortunadamente, atin no existen datos para
entender si la falta de créditos es mayormente por un problema de demanda o de oferta.

Al 7 de mayo, se han utilizado 7 billones en créditos respaldados por estas garantias. De estos, 4,8 billones han ido a cré-
ditos de ndmina de Pymes respaldados en un 90%, 1,8 billones para créditos de capital respaldados en un 80%, y el resto
distribuido entre microempresas y trabajadores independientes. Asi, s6lo una proporcién de los recursos disponibles en el
Fondo de Garantias esta siendo utilizada con lo cual (i) el objetivo de proteger el empleo formal no se estd cumpliendo y (ii)
hay una gran cantidad de recursos comprometidos en un programa que no esta dando frutos.
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El gobierno optd por el mecanismo de garantias a los créditos en lugar de subsidios a la ndmina esperando que los con-
tratos laborales protegieran del desempleo a los trabajadores formales. Efectivamente las firmas respondieron las primeras
semanas de la crisis otorgando vacaciones forzadas a los empleados que tuvieran dias por disfrutar y licencias no remunera-
das para los demas. Sin embargo, un mes después, 70% de las pequefias y medianas empresas habian despedido al menos
un trabajador, y muchas anunciaron su quiebra inminente.

Ante la ineficacia de los programas de garantias, el gobierno anuncié el 7 de mayo el subsidio a las néminas de empresas
para complementar los programas de proteccion al empleo. El subsidio consiste en pagar el 40% de un salario minimo para
cada trabajador de firmas formales cuyas ventas hayan caido en 20% con respecto al mes de abril del afio 2019, solo si estos
trabajadores no vieron su contrato interrumpido en el mes de abril. La duracién del programa sera inicialmente por 3 meses
y espera que beneficie a 6 millones de trabajadores y su costo sera de 2 billones de pesos mensualmente.

Creemos que este Ultimo programa serd mas eficaz para la protecciéon del empleo formal, recompensa aquellas firmas
que han hecho un esfuerzo por mantener su némina a pesar de la parélisis econdmica y han cumplido con los requisitos
de formalidad. Mas aulin, ademas de tener un efecto directo sobre la proteccién al empleo, puede estimular la demanda de
crédito por parte de las firmas beneficiadas y, en este sentido, aumentar la efectividad de las garantias de financiamiento.
Sin embargo, creemos que el criterio podria refinarse ain mas siguiendo el ejemplo de otros paises que han tomado medi-
das similares. Entre estos refinamientos se encuentra no otorgar la ayuda a empresas que repartan dividendos o recompren
acciones propias este afio y el siguiente, o que tengan domicilio en paraisos fiscales. Aln mas importante, creemos que los
subsidios deberian focalizarse para empresas pequeias y medianas, y darse Unicamente a empleados que devenguen hasta
dos salarios minimos mensuales. De esta manera podria aumentarse la ayuda y llegar a un salario minimo completo para
estos trabajadores. Por su parte, el apoyo a las empresas grandes puede continuar a través de la garantia a los créditos, pues
este tipo de firmas son menos riesgosas a los ojos del sector financiero.

m Cuadro 14: Garantias ofrecidas por el Gobierno para respaldar créditos a MiPymes

Garantia 90% para pago de néminas Pymes 2000 millones 12 billones

Gobierno asume 75% de g g
comisién por garantia 2400 millones 3 billones

Garantia 80% Trabajadores independientes 25 millones 1 billén

Garantia 80% para capital de trabajo Pymes

Fuente: Calculos propios.

El Gobierno también ha ofrecido créditos subsidiados al sector agroindustria a través del Fondo para el Financiamiento del
Sector Agropecuario (Finagro). Para este fin destiné 1,5 billones de pesos para ser entregado a tasas subsidiadas y el progra-
ma fue disefiado para que el 80% de los desembolsos fuera para pequefas y medianas empresas del sector. Sin embargo,
un informe de la Contraloria reporté que durante el mes de abril mas del 90% de dichos créditos habia terminado en las
empresas mas grandes del sector. Ademads, sélo una cuarta parte de los recursos disponibles fue desembolsado.

Otra estrategia ideada por el gobierno para aliviar la caja de las firmas formales fue la disminucién de los aportes pensio-
nales de los trabajadores del 16% al 3% del salario mensual.’> Ademas flexibilizo el calendario tributario para las empresas,
permitiendo que el pago de impuesto de renta para las firmas, originalmente planeado para Mayo, se pueda realizar al final
del afo. Esta Ultima medida equivale a un préstamo sin intereses por parte del Gobierno a dichas de empresas.

15 Este 3% que se mantiene esta destinado a financiar los costos de administracion de las Administradoras de Fondos de Pensiones.
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A continuacién presentamos algunas recomendaciones complementarias a las anteriores:

1. Mantener una politica monetaria que combine inyecciones de liquidez (que el Banco Central ya ha comenzado a
poner en marcha) y reducciones de las tasas de interés para mantener un bajo costo del crédito.

2. Eximir a las empresas de la cotizacion a la seguridad social y los impuestos sobre las néminas mientras dure el
confinamiento. Aunque el aporte para pensiones ya ha sido disminuido, las empresas siguen teniendo que aportar para la
salud y otros impuestos que financian la atencién a primera infancia y a las Cajas de Compensacién Familiar encargadas del
programa de atencién al cesante. Como la financiacion de estos programas es importante, nuestra propuesta es que solo se
aplique a empresas que no puedan operar durante el confinamiento.

3. Refinar las condiciones para otorgar el subsidio a la némina excluyendo aquellas que repartan dividendos o tengan
domicilio en paraisos fiscales. Ademas, focalizarlos a empresas pequefias y medianas, y Unicamente para empleados que
devenguen hasta dos salarios minimos mensuales.

4, Relacionado con el punto anterior, es deseable buscar acuerdos entre firmas y empleados para que los costos de
la pandemia sean compartidos. En la medida en que los trabajadores estén dispuestos a sacrificar parte de su salario y el
gobierno subsidie otra parte, la probabilidad de supervivencia de las firmas va a ser mayor.

5. Incluir subsidios a la némina para trabajadores independientes que hayan cotizado formalmente en el dltimo afo.
5. Financiacion de las politicas

En esta seccidn nos ocuparemos del espacio que tiene el gobierno para enfrentar la pandemia y adoptar las medidas
mencionadas en la anterior seccidn. Para esto nos referimos primero a las medidas tomadas por el Banco Central, luego a la
posicion fiscal del gobierno y las medidas adoptadas para aumentar la disponibilidad de recursos.

La independencia del Banco Central ha garantizado una inflacién baja consolidando una posicién monetaria fuerte para
el pais. Esto le ha permitido adoptar medidas expansivas que pueden contribuir a disminuir el costo del financiamiento del
gobierno y de empresas con acceso a los mercados de capital y a mantener la estabilidad del sistema financiero, sin que se
modifiquen las expectativas de inflacién.

Hasta ahora esta entidad ha comprado deuda publica en el mercado secundario por 2 billones de pesos, mientras se
comprometié a comprar deuda privada de establecimientos financieros con vencimiento entre 1y 3 afios por 10 billones de
pesos (de los cuales mas de la mitad ya se ha comprado). En una segunda intervencién, una semana después, el Banco de
la Republica redujo su tasa de interés de 4,25% a 3,75%. El martes 14 de abril redujo el encaje de los depdsitos financieros
liberando més de 9 billones de pesos al sistema financiero. Finalmente, el jueves 30 de abril, redujo su tasa de interés de inter-
vencion a 3,25%. Estas medidas han provisto de liquidez al mercado financiero y han reducido los costos de financiamiento
del Estado que se habian encarecido al inicio de la pandemia.’®

Por otro lado, la posicidn fiscal de Colombia ha sido menos solida por el constante incremento en el gasto publico asociado
con las directrices impuestas por la Constituciéon nacional que rige desde 1991. Mientras el déficit fiscal se ha mantenido es-
table alrededor del 2,4% del PIB desde la adopcién de la regla fiscal en 2012, la deuda ha aumentado del 34% del PIB en ese
ano al 49,8% en 2019, principalmente porque la mayor parte de la deuda estd denominada en ddlares y el pais experiment6

16 Justo antes de la pandemia las tasas de interés de los titulos con vencimiento en 2028 estaban alrededor 5,6%. Cuando esta llegd a Colombia, las tasas
subieron abruptamente mas de 3 puntos porcentuales. Luego de las intervenciones del Banco de la Republica estas han retornado a un nivel de 6,3%.
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una devaluacion de su moneda de mas del 90% entre el 2012 y el 2019. A raiz de la pandemia, la moneda se devalué un 20%
mas, lo que llevard a un aumento adicional de la deuda de 8 puntos porcentuales como proporcién del PIB."”

La caida en los precios del petrdleo y el carbon también afectaran el déficit fiscal del pais. Los precios afectan los ingresos
del Gobierno por tres canales: a través de los ingresos tributarios, por el pago de dividendos de la empresa petrolera nacional
(Ecopetrol) y por el pago de regalias. Segun estimaciones del Gobierno, por cada délar de reduccién en el precio del petréleo,
los ingresos fiscales se reducen 400 mil millones de pesos al afo, de los cuales 150 mil millones son parte de los ingresos
tributarios y 217 mil millones son ingresos por dividendos.’ Al respecto, Ecopetrol prevé una disminucion de los ingresos de
12,1 billones de pesos como consecuencia de la caida del precio del petréleo y una caida de la produccién de 35.000 barriles
diarios. Como proporcion del PIB anual, esto representa una caida de 1,2 puntos porcentuales.

Los ingresos tributarios del gobierno también se veran reducidos por el estancamiento generado por la pandemia. La
DIAN, entidad encargada del recaudo tributario, estima esta disminucién en 10%.2° Partiendo de un nivel inicial de recaudo
del Gobierno Nacional Central de 15% sobre el PIB para el 2019, la caida en recaudo podria llegar a representar 1,5 puntos
del PIB, reduciendo auin mas el espacio fiscal.

En total, estas dos disminuciones del ingreso del gobierno sumarian 2,7 puntos del PIB. En términos de gasto publico,
hasta ahora los programas anunciados por el gobierno suman 16,7 billones de pesos (cifras del Cuadro 13 mas el costo de 6
billones de subsidios a la némina), equivalentes a 1,7% del PIB anual. Esto llevaria a que el déficit fiscal para el 2020 se ubique
alrededor del 6,8%. Al respecto, el Comité de la regla fiscal anuncié en la primera semana de mayo una relajaciéon de la regla
debido a la coyuntura actual, y permitié que el déficit llegara al 6,1% del PIB, tomando en cuenta la caida en produccién de
5,5% estimada por el gobierno.

Esta situacién nos presenta un escenario bastante pesimista ante la posibilidad de que las transferencias del gobierno
puedan volver a realizarse ante la prolongacién del confinamiento. Mas aun, los programas anunciados sobrepasarian el
déficit propuesto por la regla fiscal y no dejarian espacio para el aumento de los programas propuestos en este documento.
De acuerdo con el analisis presentado arriba, hacer frente a los efectos de la crisis actual requiere un aumento adicional en
el gasto publico de cerca de 860 mil millones de pesos mensuales (0.09% del PIB anual), por cada mes que dure el confina-
miento en su forma actual (Ver Cuadro 15).

m Cuadro 15. Costo mensual de los programas de proteccion, en millones de pesos

CosioRmEnsiEes pesos) (mi”ones -
pesos)

Costos en salud publica 60.000

Costos de mitigacion de pobreza a razén 160 mil pesos para 5 millones de personas que pueden 800.000
caer en pobreza (seguin escenario C) .

Total mensual en millones de pesos 860.000

Fuente: Calculos propios.

17 La deuda externa es cerca del 40% de la deuda del Gobierno Central, de manera que una devaluacion de 20% genera un incremento de 8 puntos por-
centuales en el valor en pesos de la deuda total.

8 Valencia, Zapata y Ramirez (2018).

19 Mientras los ingresos tributarios estimados del 2019 fueron 16,1 billones de pesos, Ecopetrol espera que estos disminuyan a 4 billones para el 2020,
asumiendo un precio del barril de 35 délares y una tasa de cambio de 3.900 pesos por ddlar.

20 Esta cifra es consecuente con las estimacion de 1,15 de la elasticidad del recaudo tributario con respecto al PIB hechas por el Ministerio de Hacienda y
las estimaciones mas pesimistas sobre la caida del PIB.
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El plan de reactivacién gradual de la economia, que permita el regreso a las actividades de algunos sectores, puede reducir
estos costos directos de proteccién del empleo formal. Por ejemplo, para la ultima semana de abril, el Decreto 593 de 2020,
autoriza el regreso a actividades laborales en Construcciéon y Manufacturas. De estos sectores, aproximadamente podrian
reincorporarse al trabajo 1 millon de ocupados formales, lo que, en el mejor de los casos, reduciria el costo de la medida de
proteccion del empleo formal en cerca de 350 mil millones de pesos mensuales desde la Ultima semana de abril.?!

Para financiar los programas propuestos, y dadas las limitaciones fiscales existentes, el Gobierno Nacional ha optado por
recurrir a las fuentes de ahorro existentes (el FONPET, un fondo de pensiones publico, el FAE, Fondo de Ahorro y Estabiliza-
cién, y el FRECH, de conformidad con el decreto 444 del 21 de marzo de 2020) por un valor de 14,8 billones de pesos, suficien-
te para financiar programas de gasto en varios escenarios. Como segunda medida, el Gobierno decreto la inversion forzosa
por parte del sector financiero por un monto de 9 millones de pesos a través de unos Titulos denominados de Solidaridad
(TDS).

Una tercera fuente de financiacidn proviene de solicitar préstamos a bancos multilaterales. Por un lado, el Banco Mundial
ya aprobd un crédito por 250 millones de doélares, equivalente a 0,1% del PIB. Por otro lado, fue renovada una linea de cré-
dito por el FMI por 11.000 millones de doélares, que histéricamente se ha usado para mantener las reservas internacionales
en niveles que protejan al pais frente a choques externos. Entre sus posibles usos esta el pago de la deuda externa, lo que
liberaria espacio para que el Gobierno pueda endeudarse mas. En conjunto, este dinero representaria 45 billones de pesos,
alrededor de 4.5% del PIB. Esta deuda, sumada a los anteriores rubros, indica que el Gobierno tendria 69 billones de pesos
disponibles para financiar el gasto durante los préximos 3 meses.

Sin embargo, es necesario ser cauteloso con esta estrategia. El endeudamiento externo por parte del Gobierno se ha en-
carecido sustancialmente ante el impacto de la epidemia, y a pesar que las politicas del Banco Central han logrado reducir
de nuevo este costo, este sigue siendo muy superior al que tenia antes de que iniciara la pandemia.?? La perspectiva es to-
davia mas dificil cuando se tiene en cuenta la reduccién de la calificacién de inversién que realizé Fitch Ratings el 1 de Abril,
pasando de BBB a BBB- con perspectiva negativa. Y aunque este aumento del costo de la deuda soberana es generalizado
para todos los paises emergentes, varios de ellos han decidido tomar este camino. Por ejemplo, México se endeudé por 6 mil
millones de délares, Pert por 3 mil millones de délares y Paraguay por mil millones de ddlares.

Para financiar el gasto publico, el Gobierno también decreté un impuesto solidario para ser deducido de los salarios de
los empleados publicos que devengan mas de 10 millones de pesos mensuales. De esta manera espera recolectar 240 mil
millones de pesos. Creemos que dicha iniciativa podria generalizarse a salarios de empleados formales que sigan recibiendo
ingresos superiores a dicha suma, e incluso cobrarse un impuesto extraordinario para patrimonios liquidos superiores a
6.000 millones de pesos, que conjuntamente podria recoger 10 billones de pesos (1% del PIB anual). El Gobierno también
decretd una reasignacién del presupuesto en Defensa y Policia al rubro de Salud por 100 mil millones de pesos. Esperamos
que, de ser necesario, esta reasignacion pueda llegar a 10 billones de pesos, lo que mantendria el presupuesto en Defensa y
Policia por encima del 2,3% del PIB, muy superior a la asignacion de otros paises de la region.

Una ultima opcién de financiamiento para el Gobierno es el préstamo directo de dinero por parte del Banco Central. Esta
estrategia es usualmente mal vista por los mercados porque atenta contra la independencia del Banco Central y puede resul-
tar en espirales de inflacién que haran mas dano en el largo plazo. Ya hemos visto sus efectos devastadores en paises vecinos.
Pero estos no son tiempos normales, existen riesgos de deflacién y los capitales han huido a activos mas seguros, haciendo el

21 La actividad de las firmas esta sujeta al cumplimiento de protocolos que puede demorar el inicio de sus labores. Sin embargo, luego de 3 semanas del
anuncio, los gobiernos locales esperan que cerca del 100% de las empresas en construccion reanuden labores.

22 Justo antes de la pandemia, la deuda soberana colombiana a 10 afios indexada en ddlares tenia una tasa de interés alrededor de 3%. Al inicio de la
pandemia el costo de la deuda se duplicé y llegé a 6%. Luego de las medidas tomadas hasta mayo 6, dicha tasa de interés se ubicé en 4%.
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endeudamiento mds costoso. Por lo tanto, en estos momentos el sefioreaje se vuelve una opcién a considerar como recurso
de ultima instancia. Hasta ahora el Reino Unido ha sido el Unico pais que ha recurrido a esta estrategia. Para que Colombia
tome esta decision, es importante que mas paises desarrollados recurran a ella, de lo contrario los mercados internacionales
podran perder confianza en las instituciones monetarias.

DISCUSION FINAL

La pandemia ha creado un reto formidable de politica para mantener la economia a flote mientras se disminuyen sus
efectos sobre la salud de los ciudadanos. El confinamiento fue una medida necesaria para suavizar el aumento de la tasa de
contagios, mientras preparabamos la infraestructura de salud para hacer cara a sus efectos sanitarios. Sin embargo, esta solo
debe ser una medida temporal porque puede generar efectos permanentes sobre la estructura econémica con consecuen-
cias perversas en el largo plazo.

Mientras dure el confinamiento serd necesario realizar transferencias suficientes a los hogares que se ven afectados por
la pardlisis. También sera necesario apoyar a las firmas mediante garantias de créditos y subsidios a la ndmina para evitar su
destruccién y la consecuente pérdida de empleos. Paralelamente debe seguirse manteniendo la inversion en la infraestruc-
tura de salud y un programa de testeo que permita un mejor manejo de la crisis sanitaria. Sin embargo, el gobierno no podra
mantener la economia sobre sus hombros por muchos meses pues su endeudamiento excesivo también tendra repercusio-
nes en el futuro. Por eso es necesario suavizar el aislamiento de manera que se active la actividad econémica, pero con las
medidas necesarias para mantener la pandemia bajo control.
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