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Presentacidon

Uno de los principales problemas del empleo en Colombia es que la ley laboral
no se cumple. Los datos cuantitativos y cualitativos que se presentan en este
informe cuentan una historia de incumplimiento en términos de aportes al sis-
tema de seguridad social y disfrute de otros derechos asociados al contrato de
trabajo. Por ejemplo, en el afio 2019, el 11 % de los asalariados en Colombia
no hizo aportes a salud, pese a estar obligados a hacerlos, y el 15 % no hizo
aportes a pension. Entre los ocupados por cuenta propia que ganan mas de un
salario minimo, el 88 % no hizo aportes a salud y el 99 % no aport6 a pension.
Elincumplimiento aumenta cuando se considera cuantos asalariados estan afi-
liados a un fondo de cesantias (solo el 44 % en 2019) y cuando se evalla el nivel
de cumplimiento de otras garantias que otorga el contrato de trabajo. Este no
es un fendmeno reciente. Por el contrario, en 1986 la mision de empleo Che-
nery concluyd entre otras cosas, que “[L]a cobertura efectiva de los derechos
existentes es (...) limitada”!

Un trabajo de Raquel Bernal, publicado en el afio 2009, estudio la natura-
lezayel alcance de lainformalidad laboral en Colombia con base en la Encuesta
Continua de Hogares (ECH). Su estudio encontré que, de acuerdo con los estan-
dares mas estrictos, la informalidad en Colombia oscilaba entre 100 %y 71 %,
cifra que desestimo por ser “poco realista”?

Como se mostrara en este informe, no muchas cosas han cambiado en
los Ultimos afios. Con base en los indicadores que usamos en este informe,
incluyendo niveles de afiliacion al sistema de seguridad social, a un fondo de
cesantias 0 a cajas de compensacion, sigue siendo el caso que la informalidad
laboral, o el incumplimiento de la ley laboral, es uno de los principales proble-
mas del trabajo en el pais.

Lamentablemente, por las razones que se expondran en detalle en este
informe, no contamos con estadisticas oficiales de la rama judicial que per-
mitan analizar las causas de la conflictividad laboral que efectivamente llegan
a conocimiento de los jueces. La fuente de informacién estadistica mas pre-
cisa, aunque no ideal, para medir la conflictividad laboral, es la Encuesta de
Convivencia y Seguridad Ciudadana cuyos Ultimos datos se recogieron en el
afio 2020. Segln sus resultados, las principales causas de conflictividad rela-
cionadas con el empleo incluyen las siguientes: el no pago de erogaciones
econdmicas derivadas de la relacién laboral, como prestaciones sociales, vaca-
ciones, primas y cesantias, entre otros (41 %); maltrato y acoso laboral (24 %);

1 Antonio J, Gaviria E.O & De Ramirez M. (1987). El problema laboral colombiano. Contraloria
General de la Republica. Tomo II, p. 237.

2 Bernal S, R. (2009). The informal labor market in Colombia: identification and characteriza-
tion. Revista Desarrollo y Sociedad, (63), 145-208.
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problemas relacionados con la terminacién del contrato de trabajo (21 %); v, el
reconocimiento y formalizacion de la relacion laboral (6 %).

Sin embargo, de acuerdo con la misma encuesta, el 61 % de quienes
tenian conflictos derivados de la relacién laboral no hicieron nada para solu-
cionarlo, es decir, no acudieron a un juez o una autoridad administrativa para
resolver el desacuerdo. En contraste, solo el 39 % de los encuestados acudieron
a las instituciones o a un tercero para resolver la controversia lo que sugiere
una baja confianza ciudadana en las instituciones encargadas de velar por el
cumplimiento de las normas laborales.®

La calidad de la informacion estadistica con la que contamos no permite
identificar a qué ocupaciones, industrias o en qué tipos de empresas trabajan
quienes declararon tener conflictos laborales. Tampoco contamos con otras
fuentes de informacién estadistica que permitan aclararlo. Alguna de la infor-
macién cualitativa que recogimos sugiere que el incumplimiento de la ley labo-
ral es mas frecuente en empresas medianas y pequefias, en las que los costos
econémicos de la formalidad y falta de conocimiento de la ley laboral obsta-
culizan en distintos grados su cumplimiento. Adicionalmente, la capacidad de
fiscalizacion de las entidades del Estado en estas pequefias y medianas empre-
sas es alin mas restringida que en las grandes, en las cuales, de todas formas,
la veeduria es similarmente escasa. En efecto, de acuerdo con la informacion
recogida en este capitulo, gran parte del incumplimiento de la ley laboral en el
pais es el resultado de un Estado con poca capacidad administrativa y judicial
para promover la vigilancia de la ley laboral y sancionar su evasion.

A lo anterior se suman los incentivos perversos existentes en nuestro sis-
tema laboral que no sanciona adecuadamente la contratacion ilegal. Como
resultado, varios abogados laboralistas y jueces que entrevistamos en el marco
de esta investigacion coinciden en afirmar que en Colombia es mas rentable
violar las leyes laborales que cumplirlas. La seccién 8 de este informe ofrece un
ejemplo para cuantificar el incumplimiento de la ley laboral en Colombia utili-
zando un caso de conflictividad muy frecuente: el contrato realidad. El ejemplo
mostrara que, dadas una serie de condiciones que hoy pueden materializarse
en nuestro sistema juridico, un empleador irregular condenado judicialmente
puede pagar menos para resarcir a su trabajador de lo que habria tenido que
pagar durante la vigencia del contrato de haberlo hecho cumpliendo la ley
desde el inicio del contrato. El bajo costo de estas condenas hace que su efecto
disuasorio sea nulo, lo que a su vez mantiene el flujo frecuente de conflictos por
el mismo motivo.

Descontando los conflictos derivados de temas relacionados con la
seguridad social, que hoy son los mas frecuentes en la jurisdiccion laboral,

3 DNP (2021). Necesidades juridicas en Colombia 2020. Identificacién y caracterizacion.
Bogota: DNP (no publicado).



la busqueda de la declaratoria de la existencia de un contrato de trabajo es
de los conflictos que mas frecuentemente enfrentan los jueces laborales. Esto
sucede porque las formas irregulares de contratacion de trabajadores ocurren
con mucha frecuencia. Ante la escasez de fuentes de empleo, muchos trabaja-
dores aceptan acuerdos verbales o incluso firman distintos tipos de contratos
civiles o comerciales disefiados para enmascarar verdaderas relaciones labora-
les. Se trata de trabajadores que cumplen érdenes, en muchos casos horarios, y
son objeto de sanciones por parte de los empleadores. Estas son caracteristicas
esenciales del contrato de trabajo.

La primera autoridad encargada de promover el cumplimiento de la ley
laboral y sancionar su infraccion es el Ministerio del Trabajo, que tiene la fun-
cién devigilancia y control a través de los inspectores del trabajo. Sin embargo,
se trata de una entidad poco eficiente, con muy pocos inspectores de trabajo,
que tienen poca capacitacion especifica y poca capacidad de gestion. De
acuerdo con el estandar de la OIT, en Colombia deberian existir 1966 inspecto-
res, pero el pais cuenta con 904. Es decir, deberiamos contar con 1.062 inspec-
tores adicionales a los que tenemos hoy en dia. A su vez, la falta de gestion del
Ministerio del Trabajo puede estar relacionada con la escasez de recursos para
el desarrollo de su gestion. Por ejemplo, de acuerdo con datos del Ministerio
de Hacienda para el aflo 2019, apenas el 7 % del presupuesto del Ministerio del
Trabajo estuvo destinado a gastos de funcionamiento e inversion de la cartera
mientras que el 93 % estuvo destinado al pago de pensiones del orden nacio-
nal (ver seccion 7).

Si no funciona la autoridad administrativa, el siguiente paso son los jue-
ces laborales, pero como se ha sefialado, solo una pequefia proporcion de los
conflictos llegan efectivamente a ser conocidos por ellos. Incluso en esa instan-
Cia, los trabajadores, quienes son los demandantes habituales en el derecho
laboral, se enfrentan a un aparato de justicia lento y congestionado. La lentitud
del sistema judicial y las dificultades de acceso que enfrentan muchos traba-
jadores puede explicar por qué, muy pocos de ellos, recurren a la justicia para
resolver estos conflictos. Ademés, la jurisdiccion laboral enfrenta una conges-
tién del 59 % de casos, mayor a la congestién de la jurisdiccion civil (52 %) y
penal (45 %). Para agravar esta situacion, mientras que la cantidad de procesos
ha aumentado en un 117 % desde 1993, el niUmero de jueces ha permanecido
estatico, contando con tan solo once jueces por cada 10.000 habitantes, cifra
que esta un 83 % por debajo del estandar de la OCDE. Los jueces de la disciplina
resaltan el efecto de esta sobrecarga laboral, a la cual se suma la falta de recur-
sos humanos y tecnoldgicos adecuados para enfrentarla.

La conflictividad laboral en el pals, pese a todo, no es particularmente
alta. Pero no lo es porque escaseen los conflictos, sino porque esta inoperancia
de las autoridades puede actuar como un factor disuasorio que mina la con-
fianza de los trabajadores en la autoridad administrativa y en los jueces. A esto
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se suma el alto costo econdmico vy los diversos recursos que requieren los tra-
bajadores para acceder a la justicia. Entre ellos, en muchos casos el trabajador
tiene la necesidad de estar representado por un abogado, el éxito en el pro-
ceso depende de sobrepasar las dificultades probatorias que se enfrentan para
demostrar la existencia de la relacién laboral, la larga duracion de los procesos
y el temor de los trabajadores a la retaliacién que puede ocurrir en el mercado
de trabajo a causa de la demanda laboral entre otros factores.

Como se verd, estas barreras también estan relacionadas con la invisi-
bilidad judicial y administrativa de otros temas de conflicto. Por ejemplo, la
discriminacién de género en el acceso y permanencia en el empleo, pese
a su altisima ocurrencia, practicamente no aparece traducida en casos ante la
jurisdiccién laboral y ni siquiera frente a la constitucional. Como se muestra en
la seccién 4 de este informe, pese a que las mujeres colombianas cuentan, en
promedio, con méas afios de educacion que los hombres, participan menos del
mercado laboral que ellos. Este es también un fendmeno multicausal, pero que
puede ser abordado a través de politicas publicas que redistribuyan el trabajo
de cuidado, decididamente sancionen la discriminacion de género en el acceso
y la permanencia en el empleo, lo que no ocurre en la actualidad, y generen
incentivos tributarios, por ejemplo, para promover la contratacion de mujeres.
En similar situacion estan otras causales de discriminacion como raza, edad,
clase social, y orientacion sexual, por solo nombrar algunas, que, pese a su per-
sistencia, no registran ante la jurisdiccion.

Los que se han descrito no son problemas que aquejen Unica o princi-
palmente al empleo privado. Por el contrario, fue muy frecuente escuchar, en
entrevistas con jueces y abogados laboralistas, que el Estado colombiano es
uno de los principales empleadores informales en el pafs.

El alto nivel de incumplimiento de la ley laboral que existe en Colombia
es grave, y lo es por varias razones de las que s6lo se mencionaran tres. En pri-
mer lugar, hay una franja de empleo independiente y por cuenta propia que
materialmente es empleo subordinado. Se trata de un grupo de trabajadores
que merecen la proteccion de la ley laboral y no la obtienen, en ocasiones a
causa de las barreras econémicas que enfrentan las pequefias empresas, y en
otros casos por un incumplimiento deliberado de las normas que regulan el
empleo. La existencia de ese segmento de trabajadores sin proteccién les da
una ventaja competitiva ilegitima a las empresas que se nutren de ellos, a costa
del bienestar de los trabajadores, y su renuencia a hacer aportes al sistema de
seguridad social incrementa los costos para el resto de la sociedad.

En segundo lugar, el desconocimiento de los derechos de los trabajadores
dafia el clima laboral del pais, incrementa la conflictividad y el malestar social y
muy seguramente reduce la productividad de trabajadores y empresas. La falta
de garantias para manifestar quejas y reclamos legitimos de los trabajadores
durante la vigencia de la relaciéon laboral reduce la calidad del empleo, y resalta



la precaria situacion en la que se encuentran incluso los trabajadores forma-
les. Como se mostrard, varios abogados laboralistas sefialan que presentar
reclamos ante un empleador por parte de un trabajador es “una sentencia de
muerte”. Esta pérdida de poder de los trabajadores esta relacionada, de nuevo,
con la falta de control por parte del Ministerio, pero también con el permanente
riesgo de pérdida de empleo que generan los contratos a término fijo.

En tercer lugar,y mas grave por su caracter estructural, el abierto descono-
cimiento de la ley mina la confianza de los ciudadanos en las normas juridicas
y en el imperio de la ley sobre las relaciones sociales. No sorprende, entonces,
que el 61 % de los ciudadanos no acuda a una autoridad cuando enfrenta un
conflicto laboral, o que tantos ocupados con capacidad de pago, renuncien
a hacer aportes a salud y pensiones. Se extrafia la presencia del Estado en
muchos espacios sociales y ante esa ausencia, cuando es posible, se viola la
ley sin consecuencias adversas.

Es muy importante que, particularmente en tiempos de crisis, se piense
en el derecho laboral no como una barrera al crecimiento econémico o como
una fuente de ineficiencia para el mercado laboral. Por el contrario, la regu-
lacién laboral puede ser el vehiculo para conseguir objetivos importantes de
politica publica: la creacién de empleo vy salarios decentes, la promocién de la
productividad, la promocién de la seguridad econémica para los trabajadores
y sus dependientes y la reduccién de la desigualdad de ingresos.

Por eso, las reformas que se planteen deben intentar alcanzar el mayor
bienestar posible promoviendo un balance entre la creacidon de nuevos
empleos y su calidad. No debe olvidarse, ademas, que la garantia de los Dere-
chos Econdmicos, Sociales y Culturales impone la prohibicién de regresividad
lo que significa que todo retroceso frente al nivel de proteccion alcanzado, es
constitucionalmente problemaético.

Una de las principales alternativas a los problemas del empleo suele
ser una mayor flexibilidad laboral. Un [lamado a derribar lo que se conside-
ran barreras. Pero este informe sugiere que se trata sobre todo de barreras de
papel. Las reformas que promueven la flexibilizacion, dado el actual contexto,
podrian quitarles fuerza a los objetivos que se vienen de mencionar. Por ejem-
plo, las reformas de flexibilizacion llevadas a cabo a través de la ley 50 de 1990 y
de la ley 789 de 2002 dieron escasisimos rendimientos en términos de creacion
de empleo y marginales en términos de formalizacién del empleo existente,
mientras que se ampliaron las jornadas laborales para los trabajadores que ya
tenian empleo.” Ademas, la flexibilizacién del contrato de trabajo, por ejemplo,

4 Ver, por ejemplo: Gaviria, A (2004). Ley 789 de 2002: ;Funcioné o no? Documentos CEDE,
45. Recuperado de https://economia.uniandes.edu.co/components/com_booklibrary/ebooks/
D2004-45.pdf. Guataqui, J. C., & Suaza, A. F. G. (2009). Efectos de la reforma laboral: ;mads trabajo
y menos empleos? (No. 005511); Lenis, Mauricio (2007). Transformacién del Trabajo y Regula-
cién Laboral: 1990-2006. Precedente. Revista Juridicas. n., 157-181. https://doi.org/10.18046/prec.

o
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a través de contratos a término fijo en un contexto como el colombiano, de alto
desempleo y bajo control de la autoridad administrativa, disminuye el poder
de los trabajadores y los expone a condiciones abusivas de empleo que deben
soportarse para mantener la fuente de ingresos. Para evitar estos efectos adver-
sos sobre la calidad del empleo, las reformas que se propongan deben empe-
zar por fortalecer el aparato de policia administrativa del trabajo y facilitar el
acceso a una justicia laboral célere y eficaz.

La flexibilizacion del mercado laboral, para asemejarlo a los contratos civi-
les, no es un movimiento hacia el futuro sino al pasado. Particularmente al siglo
XIX, cuando a los trabajadores se les pagaba por jornal trabajado, no tenian nin-
guna seguridad en el mediano ni largo plazo sobre la estabilidad de su fuente
de ingresos, y en casos de accidentes o incapacidad para trabajar, cafan en la
pobrezayla mendicidad. Las reformas que plantea esta mision, justamente evi-
tan ser un regreso al pasado y nos mueven en la direccion de resolver algunos
de los principales conflictos generadores de litigio laboral en el pais.

Entre otras, la propuesta de la universalizacion de la proteccion social
independientemente del tipo de vinculaciéon laboral, supera muchos de los
obstaculos que este capitulo identifica. De adoptarse, esta reduciria la principal
causa de litigio entre trabajadores y empleadores como es el pago de acreen-
cias relacionadas con la seguridad social ademas de que reduce sustancial-
mente los incentivos a la simulacion contractual y promueve la solidaridad y el
aseguramiento, particularmente el de los trabajadores més precarios.

Este capitulo se concentra en la evaluacion de los problemas individuales
del trabajo y no se pronuncia sobre la cuestién sindical ni de derecho laboral
colectivo en el pais. Sin embargo, el incumplimiento de derechos laborales que
se describe a lo largo de este informey la alta informalidad del empleo pueden
ofrecer elementos para entender la baja sindicalizacién de la clase trabajadora
en el pais comparada con otros paises de la region.

Este capitulo busca ofrecer una descripcion tan detallada como es posible,
dadas las fuentes de informacién con las que contamos, del mercado laboral
desde la perspectiva del cumplimiento de las normas laborales y la conflictivi-
dad laboral en el pais. La informacion se presenta en nueve partes que siguen
a esta introduccion. La siguiente seccion presenta la metodologia utilizada en
cada una de las secciones que componen el informe. En la parte 1 se sintetizan
los hallazgos de las dos misiones de empleo previas, la misién de la Organiza-
cién Internacional del Trabajo (1970) y la misién Chenery (1986). En la parte 2
se presenta una caracterizacion de los principales indicadores de empleo en

v0.1437 ; Lépez, H.; Rhenals, R. Impacto de la reforma laboral sobre la generaciéon y calidad del
empleo, Medellin, Corporacién CIDE, 2004; Lora, E., & Henao, M. L. (1995). Efectos econdémicos
y sociales de la legislacién laboral. Fedesarrollo; Martin-ez-Alvarez, J. (2014). “Impacto de las
Reformas Econdmicas Neoliberales en Colombia des-de 1990”. In Vestigium Ire. Vol. 8, PP. 78-9;
Nuriez, J. “Exitos y fracasos de la reforma laboral en Colombia”, Documento CEDE, ndm. 43, 2004.



Colombia en los Ultimos diez afios. Alli se describe la composicion del mercado
laboral seglin las formas de vinculacion de los ocupados y se recoge informa-
cién que permite establecer cuantos de ellos realmente se encuentran cubier-
tos por el Codigo Sustantivo del Trabajo y cudntos evaden los aportes a los que
estarian obligados. La parte 3 se encarga de ofrecer una breve descripcion del
mercado laboral rural comparado con el urbano. La parte 4 ofrece datos e infor-
macion para entender la precaria situacion del empleo femenino en Colombia
haciendo énfasis en las barreras de acceso por discriminaciény el efecto de las
responsabilidades de cuidado que pesan sobre las mujeres. La parte 5 explora
la informalidad en Colombia. La parte 6 ofrece un examen de la eficacia de la
ley laboral en el pais a partir de la evaluacién de cumplimiento de una serie
de garantias que ofrece el contrato de trabajo. La parte 7, describe la conflic-
tividad laboral en el pais con base en varias fuentes distintas de informacion,
que incluyen consultorios juridicos universitarios hasta acciones de tutela que
versan sobre conflictos laborales. La parte 8 recoge las opiniones de jueces y
abogados laboralistas sobre la justicia laboral en el pais y evalla los costos de
incumplir la ley laboral. La parte 9 cierra con un grupo de conclusiones diag-
nésticasy alternativas de reforma que son el resultado de los hallazgos de esta
investigacion. Estas propuestas hacen parte de un paquete de propuestas para
la reforma estructural del mercado laboral del pais y deben interpretarse como
piezas dentro del marco de cambios que propone esta mision.

Metodologia

Dado el caracter diverso de los tipos de informacion recogida en esta investiga-
cion, a continuacion se presentan las distintas herramientas utilizadas.

a) Caracterizacién del mercado laboral

En la caracterizacién y descripcion del mercado laboral se usaron los microda-
tos de la Gran Encuesta Integrada de Hogares (GEIH) y los datos relativos a la
Planilla Integrada de Liquidacion de Aportes (PILA) del Ministerio de Salud. El
trabajo se sustenta en herramientas estadisticas que fueron resultado del pro-
cesamiento de los microdatos de la GEIH, especificamente los concernientes al
mercado laboral (las secciones F, Gy H).

b) Eficacia de las normas laborales

Para ofrecer una medicién complementaria al criterio de aportes a salud y pen-
siones como estandar de informalidad, revisamos la informacion disponible
sobre afiliacién a fondos de cesantias, cajas de compensacion y administra-
doras de riesgos profesionales, asi como personas que disfrutaron de vacacio-
nes. El universo en este analisis fue la poblacién que en teoria es subordinada
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(que agrupa a las personas que se encuentran bajo una relacion bilateral de
empleo). Para tal fin se construyé una categoria de analisis que agrupa a los
empleados privados; empleados del gobierno; empleados domésticos vy jor-
naleros o peones, mediante el procesamiento de la pregunta nimero 12 de la
seccién I de la GEIH.

El equipo investigador presenté un grupo de derechos de peticién dirigi-
dos a las siguientes entidades, las cuales sistematizan la informacion relacio-
nada con las categorias de analisis anteriormente sefialadas:

«  Superintendencia del Subsidio Familiar, entidad encargada de sis-
tematizar toda la informacion relativa a los afiliados de las cajas de
compensacién familiar.

« Superintendencia Financiera, entidad encargada de sistematizar
toda la informacion de los afiliados a los Fondos de Cesantias.

«  Ministerio de Salud, entidad que nos entreg6 los datos de los afiliados
al sistema de riesgos laborales (ARL)

«  Ministerio del Trabajo, entidad que nos provey6 la PILA junto con la
novedad de vacaciones de los trabajadores dependientes.

Ademas, para complementar esa informacion, la investigacién incluyo los
datos recolectados por la Unidad de Gestion Pensional y Parafiscales (UGPP) en
su actividad fiscalizadora y sancionatoria frente a las obligaciones de los traba-
jadores dependientes. Estos datos fueron obtenidos mediante un derecho de
peticion en el que se le preguntd a la UGPP por las sanciones impuestas por el
no pago de las contribuciones parafiscales y de seguridad social, junto con la
tasa de evasion y el nimero estimado de trabajadores dependientes/ emplea-
dores evasores. De este modo contamos con diversas fuentes de informacién
para evaluar el cumplimiento de las normas laborales

c) Conflictividad laboral en el pais

Para medir la conflictividad laboral en el pais presentamos derechos de peticion
a la Defensoria del Pueblo, al Consejo Superior de la Judicatura, la Corte Consti-
tucional y el Ministerio del Trabajo; también utilizamos informacién disponible
pUblicamente de las mismas entidades. Ademaés, presentamos solicitudes a los
consultorios juridicos de un grupo de universidades en varias ciudades del pais
que facilitaron la informacién sobre conflictividad laboral que tenian disponi-
ble. Finalmente, solicitamos informacién a entidades sin &nimo de lucro que
brindan asesoria juridica gratuita o de bajo costo a trabajadores.

Por otra parte, existen algunas herramientas estadisticas recolectadas
recientemente que permiten iluminar algunas caracteristicas de la conflictivi-
dad laboral en el pais. Se trata, en primer lugar, del modulo de preguntas enfo-
cadas en identificar las necesidades juridicas en la Encuesta de Calidad de Vida



del afio 2016 (DANE), y en segundo lugar, del capitulo de necesidades y pro-
blemas juridicos de la Encuesta de Convivencia y Seguridad Ciudadana 2020
(DNP). Las dos encuestas exploran las necesidades juridicas de los ciudadanos,
pero sus disefios muestrales son distintos lo que reduce su comparabilidad.

d) Eficacia y conflictividad desde la perspectiva de abogados
laboralistas, jueces laborales e inspectores del trabajo

Se realizaron 35 entrevistas que incluyeron 14 jueces, 11 abogados laboralistas,
7 miembros de consultorios juridicos universitarios, y 3 inspectores del trabajo
para explorar, a partir de su experiencia profesional, cuestiones relacionadas
con la eficacia de la ley laboral, las principales fuentes de conflictividad laboral
en el pais y los retos de la justicia laboral para responder a las necesidades
ciudadanas.
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1.
Dos misiones de empleo previas: Organizacién
Internacional del Trabajo (1970) y Chenery (1986)

Con la actual, Colombia ha tenido tres misiones de empleo en su historia.
La primera, que durd cinco meses, tuvo lugar en 1970 y se llamd “Hacia
el pleno empleo: un programa para Colombia”. La segunda, que trabajo
durante dos afios, termind en 1986 con un informe titulado “El Problema
Laboral Colombiano”. Ambas misiones tuvieron el objetivo de estudiar el mer-
cado laboral colombiano para ofrecer alternativas que lograran reducir las
altas tasas de desempleo que aquejaban al pais en los afios de 1967 (12 %)°
y 1984 (13 %).6

La primera misién surgio a partir de la solicitud del presiente Carlos Lle-
ras Restrepo a la Organizacion Internacional del Trabajo (en adelante OIT) para
que Colombia fuera uno de los primeros paises en recibir una misién de exper-
tos dentro del Programa Mundial de Empleo abanderado por este organismo
internacional.” De hecho, dentro del informe, la OIT reconoce que el problema
del desempleo es el primer mal que debe ser tratado en cualquier economia,
particularmente las economias de paises en desarrollo:

El problema del desempleo es cada dia mas grave en casi todos los
paises en vias de desarrollo. Mientras los paises industriales han reducido el
desempleo, que varfa aproximadamente entre 3y 5 por ciento de su fuerza
de trabajo, en muchas otras regiones del tercer mundo la situacion es peor
que en los perfodos mas graves de la crisis econémica de la preguerra. Pero
lo méasinquietante de esta situacion es que parece crénica. No se trata de una
crisis mundial, como la del desempleo de los afios treinta. En América Latina,
Africa y Asia ha surgido un fuerte desempleo a pesar del considerable auge
econdémico de los paises industriales, que dura ya varios afios.®

A causa del poco tiempo en el que operd esta mision, la misma se enfocd
en el problema del desempleo en las ciudades y en las zonas rurales, analizando
las posibles medidas que podrian surgir desde el sector agricola e industrial.®

5 Organizacién Internacional del Trabajo. (1970). Hacia el pleno empleo: un programa para
Colombia, preparado por una misién internacional. OIT.

6 Antonio, ], Gaviria, E. O., & De Ramirez, M. (1987). El problema laboral colombiano, Tomo I.
Contraloria General de la Republica.

7 Mejia, A. T. (2014). Los afios sesenta. Debate.

8 Organizacion Internacional del Trabajo. (1970). Hacia el pleno empleo: un programa para Colom-
bia, preparado por una misién internacional. OIT.

9 Estos sectores les permitian a los investigadores mostrar las dos realidades del mercado
laboral colombiano, la realidad rural y la realidad urbana. En la parte II del informe titulado
“Agricultura, industria y equilibrio entre la ciudad y el campo”; se expone, en esta linea, que



En elinforme final presentado por la OIT, se describe cémo el desempleo afecta
particularmente al sector rural, a las mujeres en las zonas urbanas, y a los jove-
nes, caracteristicas que siguen manteniéndose hoy en dfa.*

Los resultados de la mision se agruparon en ejes tematicos que busca-
ban abarcar las distintas aristas del empleo y el diagnostico de los factores que
podian incidir en la creacion de puestos de trabajo. La siguiente tabla identifica
es0s cinco ejes tematicos junto con el grupo de propuestas para cada uno.

TABLA 1. Propuestas dentro del informe de la mision de empleo de 1970: “Hacia el pleno empleo: un programa para

Colombia”.

Eje tematico

Propuestas

El problema del desempleoy | Dentro de la parte Il del informe titulado “Agricultura, industria y equilibrio entre la

la industrializacién

ciudad y el campo” vy la parte IV titulado “Ejecucion”, la misién propuso un programa
de gobierno que debia enfocarse en estimular el consumo de los bienes producidos en
el pais. Ademas, propuso un aumento del gasto de las industrias en mano de obra por
sobre la tecnificacion de la maquinaria.t* Entre otras propuestas se sugirio la adopcion
de una serie de politicas gubernamentales a largo plazo, concentradas en elevar el nivel
técnico de las pequefias industrias.??

El problema de la tierra

Elinforme esenfatico endarle protagonismo al sector ruralen la estrategia de generacién
de empleo en el pais. De hecho, se buscaba crear mas de 800.000 empleos en el campo
para 1985.2 Dicha propuesta estaba anclada a una redistribucion en la tenencia de la
tierra en Colombia, la tecnificacién y ampliacion de la explotacién agricola en el pais.
Otras propuestas incluyeron las siguientes

« Transformacion del régimen de tenencia de la tierra.

+ Tecnificacién en la labor de los pequefios agricultores.

« Establecimiento de una red de créditos y cooperativas de trabajo asociado.
« Fortalecimiento del nivel educativo en el campo.

“Hemos encontrado el estudio en los dos sectores principales de cualquier estrategia: la agricul-
tura y la industria secundaria. Bastaria considerar un cuadro del ingreso nacional para advertir
inmediatamente que existen omisiones de bulto, por ejemplo, en lo que se refiere a transportes,
energia eléctrica, petréleo y todos los servicios. Incluso los sectores que hemos escogido no
estan tratados de manera exhaustiva. Al referirnos al equilibrio geografico, nuestra exposicion
abarca fundamentalmente el plano rural y urbano, y no nos ocupamos detenidamente — aun-
que hay mucho que decir al respecto del equilibrio entre la costa y el interior, entre el Norte y
el Sur, entre la cordillera y los llanos”. Organizacién Internacional del Trabajo. (1970). Hacia el
pleno empleo: un programa para Colombia, preparado por una misién internacional. OIT. Parte
11 “Agricultura, industria y equilibrio entre la ciudad y el campo”

10 Ibidem. p. 27.

11 Ibidem. Parte Il y Parte IV.

12 Ibidem. p. 309.

13 Ibidem. Parte I y Parte IV. Ver particularmente en capitulo 5y 6.
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Eje tematico

Propuestas

Las perspectivas
de laindustria

En este punto la misién insiste en el estimulo de la produccién y consumo de bienes
que generen puestos de trabajo dentro de la industria nacional colombiana.* Ademas,
hizo un llamado a la creacion de un sistema tributario mas equitativo y a la reduccion
del poder monopolistico del Estado.” Insistio también en la diversificacion de las
exportaciones por parte de la industria del pafs, dejando atras la centralidad del café.*®

Salarios e ingresos

Frente a la marcada desigualdad en los ingresos y salarios en Colombia, el equipo de
la OIT le recomendd al pais adoptar las medidas necesarias para reducirla. Entre esas
propuestas estaba la estructuracion de un mercado laboral en el que se presentaran
menos diferencias en los ingresos entre sectores’ y desalentar cualquier politica de
aumento de salarios.*®

Servicios sociales
y empleo

La mision entendia que para mejorar el mercado laboral en el pais una condicién
necesaria era el mejoramiento de los servicios sociales incluyendo el fortalecimiento
del sistema educativo, particularmente en el sector rural, del sistema de salud, y una
ampliacién de los servicios sociales que permitian la redistribucién de ingresos entre
ricos y pobres. Finalmente, para reducir la oferta de mano de obra en el largo plazo, y
ajustar el tamafio de la poblacion a la oferta de empleo, la mision sugeria la adopcion
de una politica de planificacion familiar.*®

Ademas, las recomendaciones en materia de politica pUblica de esta
mision se estructuraron para cumplirse en el largo plazo (15 a 20 afios) inclu-
yendo modificaciones sustanciales del sector agrario, del sector externo y de la
estructura industrial colombiana.? El informe también estudio la normatividad
laboral abordando temas relacionados con la estabilidad en el empleo,” las
prestaciones sociales,” el concepto de unidad de empresa, y la jornada laboral.

14 Ibidem. Parte II.

15 Ibidem. Capitulo 10.

16 Ibidem. Capitulo 18.

17 El informe se refiere a dos tipos de sectores, el moderno y el bajo. Se define al sector
moderno, como incluyendo parte del comercio, transporte y otros servicios basicos y funda-
mentalmente a la industria manufacturera, que fue el principal interés de la OIT. Sin embargo,
el informe no define con precisién a que se refiere con “sectores bajos”. Ibidem, p. 205.

18 Ibidem. Capitulo 13.

19 Ibidem. Capitulos 15,16y 17.

20 Al reducir los miembros de las familias y la poblacién existente en Colombia, la oferta de
empleo podria llegar a absorber la demanda de empleo.

21 Frente a este punto el informe es claro en sefalar que: “la legislacion colombiana y su
aplicacién han creado una situacién en la cual la proteccién contra el despido se ha convertido
en un obstaculo importante para el aumento del empleo. Una consecuencia secundaria de este
fenémeno es el hecho de que actualmente, en Colombia, un empleo es una posesion invalorable:
se ha observado que los empleos «se reparten cuidadosamente entre los amigos y parientes de
quienes disponen de ellos”.

22 En este aspecto la misién se concentra en eliminar las limitaciones al trabajo dominical.



La mision recomendd la habilitacién de contratos a término fijo inferiores a un
afo, incrementar la duracion del periodo de prueba, revisar las normas relati-
vas al despido para que no fueran un obstaculo importante para el aumento
del empleo y reducir la jornada laboral, entre otras recomendaciones.” A este
respecto el informe sefialé que:

Elempleo esta también muy influido por la legislacion laboral. El Codigo
del Trabajo de Colombia dispone, por ejemplo, que la semana normal de
trabajo serd de 48 horas. Si la duracion de la jornada se redujera por etapas
hasta 40 horas, de conformidad con el Convenio sobre la reduccidon de la dura-
cion del trabajo aprobado en 1962 por la OIT, se aumentaria muy considera-
blemente el nimero de empleos. Por otra parte, aunque el Cédigo limita el
numero de horas extraordinarias de trabajo a 12 por semana, esta disposicién
no se aplica estrictamente. Una encuesta realizada en Bogota en 1969 reveld
que el 18 por ciento de toda la poblacion empleada (incluidas las industrias de
servicios) habia trabajado 64 horas o mas durante la semana anterior. Muchas
otras personas habian trabajado un menor nimero de horas suplementarias,
pero su nivel era todavia elevado. Se ha calculado que, en conjunto, las horas
extraordinarias de trabajo afiaden aproximadamente un 12 por ciento a las
horas normales trabajadas en las ciudades. Esto nos permite comprender la
importancia que tendria para el empleo el que las horas normales de trabajo
no pasaran de 48y sobre todo de 40. Aparte de aplicar las restricciones legales,
la politica adoptada deberia reducir gradualmente la duracién de la semana
normaly las horas extraordinarias de trabajo, para lo cual bastaria con que en
la funcién publica se instituyera un control de las mismas y en el caso de las
empresas privadas estas horas fueran mas costosas”.

La legislacion colombiana estipula también que el empleador debe
pagar varias prestaciones auxiliares, entre ellas las contribuciones de segu-
ridad social, cuyo costo medio aumenta en dos terceras partes los salarios
basicos. Si se excluye el pago adicional por concepto de domingos y dias
feriados, y otras remuneraciones que en realidad forman parte de los sala-
rios, el costo de estas prestaciones representa en realidad un impuesto sobre
la némina de salarios de aproximadamente el 25 por ciento. Si fuera posible
financiarlas de alguna otra manera, podria lograrse un considerable aumento
en el empleo. Otra ley establece que, si asi lo ordena el Ministerio del Trabajo,
una empresa que tenga sucursales en varias partes del pais debe ofrecer sala-
rios y condiciones de trabajo uniformes en toda la empresa. Se afirma que
esta disposicién impide la creacion de nuevas empresas en zonas rurales.”

23 Antecedentes y justificacién, Misién de Empleo, Gobierno de Colombia. 11/08/2021. Recupe-
radode: https://www.misionempleo.gov.co/acerca-de/Paginas/Antecedentes-y-justificacion.aspx

24 Organizacién Internacional del Trabajo. (1970). Hacia el pleno empleo: un programa para
Colombia, preparado por una misién internacional. OIT.
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La segunda mision de empleo denominada “El Problema Laboral Colom-
biano”, inicié su trabajo en 1984 tras la convocatoria hecha por el gobierno
conservador de Belisario Betancur.® Su objetivo, de nuevo, era realizar un
diagndstico y elaborar una estrategia para atacar el desempleo en Colombia.
La misién fue dirigida por el economista norteamericano Hollis Chenery, vy
los ejes de analisis fueron bastante mas amplios que los de la primera. Por ejem-
plo, se realizd una caracterizacion general del mercado laboral, de la pobreza
y del marco institucional del empleo incluyendo la regulacién sobre seguri-
dad social, regulacion laboral y sindicalismo. Los resultados de esta mision se
encuentran en dos tomos denominados El Problema Laboral Colombiano Iy Il
los cuales fueron editados por José Antonio Ocampo y Manuel Ramirez.

En cuanto a su diagnostico, la Misién encontrd que el problema del mer-
cado laboral comprendia el desempleo en el sector formal y los bajos ingresos
en el sectorinformal. Las principales recomendaciones se enfocaron en la gene-
racion de divisas, estimulando un cambio estructural en el comercio exterior del
pais que redujera su vulnerabilidad a los ciclos del café, entre otros riesgos.”.
También se recomendé el aumento de los recursos destinados en el sector rural
por sobre los sectores minero energéticos. Por esta via se conseguiria el fin de la
redistribucién del gasto publico hacia inversiones intensivas en mano de obra
nacional.?’ En cuanto a la regulacion laboral, el informe proponia una flexibili-
zacion en la legislacion laboral, en la que se resaltaban la eliminacion de varios
costos asociados a la némina, el pago de prestaciones sociales, la reduccion de
la indemnizacion al finalizar los contratos de trabajo, la eliminacion de algunos
parafiscalesy la estructuracion de modalidades contractuales mucho mas flexi-
bles.” La tabla 2 resume los hallazgos y las propuestas de esta segunda mision.

Como se desprende de los resultados de las misiones de empleo pasadas
las recomendaciones orbitan por regla general hacia una mayor flexibilizacion
laboral. Sin embargo, es curioso que los resultados esperados por parte de la
primera mision nunca se lograrony por parte de la segunda mision Unicamente
contamos con las mediciones de algunos trabajos cuantitativos sobre los efec-
tos de la Ley 50 de 1990 en el empleo, en los que la tesis mayoritaria muestra
que practicamente tuvieron un efecto nulo en la generacion de empleo y el
mejoramiento de las condiciones del mismo.”

25 Lopez Castano, H. (1986). La misién Chenery: una invitacién a pensar en el mediano y en
el largo plazo.

26 Ibidem.

27 Antecedentes y justificacion, Misiéon de Empleo, Gobierno de Colombia. 11/08/2021. Recupe-
rado de: https://www.misionempleo.gov.co/acerca-de/Paginas/Antecedentes-y-justificacion.aspx

28 Antonio, J., Gaviria, E. O., & De Ramirez, M. (1987). El problema laboral colombiano. Contra-
loria General de la Republica. Tomo II.

29 Ver nota al pie 3.



TABLA 2. Propuestas dentro del informe “El Problema Laboral Colombiano”*

Hallazgos

Propuesta

Contrato a término fijo: Mediante un anélisis cuantitativo
a partir de la Encuestas de Hogares realizadas por el DANE,
la misién encontré que la subcontratacion laboral a través
de la figura del Contratista Independiente era usada para
satisfacer la demanda de trabajadores por un periodo inferior
aun afio. Esta utilizacion estratégica de la figura, sugeria que
las limitaciones legales a los contratos a término fijo estaban
siendo evadidas a través de esta figura.*

Se recomendé eliminar las limitaciones existentes en el
ordenamiento juridico para la celebracion de contratos
a término fijo.

Parafiscales: Esta porcion del informe se ocupa de revisar
qué otras fuentes de ingresos podrian sustituir los costos
parafiscales sobre la ndmina que se entendian como un
sobrecosto laboral que desincentivaba la creacion de empleo.
Elinforme se concentra en los costos de SENA e ICBF.3

Se recomendd eliminar los rubros de parafiscales
destinadosal SENAyallICBF, sustituyendo estos recursos
mediante el sistema tributario, especificamente por
medio del IVA.

Prestaciones Sociales: El régimen prestacional se considerd
como una barrera a la generacion de empleo en el sector
privado. El sistema de cesantias e indemnizaciones vy las
cargas de jubilaciones a cargo de las empresas, entre otros
elementos, se identificaron como generadores de elevados
costos y/o pasivos laborales que reducian la demanda de
mano de obra.*

Se recomendé eliminar el sistema de cesantias a cargo
delempleador einstaurar un sistema de aseguramiento
a través de Fondos de Cesantias privados.

Cobertura de la legislacion laboral: El informe encontré
que: “[L]a cobertura efectiva de los derechos existentes es,
(...) limitada”**

De acuerdo con los hallazgos de informe, sélo entre el 28 y el
29 % de la poblacién ocupada del pais estaba cobijada por el
régimen de prestaciones sociales. Encontraron evidencia de
que les empresas trasladaban las cargas prestacionales a los
trabajadores (via menores salarios) o a los consumidores (via
mayores precios).*

Se recomendé eliminar el rubro de cesantias a cargo de
los empleadores.

También se recomend? la eliminacion de la obligacion
de los empleadores de asumir los costos pensionales
en el caso de trabajadores no afiliados al sistema de
seguridad social. Se buscaba que los empleadores
pudieran pagar al Instituto de Seguros Sociales por el
traslado del pago de esas pensiones.

Adicionalmente se recomendd reducir los recargos por
horas extra.

Costos de la indemnizacion al finalizar el contrato de
trabajo: Los costos de indemnizacién se consideraron una
barrera adicional a la creacién de empleo, particularmente
para las empresas pequefias.®

Se recomendé reducir el valor de las indemnizaciones
por la terminacion del contrato de trabajo.

30 Ibidem.

31 Ibidem. Capitulo 12.
32 Ibidem. Capitulo 13.
33 Ibidem. Capitulo 18.

34 Antonio J, Gaviria E.O & De Ramirez M. (1987). El problema laboral colombiano. Contraloria

General de la Republica. Tomo I, p. 237.

35 Ibidem.
36 Ibidem.
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2.
Contexto y caracterizacién del mercado laboral
colombiano 2009-2019

Entender las dindmicas del mercado laboral colombiano implica estudiar sus
tendencias de largo plazo. Esta seccidn ofrece un panorama breve y general
a partir de una serie de estadisticas descriptivas sobre niveles de ocupacion,
desempleo e inactividad de la poblacion colombiana. El periodo de estudio
es 2009-2019, tomando los Ultimos 10 afios del comportamiento del mercado
laboral en el pais en los que el contexto y la caracterizacién se dieron en condi-
ciones de normalidad.*” El limite temporal méximo que se utilizara para algu-
nos datos es febrero de 2020, antes del impacto de los cierres ocasionados por
la pandemia del Covid-19. Los afios analizados ofrecen las tendencias genera-
les del empleo en Colombia.*®

Los datos de la Gran Encuesta Integrada de Hogares (en adelante GEIH)
muestran pocos cambios en la composicion del mercado laboral colombiano
en los Ultimos diez afios. Por ejemplo, en el periodo estudiado la poblacién
econdémicamente activa practicamente permanecio estatica (grafical).

63% 64% 65% 64% 64% 65% 64% 64% 64% 63%

31% 36% 35% 36% 36% 35% 36% 36% 36% 3%
e 0/y 3 Ctivos/PET e 0/y inac tivos /PET

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

GRAFICA 1. Porcentaje poblacién econémicamente activa y poblacion inactiva sobre la poblacion en
edad de trabajar total nacional.
Fuente: DANE, GEIH. (Datos 2010-2019). Elaboracién propia.

37 Los datos presentados en esta seccién se concentran en el periodo 2010-2019 para evitar la
distorsién de los datos generada por la pandemia del Covid-19.

38 de Politica Monetaria, S., del Mercado Laboral, G. D. A, Bonilla-Mejia, L., Flérez, L. A., Her-
mida, D., Lasso-Valderrama, F. J., ... & Pulido, K. (2020). Deterioro histérico del mercado laboral
por la crisis sanitaria: ;cudnto se debid a las restricciones sectoriales de aislamiento? Reporte
del Mercado Laboral-Julio de 2020 No. 15.
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En lo que concierne a la composicién de la poblacién econémicamente
activa, la tasa de ocupacion ha oscilado entre el 56 % vy el 59 % en los Ultimos
10 afios, con unatendencia a la baja desde el 2019. Por su parte, la tasa de desem-
pleohaosciladoentreun9yun 11 %, con unatendencia al alza desde el 2018 (gra-
fica 2). Ahora bien, en cuanto al porcentaje de la poblacion desempleada sobre la
PEA esta ha oscilado entre un 12 %y un 9 % en los Ultimos diez afios (gréfica 3).

59% 58% 59% 59% 60% 5%% 5%% 5%% 57%

Tasa deocupacion (% sobrela PEA)

s T 353 de D esempleo (% sobre la PEA)
10% 10% 8% 9% 9% 9% 9% 10% 10%

2010

2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

GRAFICA 2. Ocupaciony desempleo de la poblacion econdmicamente activa.
Fuente: DANE, GEIH. (Datos 2010-2019). Elaboracién propia.
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GRAFICA 3. Poblacién desempleada.
Fuente: DANE, GEIH. (Datos 2010-2019). Elaboracién propia.

2.1 La poblacién ocupada en Colombia segun tipo
de vinculacién al mercado de trabajo

En esta seccion se presenta una descripcion de la poblacion econdmicamente
activa de acuerdo con el régimen juridico aplicable dependiendo de su tipo de
vinculacion al mercado de trabajo. Es decir, si bien los ocupados podrian clasi-
ficarse simplemente como activos en el mercado laboral, nos interesa ofrecer
una caracterizaciéon mas detallada que capture sus distintos tipos de vincula-
cién en el mercado. Asi, la poblacién ocupada puede clasificarse de acuerdo
con las siguientes categorias:
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i) trabajadores subordinados,® es decir aquellos que estéan en una rela-
cion bilateral de empleo;

ii) ocupados sin subordinacion, es decir aquellos que estan vinculados
a través de una relacion civil o comercial;

iii) ocupados por cuenta propia que ganan un salario minimo o mas; y

iv) los ocupados que ganan menos de un salario minimo.

Esta clasificacion permite, tedricamente, relacionar a los miembros de
cada categoria con el grupo de normas que les son aplicables en términos de
sus actividades econdmicamente productivas y sus deberes con relacién al sis-
tema de seguridad social (tabla 3).

La tabla 3 ofrece una clasificacion técnica de los ocupados en Colombia
que muestra que el Unico grupo de ocupados al cual se le aplica “automatica-
mente” el Cédigo Sustantivo del trabajo es a los trabajadores con subordina-
cién, es decir, a aquellos que tienen un contrato de trabajo y por ello cuentan
con los derechos y garantias que establece el codigo.

Sinembargo, la realidad de los ocupados en el pais muestra que el resto de
ocupados son, en muchas ocasiones, falsamente independientes o falsamente
cuentapropistas porque estan vinculados a través de contratos civiles o comer-
ciales (algunas veces también sin contrato) para evadir las responsabilidades
y costos que generaria una apropiada contratacién laboral. Muchos de estos
falsos independientes en realidad cumplen horarios de trabajo, reciben 6rde-
nes,y son objeto de sanciones disciplinarias por parte del empleador, lo que los
convierte potencialmente en beneficiarios del Cédigo Sustantivo del Trabajo,
pero para conseguir esa cobertura requieren una orden judicial.

En los contratos civiles o comerciales de los ocupados sin subordinacién,
por ejemplo, el contratista debe hacer aportes a la seguridad social como coti-
zante independiente y recibe tan solo el pago de los honorarios pactados a
cambio de su labor sin obtener ninguna garantia adicional. En el contrato labo-
ral, en contraste, los trabajadores tienen un grupo de garantias que incluyen
aportes a seguridad social realizados en conjunto por trabajador y empleador,
aseguramiento contra riesgos laborales y vacaciones remuneradas, asi como
otras prestaciones que incluyen prima de servicios, auxilio de cesantia, inte-
reses a la cesantia y afiliacion a una caja de compensacién familiar. Los tra-
bajadores que devengan hasta dos salarios minimos tienen derecho a que el
empleador les entregue vestido y calzado de dotacidn, y auxilio de transporte.

Ademas, tanto los ocupados con y sin subordinacion con capacidad de
pago estan obligados a afiliarse y cotizar al sistema de seguridad social en salud

39 Tienen un contrato de trabajo (ya sea verbal o escrito, a término fijo o indefinido) que les
otorga derecho a prestaciones sociales (1. cesantias, 2. intereses a las cesantias, 3. dotacién y 4.
prima de servicio) y a otros derechos 1. Vacaciones., 2. Auxilio de transporte, 3. Pago de aportes
al sistema general de seguridad social, y 4. Afiliacién obligatoria a las ARL.



TABLA 3. Clasificacion de la poblacion ocupada y régimen juridico aplicable.

Tipo de
trabajador

Definicion

Régimen juridico aplicable

Normas juridicas
que le aplican

Relacién con el Sistema
de Seguridad Social

1. Trabajador
subordinado

Tiene un contrato de tra-
bajo. Cumple ordenes,
horarios y estda sometido
a la potestad disciplinaria
del empleador.

Cédigo Sustantivo
del Trabajo

Obligacion para empleadores de afiliar a sus
empleados. Trabajadores amparados por el
sistema pensional, el sistema de riesgos la-
borales y el sistema de salud en el régimen
contributivo®.

2. Ocupados
independientes/
sin subordina-
cion — (con-
tratos civiles o
comerciales)

Prestan un servicio con
autonomia técnica vy dis-
ciplinaria, haciendo uso
de figuras contractuales
de derecho privado. En
estos contratos, en teoria,
no existe la subordina-
cién juridica®™.

Cédigo Civil (para
contratos civiles)/
Cédigo de Comer-
cio (para contratos
comerciantes)/ Ley
80 de 1993 (para
contratar con el
Estado)

Quienes tienen capacidad de pago deben
estar afiliados y cotizar individualmente con
base en sus ingresos al sistema pensional y
al sistema de salud. Si cuentan con un con-
trato de prestacion de servicios superior a
un mes, deberan afiliarse al sistema de ries-
gos laborales®.

3. Ocupado por
cuenta propia
que gana un
salario minimo
0 mas.®

No cuentan con ningln
vinculo contractual, labo-
ran de manera indepen-
diente, gestionan su pro-
pio negocio v realizan su
labor por cuenta y riesgo

propio.

Desarrollan su
actividad economi-
ca independiente-
mente. No tienen
un régimen juridico
especifico que re-
gule sus relaciones
econdmicas.

Al tener capacidad de pago deberéan cotizar
como independientes al sistema general
de seguridad social, tanto a salud como a
pension. No tienen que cotizar al sistema
general de riesgos laborales de forma obli-
gatoria.*

4. Ocupado por
cuenta propia
que gana menos
del minimo (No
existen datos
cuantitativos
para medir este

grupo).

No cuentan con ningln
vinculo contractual, labo-
ran de manera indepen-
diente, gestionan su pro-
pio negocio v realizan su
labor por cuenta y riesgo
propio.

Desarrollan su
actividad economi-
ca independiente-
mente. No tienen
un régimen juridico
especifico que re-
gule sus relaciones
economicas.

Al no tener capacidad de pago para realizar
las cotizaciones, se encuentran amparados
por los programas de asistencia social (BEPS
y régimen subsidiado de Salud) siempre y
cuando cumplan con los requisitos de foca-
lizacién (SISBEN). Podrianingresar al piso de
proteccion social (Decreto 1174 de 2020).%

40 Lo anterior se encuentra fundamentado en el numeral 2 del articulo 153 de la Ley 100 de

1993, en el articulo 22 de la ley 100 de 1993 y los articulos 4° y 13 del Decreto 1295 de 1994.
41 Articulo 1602 del Cédigo Civil y el articulo 1322 del Cédigo de Comercio.

42 Lo anterior se encuentra fundamentado en el numeral 1 del literal A del Articulo 157 de la

Ley 100 de 1993 y el articulo 4 de la ley 797 de 2003.

43 Enesta tabla, y en la tabla 4, distinguimos entre trabajadores independientes vinculados a
través de contratos civiles o comerciales y los ocupados por cuenta propia. Se trata de una dis-
tincién en el estatus juridico de ambos (los primeros vinculados juridicamente a un tercero que
habitualmente los hace acreedores frente al sistema de seguridad social en salud y pensiones,
mientras que los cuenta propistas, aunque obligados a estos pagos, no suelen responder ante
un tercero particular por los mismos). Como se vera en la tabla 4, esto hace que los contratistas
independientes tengan un porcentaje de cumplimiento mucho mas alto frente al sistema de

sistema de seguridad social que los cuentapropistas.
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y pensiones pues el acceso a las garantias que los protegen de los riesgos de
vejez, muerte y enfermedad estan atadas a esos pagos. En el caso de los traba-
jadores subordinados, esas contribuciones son asumidas de manera conjunta
con los empleadores.

Por otra parte, las personas ocupadas sin capacidad de pago, es decir,
quienes reciben ingresos inferiores a un (1) SMLMV pueden acceder al sistema
subsidiado de salud, siempre que se encuentren focalizadas por el SISBEN y se
encuentren dentro de los grupos admitidos para ingresar a este sistema, o al
piso minimo de proteccién.®

Como se mostrara en la seccion 6, una de las principales fuentes de
conflicto en el pais es la declaratoria de contrato realidad, es decir, el recono-
cimiento que buscan los falsos independientes (contratistas civiles o comercia-
les) de su caracter de trabajadores para acceder a algunos de los beneficios que
les otorga ese estatus. En algunos casos, los falsos independientes no conocen
sus derechos y confian en el tipo de contratacién que se les ofrece. En otros,
los contratistas saben que tendrian derecho a ser reconocidos como trabajado-
res pero su necesidad de mantener el trabajo les impide hacer la reclamacion
al empleador durante la vigencia del contrato. Por eso, como relatan los jue-
ces, la mayoria de estos conflictos afloran al final de la relacion contractual. En
resumen, estos ocupados con una subordinacién material no reconocida por
el empleador, pueden estar ubicados en cualquiera de las categorias 2, 3 0 4
incluidas en la tabla 3.

La tabla 4 replica la clasificacion de la tabla 3 pero ofrece una cuantifica-
cién de cada una de las clases de ocupados con base en los datos disponibles
delaGEIHy la Planilla Integrada de Liquidacién de Aportes (en adelante PILA).#7
Trabajar con la base de datos PILA tiene algunas limitaciones que impiden ofre-
cer datos consolidados.*

44 Lo anterior se encuentra fundamentado en el articulo 244 de la ley 1955 de 2019 que esta-
blece el ingreso base de cotizacién para los trabajadores independientes con contratos de pres-
tacion de servicios u otros contratos, y los cuenta propia con ingresos netos o iguales a un
salario minimo legal mensual vigente.

45 Decreto 295 2017.

46 El Decreto 1174 del 27 de agosto de 2020, articula el sistema subsidiado de salud, los Bene-
ficios Econdémicos Periédicos y un Seguro Inclusivo; para brindarles una proteccién frente a los
riesgos de vejez, enfermedad o muerte, siendo esta inferior a la que puede llegar a tener un
trabajador en el sistema como cotizante.

47 Algunos datos fueron obtenidos de la base de datos de la PILA, como los conceptos de
trabajador subordinado, trabajador independiente y los datos de aportes a pensién de estos
grupos. Otros datos fueron obtenidos con base en los factores de expansion de la base de datos
de la GEIH, como lo fue la participacién de los grupos de analisis en la PEA y el nimero de des-
empleados que aportaron a pension.

48 Los datos provenientes de la base de datos PILA registran Unicamente el total de per-
sonas que aportaron a salud y a pensién con respecto a los trabajadores independientes y



TABLA 4 Clasificacion de la poblacién ocupada, su representacion en la PEAy aportes a pension.
(Datos para febrero de 2020)

Tipo de
trabajador

Poblacién
Econémicamente activa

(Datos DANE
de la GEIH)

Poblacién que realiza
aportes a pensién

Sélo categorias 1-3 estan
obligados a hacer aportes a
salud y pensidn. (Datos Pila)

Poblacién que realiza
aportes a salud

Sélo categorias 1-3 estan

obligados a hacer aportes

asalud y pensidn. (Datos
Pila)

1. Trabajador
subordinado.”

9,51 millones de personas
389% de la PEA™®

El 85 % aportaron a pension.

(8,09 millones de los 9,51 mi-
llones de trabajadores).

EL 89 % aportaron a salud.

(8,51 millones de los 9,51 mi-
llones de trabajadores).

2. Ocupado sin
subordinacion —
(contratos civiles
o comerciales.®

2,194 millones de perso-
nas 9 % de la PEA.

El 68 % de los trabajadores in-
dependientes aportaron.

(1,488 millones de los 2,194
millones de trabajadores inde-
pendientes).

El 96 % de los trabajadores
independientes aportaron.

(2,116 millones de los 2,194
millones de trabajadores in-
dependientes).

3. Ocupado por
cuenta propia
que gana mas de
un salario
minimo.*

2,7 millones de personas
(30 % de los trabajadores
por cuenta propiay 11 %
de la PEA).

El 1% de las personas que tra-
bajan por cuenta propia y ga-
nan mas de un salario minimo
hicieron aportes.

(0,039 millones de los 2,7 mi-
llones de personas)

El 12 % de las personas que
trabajan por cuenta propia y
ganan mas de un salario mi-
nimo hicieron aportes.

(0.34 millones de los 2,7 mi-
llones de personas).

4. Ocupado por
cuenta propia
que gana hasta
un salario
minimo.

6,4 millones de personas
(25 % de la PEA). Esta cla-
se de trabajadores es el
70 % de los trabajadores
por cuenta propia.”

El 1% de las personas que tra-
bajan por cuenta propia y ga-
nan hasta un minimo hicieron
aportes a pensiones.

(0,045 de los 6,4 millones de
personas.)

El 5 % de las personas que
trabajan por cuenta propia
y ganan hasta un minimo hi-
cieron aportes a salud.

0,31 de los 6,4 millones de
personas.

5. Desempleado.

3,0 millones de personas
12 % de la PEA.

El 1 % de la poblacién hace
aportes estando desemplea-
da.

(0,03 millones de los 3,0 millo-
nes de desempleados).

La encuesta disefiada para
la poblacion inactiva en la
GEIH, Unicamente permite
establecer la proporcion de
personas en este segmento
que se encuentran afiliadas
a un fondo de pensiones. No
contiene datos con respecto
a afiliacion al sistema de sa-
lud.

Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos de disponibles de la GEIH y la PILA.
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Frente a los datos relacionados con la poblacion ocupada es importante
entender su composicion, ya que en teoria, al 38 % de la poblacion ocupada,
al ser trabajadores subordinados, se les deberian aplicar las normas conteni-
das en el Cédigo Sustantivo del Trabajo. Asi mismo, todos ellos deberian hacer
aportes al sistema de seguridad social. Sin embargo, de acuerdo con la infor-
macion recogida, en febrero de 2020 sélo el 85 % de estos trabajadores hacia
aportes a pensiones y un 89 % hacia aportes a salud.

La siguiente categoria en orden de magnitud es la de los trabajadores por
cuenta propia que ganan menos de un salario minimo que constituyen el 25 %
de la PEA que a su vez constituyen el 70 % de trabajadores por cuenta propia.
Se trata de trabajadores precarios que probablemente a causa de la escasez de
recursos econoémicos, no hacen aportes al sistema de seguridad social. A este

dependientes. Al no ser una encuesta como la GEIH, es imposible saber quiénes especificamente
aportaron a salud, quiénes especificamente aportaron a pension y quienes hicieron ambas con-
tribuciones. En efecto, la PILA es un compilado de resultados totales en la que es imposible
saber particularidades de cada individuo mientras que la GEIH es una encuesta que nos per-
mite conocer las acciones realizadas por cada uno de los sujetos encuestados y desagregar esta
informacién de manera detallada sin que se esté haciendo un doble conteo de la informacién.

49 Trabajador subordinado (Dependiente) y Trabajador sin subordinacién (Independiente):
Los datos presentados tiene como fuente la informaciéon reportada por la Planilla Integrada de
Liquidacién de Aportes (PILA), que registra el nimero de cotizantes a pension y salud. Ademas,
al registrar a la persona natural o juridica que hace los aportes y al afiliado beneficiario de los
mismos, la PILA nos permite observar quien se encuentran bajo una relacién de dependencia
(entendiendo que el empleador esta obligado a realizar los aportes) y quien se encuentran tra-
bajando de manera independiente (Es el mismo afiliado el que hace los aportes).

50 Trabajador subordinado (Dependiente) y Ocupado sin subordinacién (Independiente): Los
datos presentados tienen como fuente la informacién reportada por la PILA, que registra el
numero de cotizantes a pensién y salud. Ademas, al registrar a la persona natural o juridica que
hace los aportes y al afiliado beneficiario de los mismos, la PILA nos permite observar quiénes
se encuentran bajo una relacion de dependencia (entendiendo que el empleador esté obligado
a realizar los aportes) y quienes se encuentran trabajando de manera independiente. En este
caso es el mismo afiliado el que hace los aportes).

51 Para los ocupados sin subordinacién, es decir, los contratistas civiles, comerciales o estata-
les, la informacién se obtuvo de la PILA y no de la GEIH. Esto, debido a que dentro de la GEIH no
se encuentran los contratistas independientes de forma explicita. En resumen, los datos de las
categorias de trabajadores 3,4 y 5 de la tabla 4 se obtuvieron de la GEIH ya que esta cuenta con
trabajadores por cuenta propia y desempleados, mientras que las categorias 1y 2 se obtuvieron
de la PILA. Por tultimo, para obtener el porcentaje de trabajadores de las categorias 1y 2 sobre la
PEA, se tomd la PEA que se encuentra directamente en los datos de la GEIH.

52 Para determinar en la GEIH las personas que trabajan por cuenta propia y que ademas
ganan mas del salario minimo se tomo6 la pregunta de la GEIH numero 12 en los microdatos
correspondiente a la variable P6430 que les pregunta a los encuestados lo siguiente: “En este
trabajo usted es?” .... y dentro de las opciones a responder se encuentra “Trabajador por cuenta
propia”. Para saber dentro de ese grupo quiénes ganan mas del salario minimo, se cruzé con
la pregunta a los encuestados sobre sus ingresos laborales y se tomaron aquellos que tenian
ingresos superiores al salario minimo para la fecha. El promedio salarial entre este grupo de
personas fue de $ 1.597.875 con base en los datos de la GEIH.

53 Los datos obtenidos para los trabajadores por cuenta propia que ganan hasta un salario
minimo (para la fecha corresponde a $ 877.802 pesos colombianos) fueron construidos con base
con los microdatos anonimizados de la GEIH del mes de febrero del afio 2020.



grupo lo sigue en magnitud el grupo de los desempleados (12 % de la PEA) y
luego los ocupados por cuenta propia que ganan mas de un salario minimo
(11 % de la PEA).

El grupo mas reducido es el de los ocupados vinculados a través de con-
tratos civiles o comerciales que constituyen 9 % de la PEA y del cual el 68 %
hicieron aportes a pensionesy el 96 % hicieron aportes a salud.

La tabla 4 refleja que el mayor nivel de cumplimiento en aportes a segu-
ridad social esta entre el grupo de los trabajadores con subordinacion aun-
que el 15 % de esos trabajadores y empleadores, que deberian hacer aportes
al sistema, no los hacen. El porcentaje de no aportantes que deberian hacerlo
aumenta a 32 % entre los contratistas sin subordinacién, y escala a 99 %
de incumplimiento entre los cuentapropistas que ganan mas de un salario
minimo.

Aungue en principio los ocupados estan obligados a hacer aportes al sis-
tema de seguridad social, es decir, a salud y pensiones, sin poder excluir alguno
de los dos, en la practica algunos ciudadanos logran evadir uno o0 ambos pagos
como se muestra en la tabla 4. Hay un conjunto de razones que explican estos
altos niveles de incumplimiento aunque contamos con poca investigacién que
se haya ocupado de entender las variables que lo determinan.> Por una parte,
hay una escasa capacidad estatal para perseguir a quienes, teniendo capaci-
dad de pago, incumplen la obligacion de hacer aportes al sistema de seguridad
social como se verd en las siguientes secciones. Para este grupo, la ausencia
material de sanciones por el incumplimiento de la ley la hace inocua.

Queda, sin embargo, un grupo amplio de ocupados que no tienen capa-
cidad de pago o cuya capacidad de pago es reducida, por lo cual no hacen
cotizaciones al sistema. Muchos ciudadanos, por ejemplo, tienen una serie
de desincentivos para hacer aportes al sistema, particularmente a pensiones,
como se mostrara en la seccion 5.

54 Entre las pocas investigaciones que conocemos que indagan especificamente por los
determinantes del pago de aportes estan los siguientes dos trabajos. En primer lugar, el tra-
bajo de Carlos Vargas, quien midi6 el efecto de variables asociadas a la condicién del traba-
jador y su entorno en la probabilidad de cotizar a pensiones y salud, a partir de la GEIH para
el ano 2014. El autor concluye que el nivel educativo de los trabajadores, tener la condicién
de cuenta propia y no contar con el dinero para realizar las cotizaciones son los factores méas
comunes que impiden o reducen las cotizaciones. Vargas Barbosa, C. A. (2017). Determinantes
de la probabilidad de contar con afiliacién a seguridad social de los trabajadores en Colombia
durante el periodo 2008-2015. Disponible en: https://ciencia.lasalle.edu.co/economia/248 En
segundo lugar estd la investigaciéon de Carol Rodriguez y Nilza Torres, quienes encontraron, a
partir de la GEIH del afio 2016, que la poblacién con bajo nivel educativo, quienes trabajan por
cuenta propia y los trabajadores en zonas rurales son quienes tienen la méas baja probabilidad
de hacer cotizaciones al sistema de seguridad social entre la clase de ocupados. Rodriguez
Paredes, C. X., & Torres Muriel, N. K. (2019). Determinantes del acceso al sistema de seguridad
social en pensiones en Colombia durante el afio 2016. Disponible en: https://ciencia.lasalle.
edu.co/economia/905
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Aunque tampoco contamos con estudios a este respecto,” ofrecemos
algunas explicaciones plausibles sobre la preferencia de algunos trabajadores
por hacer cotizaciones en salud. Por un lado, el trabajador puede estimar que
hacer parte del sistema contributivo le ofrece un servicio de salud de mejor cali-
dady eninstituciones de salud con mayor reputacién. Por otro, el trabajador le
puede otorgar un alto valor al hecho que hacer parte del sistema contributivo
le permite afiliar a los miembros de su ndcleo familiar como beneficiarios. Adi-
cionalmente, en el sistema contributivo el trabajador tiene derecho al pago de
incapacidades por enfermedad mientras que no existe tal obligacion en el caso
del sistema subsidiado.

En contraste, un menor niimero de ocupados, tanto dependientes como
independientes, hacen aportes a pensiones. Las causas para este desincentivo
pueden ser a su vez variadas. Muchos ciudadanos desconfian del Estado y de
las instituciones para hacer una adecuada administracion de los recursos que,
creen, pueden perderse por actos de corrupcion. Muchos otros desconfian de
sus propias posibilidades de hacer aportes durante el tiempo suficiente para
obtener una pension, por lo cual hacer aportes al sistema es mas un gasto
que una inversion.” Algunos otros sienten que, incluso si hicieran los aportes
necesarios, se perderian en la burocracia estatal tratando de obtener el reco-
nocimiento de una mesada pensional.’” Finalmente, tal vez el principal desin-
centivo sea el bajo nimero de afiliados que logran efectivamente obtener una
pension. Al percibir la obtencién de una pension como una meta tan dificil-
mente alcanzable, muchos trabajadores desisten de hacer contribuciones o no
tienen incentivos para empezar a hacerlas.™

La alta fragmentacion en grupos distintos de nuestro mercado laboral
hace dificil la fiscalizacion de los aportes al sistema de seguridad social. Ademas,
los desincentivos a realizar aportes a salud y pensiones, tienen como resultado
que, al final de la vida productiva, muchos de estos trabajadores aumentan las

55 En la literatura especializada nacional e internacional existen muchos trabajos que, con
distintas metodologias y nivel de detalle se ocupan de caracterizar la informalidad laboral, pero
ninguno de los que conocemos explora los motivos que tienen las distintas clases de trabajado-
res para hacer aportes al sistema de seguridad social. Para ilustrar algunos de los motivos que
se recogen en esta seccién utilizo parte del trabajo de campo de mi investigacién doctoral Nata-
lia Ramirez-Bustamante, (2017) “Bargaining Women: Negotiating are and Work Across Formality
and Informality in the Colombian Garment Industry” en archivo con la autora.

56 Bustamante.], (2006). Factores que inciden en la cobertura del Sistema Pensional en Colom-
bia. Archivos de Economia, Documento 312, DNP.

57 Natalia Ramirez Bustamante. (2017) Bargaining Women: Negotiation Care and Work Across
Formality and Informality in Colombian Garment Industry. Doctoral dissertation submitted to
the Graduate Program at Harvard Law School.

58 Garcia, J. (2003). “Estudio de incentivos y desincentivos a la afiliacién y cobertura de planes
de pensiones previsionales en America latina y el Caribe”. Banco Interamericano de Desarrollo.
Obtenido de http://www.cepal.org/cgibin/getProd.asp?xml=/celade/noticias/paginas/8/12168/
P12168.xml&xsl=/celade/tpl/p18f.xsl&base=/celade/tpl/top-bottom_env.xslt



probabilidades de ser pobres. El transito hacia un sistema de aseguramiento
universal, como propone esta mision, presenta, entre otras ventajas, la supera-
cion de estos dos obstaculos.

2.2 Tendencias en la contratacién de la poblacién ocupada

En esta seccion se muestran las tendencias en las formas de contratacion en
el pais. Entre las personas que hacen parte de la poblacién ocupada, la GEIH
indaga sobre sus tipos de vinculacion laboral. Por ejemplo, si la contratacion se
realiz6 mediante un contrato verbal o escrito y sila naturaleza de ese contrato es
a término fijo o indefinido. Sin embargo, a través de estas preguntas no es posi-
ble establecer la naturaleza del contrato. Puede tratarse, por ejemplo, de contra-
tos civiles o comerciales sin que la encuesta permita distinguir entre ellos, lo que
obliga a leer estas tendencias con precaucion. Pese a todo, la informacion sigue
siendo Util ya que muestra un panorama general de los vehiculos contractua-
les que prefieren los empleadores al momento de contratar a un trabajador, al
menos, con mayor precision, en lo que se refiere a contratos escritos y verbales.

Las tendencias de contratacion en los Ultimos diez afios muestran una
preferencia por el contrato escrito, los contratos a término indefinido y una dis-
minucion de la poblacién ocupada que no tiene ningln tipo de contrato. La
grafica 4 muestra una tendencia a la reduccion desde un 53 % de trabajadores
sin contrato en 2010 a 45 % en 2019. Es posible que esta tendencia a la reduc-
cion de los vinculos sin contrato esté relacionada con el interés de las partes
de formalizar las obligaciones de las partes asi como los términos del vinculo
contractual y posiblemente evitar posibilidades de litigio posterior.

0,54 53%
0,52

0,5
0,48
0,46
0,44
0,42

0,4
2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

e=@== Porcentaje trabajadoressin contrato

GRAFICA 4. Porcentaje trabajadores sin contrato 2010-2019.
Fuente: DANE, GEIH. (Datos 2010-2019). Elaboracién propia.
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La grafica 5, por su parte, muestra la tendencia al aumento del contrato
escrito en todo el periodo estudiado vy la reduccion del contrato verbal a partir
del afio 2011y hasta 2018. De nuevo, es posible que estas tendencias muestren
una preferencia por una mayor seguridad juridica que podria perseguirse a tra-
vés de la firma de un contrato escrito.

. 35%
3% 34% %

32% 33% —
31%
0/
29% 29% M
e Contrato escrito e CONtrato verbal
23%
° 23% 22% .
21% 21% 0% 21%
18% 20% 19%
2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

Periodo deestudio (2010 - 2019)

GRAFICA 5. Porcentajes tipo contrato (Contrato escrito y Contrato verbal) frente a la poblacién ocu-
pada total nacional.
Fuente: DANE, GEIH. (Datos 2010-2019). Elaboracién propia.

La grafica 6 muestra los afios de educacién de la poblaciéon ocupada
por tipo de contrato en los ultimos diez afios. En los cuatro tipos de vincu-
lacion (sin contrato, verbal, fijo y a término indefinido), se muestra una ten-
dencia al aumento en los afios de educacién de los trabajadores. Existe, sin
embargo, una brecha importante de casi cinco afios entre el nivel educativo
entre los trabajadores sin contrato y con contrato verbal. En comparacion,
los trabajadores con un contrato de trabajo a término fijo y a término indefi-
nido cuentan con casi trece afios de educacion. El caracter verbal del vinculo
contractual o la ausencia de un contrato hace que los vinculos de los traba-
jadores de menor educacién sean precarios y muy probablemente informa-
les. En cambio, las formas de contratacion que ofrecen méas seguridad y més
oportunidades de acceder a la jurisdiccién son aquellas de los trabajadores
maés educados.

En cuanto al término de duracion de los contratos, entre 2010 y 2019
hubo un crecimiento del contrato a término indefinido, pasando del 19 %
al 23 %. También crecieron, aunque menos, los contratos a término fijo,
pasando del 10 % en el 2010 al 12 % en el 2019 (grafica 7). En contraste con la
tendencia general que se muestra en la gréfica 7, el trabajo de Marcela Eslava
y otros para el periodo 1992-2009, encontrd un importante aumento en el uso
de contratos de trabajo a término fijo en la industria manufacturera después
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GRAFICA 6. Afios promedio de educacion de la poblacion ocupada en Colombia por tipo de contrato
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Fuente: DANE, GEIH. (Datos 2009-2019). Elaboracién propia.
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de la reforma introducida por la ley 50 de 1990.* Utilizando los datos de la
encuesta anual del sector, los investigadores concluyeron que la introduccién
de la reforma que flexibilizo el uso del contrato a término fijo incidié en la
creacion de empleo en el sector luego de la reforma. La revision de los datos
disponibles sobre tipos de contratacién en Colombia contradicen los anterio-
res hallazgos. Nétese, sin embargo, que estos datos pueden captar otras for-
mas de contratacion distintas al contrato de trabajo.
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GRAFICA 7. Porcentajes esquemas de contratacion (Contrato a término indefinido y Contrato a tér-
mino fijo) frente a la poblacion ocupada total nacional.
Fuente: DANE, GEIH. (Datos 2010-2019). Elaboracién propia.

59 Marcela Eslava, John Haltiwanger, Adriana Kugler y Maurice Kugler, “The Effects of Regula-
tions and Business Cycles on Temporary Contracts, the Organization of Firms and Productivity”,
Centrode Estudios Distributivos, Laborales y Sociales, Documento de Trabajo No. 154, febrero 2014.

[31]

Cumplimiento de la regulacién y conflictividad laboral en Colombia. Contribucién a la misién de empleo 2021



[32]

Borrador 3 Trabajo y Derecho | diciembre 2021 | nimero 3

Como lo reconocen Eslava y sus coautores, otras investigaciones han lle-
gado a conclusiones contrarias sobre el efecto de la introduccion de contratos
atérmino fijo. Por ejemplo, algunas investigaciones cuestionan el efecto mismo
de la ley 50 de 1990 en términos de su efecto sobre el aumento en la creacion
de empleo.®® Otros estudios han concluido que la introduccion de contratos a
término fijo en ciertos contextos pueden conllevar altos costos para los traba-
jadores, quienes asumen altas tasas de recambio, y en algunos casos incluso
menos empleo debido a dificultades para ser re-contratados después de la ter-
minacién de un contrato a término fijo.**

Al respecto, de acuerdo con el estudio de Gulavisi y Olivery publicado en
2016, Colombia, comparada con otros paises de América Latina, tuvo la tasa
mas baja de antigliedad, asi como la mas alta de reemplazo con el 30 % del
total de trabajadores con una antigliedad menor a un afio.®? A su vez, un ana-
lisis de Stefano Farné para la OIT evalud la calidad del empleo en Colombia
con base en cuatro variables: el ingreso, la modalidad de contratacion, la afi-
liacion a la seguridad social y el horario de trabajo. El estudio concluyé que la
calidad del empleo en Colombia para los trabajadores asalariados recibia un
puntaje de 43,8 puntos sobre 100.% De acuerdo con otras medidas que combi-
nan indicadores como participacion laboral, informalidad, ocupacién y salario,
Colombia obtiene 57,4 puntos sobre 100, apenas por encima del promedio de
América Latina y el Caribe.®*

Los estudios econdmicos mas tradicionales sobre el efecto de la introduc-
cion de contratos a término fijo suelen centrar su atencién en los efectos de
estas reformas sobre los niveles de empleo. Sin embargo, pocos estudios ana-
lizan sus efectos en términos de como se modifican las condiciones de empleo
tanto para empleadores como para trabajadores a raiz de su implementacion.
Hay buenas razones, objetivas y subjetivas para pensar que empleadores y tra-
bajadores se benefician adoptando contratos a término indefinido. Por ejem-
plo, los trabajadores asi contratados tienen incentivos para hacer inversiones
de diverso tipo. Por un lado pueden querer invertir en aumentar su formacién

60 Ver supra pie de pagina n°. 3.
61 Estudiando el caso de la introsuccién de contratos a término fijo en Francia: Olivier Blan-

chard y Augustin Landier, (2002) “The Perverse Effects of Partial Labour Market Reform: Fixed
Term Contracts in France”, The Economic Journal, 112 214-244.

62 Melany Gulavisi y Maria Laura Olivery (2016) Antigiiedad en el empleo y rotacién laboral
en América Latina. Nota Técnica No. IDB-TN-1072, disponible en: https://publications.iadb.org/
publications/spanish/document/Antig %C3 %BCedad-en-el-empleo-y-rotaci %C3 %B3n-labo-
ral-en-Am %C3 %A9rica-Latina.pdf

63 Stefano Farné (2003) “Estudio sobre la Calidad del Empleo en Colombia”, Organizacién
Internacional del Trabajo.

64 Fedesarrollo, La calidad del empleo, Diciembre 2019, disponible en: https://www.repository.
fedesarrollo.org.co/bitstream/handle/11445/3866/IML-Diciembre_2019_Digital.pdf?sequen-
ce=4&isAllowed=y



especifica para el desempefio de su labor porque tienen la expectativa de
mantenerse y ascender en la empresa. También pueden hacer inversiones pro-
pias en tecnologias que incrementen su productividad en el desempefio de la
labor. De otro lado estos trabajadores pueden estar interesados o trasladar su
vivienda en las cercanias de la empresa para tener una mayor calidad de vida
lo que puede tener impactos en su productividad.®® Asi mismo, la confianza
de un vinculo de largo plazo ademas, puede reducir la conflictividad y promo-
ver una mayor cordialidad en las relaciones entre las partes contratantes y un
mayor interés en que ellas no se deterioren. El trabajador en el contrato a tér-
mino indefinido en general, suele tener un mayor sentido de pertenencia con la
empresa, a cuyo éxito ve atado el éxito propio.

A raiz del compromiso a més largo plazo, el empleador se beneficia de
las inversiones que realiza el trabajador y tiene incentivos para hacer inversio-
nes propias. Esas inversiones suelen verse reflejadas en una fuerza de trabajo
que valora el trabajo ofrecido por el empleador y que retribuye esas inversio-
nes a través de una mayor productividad y compromiso con la labor. Adicional-
mente, la promocion de contratos a término indefinido reduce los costos de
transaccion propios de la seleccién de personal, las pérdidas de productividad
asociadas al entrenamiento de nuevo personal y puede reducir las posibilida-
des de litigio que se incrementan con la terminacion constante de contratos a
término fijo.

Aunque entre los beneficios del contrato a término fijo el mas preponde-
rante es la aparente facilidad de salida que les ofrece a las partes contratantes,
no es cierto que los contratos a término indefinido impidan la terminacion de
los contratos de trabajo o que condenen a las partes a una relacion contractual
de la que sea excesivamente dificil salir. Para empezar, ambas partes cuentan
con el perfodo de prueba, que puede acordarse en ambos tipos de contratos
y que puede tener una duracion maxima de dos meses. Este periodo tiene
la finalidad de que cada parte conozca las calidades de la otra y confirmen o
retraigan su interés de mantenerse en el contrato. La terminacién del contrato
durante este periodo puede ocurrir por iniciativa de cualquiera de las partes
y no requiere ninguna formalidad especial. Con posterioridad al periodo de
prueba y durante la vigencia del contrato, las causales de terminacién se apli-
can por igual al contrato a término fijo que al contrato a término indefinido.
Estas causales prevén la terminacion del contrato del trabajador que deja de
cumplir la labor, el trabajador insubordinado, o a quien incurre en conductas
que por distintos motivos pongan en riesgo al empleador entre otras.®® A su vez,
en ambos contratos los trabajadores pueden terminar el contrato cuando el

65 Richard Epstein,(1991) Forbiden Grounds. The Case Against Employment Discrimination Laws,
Harvard University Press, p. 153.

66 Articulo 62 Literal A Cédigo Sustantivo del Trabajo.

[33]

Cumplimiento de la regulacién y conflictividad laboral en Colombia. Contribucién a la misién de empleo 2021



[34]

Borrador 3 Trabajo y Derecho | diciembre 2021 | nimero 3

empleador vulnera los derechos del trabajador o conductas del empleador lo
ponen en riesgo, entre otras causales.®’

Aungue los contratos a término fijo son Utiles en algunos contextos, su
adopcién generalizada puede tener efectos adversos de amplio impacto, par-
ticularmente en contextos como el colombiano, en el que se conjugan un alto
desempleo y un casi inexistente control sobre las condiciones de trabajo por
parte del Ministerio del ramo. En efecto, la introduccion de contratos a término
fijo aumenta todavia més la distancia que existe entre el poder del emplea-
dory el del trabajador. Por un lado, aumenta el poder de los empleadores de
usar el exceso de mano de obra a su favory reduce sus incentivos para ofrecer
garantias adicionales a sus trabajadores. Por otro lado, reduce el poder de los
trabajadores incrementando su vulnerabilidad. El riesgo permanente de la no
renovacion del contrato de trabajo como resultado de una queja o reclamo del
trabajador, desincentiva sus solicitudes legitimas y promueve un ambiente de
vulneracion de derechos en las empresas. Como lo indicaron algunos jueces
y abogados litigantes, pese a verse enfrentados a violaciones de sus derechos
durante la vigencia del contrato, muy pocos trabajadores en Colombia cuentan
con garantias que les permitan ejercer sus derechos en la empresa, por lo cual
muchas de estas violaciones permanecen impunes o sélo son cuestionadas
luego de la finalizacion del contrato de trabajo.

Por razones similares, la adopcién de mayor flexibilidad en las formas de
contratacion de personal deterioran las condiciones del empleo de la clase tra-
bajadoray reducen las garantias minimas de los trabajadores individualmente
considerados.

Asi como se evallan las reformas en términos de creacion de empleos,
necesitamos preocuparnos por la calidad de empleo que se esta creando y por
las formas en que las reformas introducidas reducen o aumentan la calidad del
empleo existente. Lamentablemente, en nuestro contexto contamos con pocas
investigaciones que exploren estos efectos, pero los mismos deben ser ponde-
rados en las reformas que se propongan.

En lo que concierne a los trabajadores asalariados, que de acuerdo con
la GEIH son empleados de empresa particular o empleados del gobierno, el
vinculo contractual mas frecuente es el contrato a término indefinido, repre-
sentando el 50 % para el 2019, seguido del contrato verbal con 29 % y el con-
trato a término fijo con un 21 %, siendo una tendencia que se repite en los afios
anteriores (gréafica 8).

Como se ha mencionado, la clase de los asalariados comprende, para el
DANE, a los empleados de empresas particulares o privadas. Dicha clasifica-
cion, sin embargo, excluye injustificadamente a los empleados domésticos,
peonesy jornaleros quienes suelen ser también trabajadores asalariados.

67 Articulo 62 Literal B Cédigo Sustantivo del Trabajo.
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GRAFICA 8. Tipo de contratacion de los asalariados.
Fuente: DANE, GEIH. (Datos 2010-2019). Elaboracién propia.

En la grafica 9 mostramos las tendencias en la contratacion de los asala-
riados con base en una definicion extendida que incluye las tres clases de ocu-
pados actualmente excluidos por la definicion de asalariados del DANE. En esta
categoria, que denominaremos “poblacion subordinada”, se encuentran todas
las categorias de la pregunta 12 de la GEIH, es decir aquellas que se encuentran
clasificadas como empleados de empresa particular, empleados del gobierno,
empleados domésticos y jornaleros o peones.
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GRAFICA 9. Porcentajes tipo de contratacion sobre asalariados definicion extendida (2010-2019).
Fuente: DANE, GEIH. (Datos 2010-2019). Elaboracién propia.
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Utilizando esta definicién extendida, también se observa una alta preva-
lencia del contrato a término indefinido como modalidad contractual, repre-
sentando el 45 % para el 2019, seguido del contrato verbal, que en comparacion
con la definicion del DANE de asalariado, aumenta a 36 % y el contrato a tér-
mino fijo que disminuye a 18 % (grafica 9).



3.
El mercado laboral en la zona rural

Esta seccién ofrece un panorama de los niveles de ocupacién, desempleo e
inactividad en la zona rural. En Colombia existe una gran desigualdad entre
el mercado laboral rural y el urbano, la cual se manifiesta en el alto grado de
informalidad rural®®y la particular composicién de la poblacion ocupada en las
zonas rurales.®® En esta seccidn se exponen las principales caracteristicas del
sector rural.”

Para comenzar, existe brecha de mas de cuatro afios entre el promedio de
los afios de educacién del sector rural y el urbano que se ha mantenido igual
en los Ultimos diez afios. Algunos investigadores han concluido que aspectos
como la baja escolaridad y los bajos ingresos en el campo, contribuyen a los
altos niveles de informalidad y pobreza de los que adolece el sector rural en
Colombia (grafica 10).™

Como lo muestran las gréficas 11y 12, aunque en general las mujeres tie-
nen una participacién menor que los hombres, la participacién de las mujeres
rurales es alin més baja. En contraste, la participacion laboral de los hombres
en el sector rural es més alta que en el urbano. Una de las razones que se han
explorado para explicar estos efectos adversos para las mujeres en el mercado
laboral rural es que ellas se dedican en mayor medida al trabajo de cuidad no
remunerado.”

Frente a la informalidad laboral, analizada bajo el criterio de aportes al
sistema general de seguridad social, el 86 % de los ocupados en la zona rural no
realizaban aportes al sistema en el 2019), mientras que en la zona urbana ese
porcentaje era de un 58 %, existiendo una brecha de mas del 20 % (grafica 13).
Estos datos sugieren una correlacién entre un bajo nivel educativo en el campo
y bajos niveles de afiliacion al sistema de seguridad social.”

68 Merchan Hernéndez, C. (2015). Sector rural colombiano: dindmica laboral y opciones de
afiliacién a la seguridad social. Coyuntura Econémica. Vol. XLV, No. 2, pags. 137-182.

69 Otero-Cortés, A., & Otero-Cortés, A. (2019). El mercado laboral rural en Colombia, 2010-
2019. Documento de Trabajo sobre Economia Regional y Urbana; No. 281.

70 Para lograrlo se uso6 la informacion contenida en la Gran Encuesta Integrada de Hogares,
con el fin de presentar la caracterizacién del mercado laboral en el sector rural durante el
periodo comprendido entre el 2010 y 2019, partiendo del area rural al dominio “centros pobla-
dos y rural disperso” de la GEIH, como lo hace Otero en el analisis realizado por el Banco de la
Republica.

71 Tenjo, J. Bernat, L. & Uribe, A. (2007). Algunos aspectos del funcionamiento del mercado
laboral en el sector rural. Misién para el disefio de una estrategia para la reducciéon de la
pobreza y la desigualdad (MERPD). Departamento Nacional de Planeacién, Bogota, Colombia.

72 Fernandez, M., Ibanez, A. M. & Pefia, X. (2014). Adjusting the Labor Supply to Mitigate Vio-
lent Shocks: Evidence from Rural Colombia, Journal of Development Studies, Vol. 50, No. 8.

73 Merchan Hernandez, C. (2015). Sector rural colombiano: dindmica laboral y opciones de
afiliaciéon a la seguridad social. Coyuntura Econémica. Vol. XLV, No. 2, pags. 137-182.
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GRAFICA10. Promedio de afios de escolaridad poblacién ocupada a nivel rural vs. Promedio de afios
de escolaridad poblacién ocupada a nivel urbano.

Fuente: DANE, GEIH. (Datos 2010-2019). Elaboracién propia.
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GRAFICA 11. Comparacion porcentual de la participacién por sexo en el mercado laboral a nivel rural.
Fuente: DANE, GEIH. (Datos 2010-2019). Elaboracién propia.
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En lo concerniente a la inactividad, las graficas 14y 15 muestran la misma
tendencia de mayor participacion masculina que femenina en ambos sectores.
Aunqgue el nivel de inactividad femenina es similar en los sectores urbanos y

rurales, los hombres rurales son mas inactivos que los urbanos.
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Fuente: DANE, GEIH. (Datos 2010-2019). Elaboracién propia.
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GRAFICA 15. Personas inactivas por sexo sector urbano.
Fuente: DANE, GEIH. (Datos 2010-2019). Elaboracién propia.

Por ultimo, la poblacién desempleada en las zonas rurales es menor que
la de las zonas urbanas. Sin embargo la brecha entre hombres y mujeres es
mayor, en el sector rural que en el urbano (graficas 16y 17).
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GRAFICA 16. Personas desempleadas sobre PEA por sexo en el mercado laboral urbano.
Fuente: DANE, GEIH. (Datos 2010-2019). Elaboracién propia.
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GRAFICA 17. Personas desempleadas sobre PEA por sexo en el mercado laboral rural.
Fuente: DANE, GEIH. (Datos 2010-2019). Elaboracién propia.
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4.
Las mujeres en el mercado laboral colombiano

Pese a que en Colombia las mujeres son mas educadas que los hombres, par-
ticipan menos del trabajo econémicamente productivo, enfrentan un mayor
desempleo y una mayor inactividad. Su menor participacion en el mercado de
trabajo se explica porque enfrentan una serie de barreras de acceso y perma-
nencia en el empleo que no sufren los hombres. No es una coincidencia que la
participacion en el empleo de las mujeres colombianas, tanto solteras como
casadas, haya aumentado al mismo tiempo que inici6 la tendencia a la reduc-
cion en la tasa de fecundidad en el pais alrededor de 1966y los afios posterio-
res.” Este resultado sugiere, como se mostrara en esta seccién, que existe una
relacion de causalidad entre la liberacion de las mujeres de las responsabilida-
des de cuidadoy su participacion en el empleo.
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GRAFICA 18. Comparacion de la media de afios de escolaridad por sexo a nivel nacional.
Fuente: DANE, GEIH. (Datos 2010-2019). Elaboracién propia.

Existen dos grandes causas para estos peores resultados femeninos en el
mercado de trabajo. En primer lugar, en Colombia, como en muchos paises del
mundo, existe una sobrecarga de trabajo doméstico y trabajo de cuidado no
remunerado sobre las mujeres, lo que les impide, en muchos casos, salir del
hogary obtener un empleo remunerado. Por ejemplo, de acuerdo con datos de

74 Asi lo encuentran Ana Maria Iregui-Bohoérquez, Ligia Alba Melo-Becerra, Maria Teresa
Ramirez-Giraldo y Ana Maria Tribin-Uribe, “The path to gender equality in Colombia: Are we
there yet?” Borradores de Economia No. 11312020, p. 4. Disponible en: https://repositorio.ban-
rep.gov.co/bitstream/handle/20.500.12134/9903/be_1131.pdf?sequence=6&isAllowed=y



la ENUT 2017, las mujeres ocupadas invierten en promedio tres horas al dia en
actividades no remuneradas mientras que los hombres invierten 45 minutos.
Aungue muchas mujeres quisieran trabajar, no pueden hacerlo por la sobre-
carga de trabajo doméstico, que no es elegido sino forzoso, dada la restringida
oferta estatal de cuidado. Ademas, los recursos escasos de muchas familias
para adquirir el cuidado en el mercado, funciona, a su vez, para excluir a las
mujeres del trabajo remunerado. El estereotipo de la madre-cuidadora pesa
sobre las mujeres y no sobre los hombres, lo que lleva a muchos empleadores
a evitar contratarlas al considerar que las mujeres estdn mas comprometidas
con el cuidado de la familia que con su desarrollo laboral.

A lo anterior se suma, en segundo lugar, que para las mujeres colombia-
nas es més dificil que para los hombres acceder al trabajo formal. Sobre las
mujeres pesan estereotipos asociados a la maternidad vy al cuidado que no
pesan sobre los hombres lo que reduce sus probabilidades de ser contrata-
das. Muchos empleadores discriminan abiertamente en contra de las mujeres
madres o que pueden serlo, como se mostrara mas adelante. Ademas, incluso
cuando consiguen un empleo, la poca flexibilidad del empleo formal hace que
las mujeres, mucho méas que los hombres, enfrenten conflictos entre los reque-
rimientos del trabajo pagado y las responsabilidades de cuidado. Esto lleva a
que muchas dejen el empleo formal y se inserten en empleos informales, con
frecuencia precarios, se auto-empleen o salgan de la fuerza laboral. Estas sali-
das del mercado formal de trabajo hacen que las trayectorias laborales de las
mujeres sean mas intermitentes que las de los hombres, lo cual termina por
reducir sus posibilidades de acceder a una pensién.”™

Esta seccidn esta dividida en dos partes. En la primera se presentan algu-
nas estadisticas descriptivas a partir de datos provenientes de la GEIH para
entender el contexto del trabajo femenino en comparacién con el masculino
dentro del periodo de analisis 2010-2019. En la segunda se examinan los temas
del cuidado y la discriminacion en el empleo contra las mujeres en el mercado
de trabajo colombiano, factores que explican sus peores resultados.

4.1 Participacién, desempleo e inactividad de mujeres y hombres

Las siguientes graficas muestran el segmento mas reciente de la brecha his-
torica que existe entre hombres y mujeres en el mercado laboral colombiano.
En la Ultima década se observa una casi nula variacién en términos de la par-
ticipacion de hombres y mujeres en actividades econdémicamente productivas
(gréfica 19). Tal vez una de las caracteristicas mas preocupantes del mercado

75 Rodriguez, A. L. L. (2019). Evaluacién de politicas pensionales para reducir la brecha de
género en la etapa de retiro en Colombia (No. 017568).
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laboral colombiano es que la inactividad femenina practicamente dobla la
masculina, tendencia que también se ha mantenido casi estatica en los Gltimos
diez afios (grafica 20 la de inactividad).
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GRAFICA 19. Participacién por sexo en el mercado laboral en Colombia.

Poblacién en edad trabajar (hombres 12-62 afios y mujeres 12-57 afios).
Fuente: DANE, GEIH. (Datos 2010-2019). Elaboracién propia.
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GRAFICA 20. Personas Inactivas sobre poblacion en edad de trabajar por sexo.
Fuente: DANE, GEIH. (Datos 2010-2019). Elaboracién propia.
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Adicionalmente, las mujeres tienen mayores cifras de desempleo que los
hombres, como se observa en la grafica 21. La brecha entre las mujeres y los
hombres desempleados se ha mantenido, en promedio, alrededor de 5 puntos
porcentuales.
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GRAFICA 21. Poblacion desempleada por sexo.
Fuente: DANE, GEIH. (Datos 2010-2019). Elaboracién propia.

Salvo en el caso del desempleo, que ha tenido una mayor variacién, las
cifras de participacion y de inactividad parecen mantenerse casi sin alteracion
en los Ultimos diez afios. Estos datos dan cuenta de un estancamiento en la
situacion laboral de las mujeres durante la Gltima década. Estos pobres resul-
tados pueden estar relacionados con la ausencia de una politica robusta para
la promocién de la equidad de género en el empleo y en su lugar la adopcion
de pequefias reformas dispersas en el ordenamiento juridico.” Pese a mani-
festar un compromiso con la equidad de género, de acuerdo con las cifras,
estas normas no han mejorado las condiciones materiales del empleo de las
mujeres en el pais.

76 En este grupo de normas se encuentran, por ejemplo, la Ley 823 de 2003 en la cual se
establece el marco institucional del gobierno para garantizar la equidad de género y la igual-
dad de oportunidades de las mujeres, en los ambitos publico y privado; la Ley 1257 de 2008 y
particularmente el decreto reglamentario del sector Trabajo el 4463 de 2011, que se enfocan en
atacar la discriminacién que puede sufrir la mujer en el empleo. la Ley 1496 de 2011, que busca
garantizar la igualdad salarial y de retribucién laboral entre mujeres y hombres, y la Ley 1955
de 2019, que contiene dentro de sus puntos el pacto por la equidad de las mujeres.
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4.2 Las responsabilidades de cuidado y la discriminacién
en el acceso y la permanencia en el empleo

En esta seccién interesa resaltar que, en las condiciones actuales, el empleo
femenino, en particular, esta indisolublemente unido a la forma en que social-
mente resolvamos las cuestiones del cuidado. Es imposible promover una
mayor participacion femenina en el mercado de trabajo mientras no resolva-
mos también la forma como que se atenderan las necesidades de cuidado de
las que hoy se encargan mayoritariamente las mujeres.” Hemos dicho “con-
diciones actuales” porque entendemos la actual sobrecarga de trabajo de
cuidado sobre las mujeres como contingente, y como el resultado de una com-
prension particular de nuestro papel en el mundo. Ese papel, sin embargo, es
cambiante, y parte del objetivo de la equidad de género en el largo plazo es
conseguir que los hombres y las mujeres, los padres y las madres, los hijos y las
hijas, sean co-responsables de las responsabilidades de cuidado de las perso-
nas que lo necesitan. Ese camino requiere examinar criticamente las formas en
las cuales nuestros disefios institucionales, en lugar de reducir la desigualdad
de género, inadvertidamente la promueven o la solidifican.

Las normas juridicas cumplen una serie de objetivos entre los cuales uno
de los principales es el de regular/modificar/alinear los comportamientos de
los individuos para facilitar la vida social. Para cumplir con esos objetivos, las
normas juridicas envian mensajes sociales sobre las conductas deseables vy
reprochables, y por la misma via ayudan a construir identidades. Las normas
nos dicen quiénes se espera que seamos. Por supuesto, el disefio de las normas
se nutre del contexto social en el que son disefiadas v, salvo que se haga un
esfuerzo especial para modificar practicas sociales, muchas normas mantienen
las estructurasy los prejuicios con las que son creadas.

Asi por ejemplo, en Colombia, tanto la Constituciéon™ como el Cédigo
Sustantivo del Trabajo,” para nombrar sélo algunas normas relevantes, sientan

77 Con actividades de cuidado se hace referencia a las actividades humanas, remuneradas
0 no, que garantizan el mantenimiento cotidiano, fisico y emocional de las personas, permi-
ten su interaccién con el entorno, y satisfacen las necesidades basicas de los individuos. Esta
definicién es la adoptada por el DANE y que proviene de: Luz Gabriela Arango y Javier Pineda
(2012) Género, trabajo y desigualdades sociales en peluquerias y salones de belleza de Bogota”
CS julio-diciembre, pp. 93-130.

78 Articulo 43 “La mujer y el hombre tienen iguales derechos y oportunidades. La mujer no
podra ser sometida a ninguna clase de discriminacién. Durante el embarazo y después del
parto gozara de especial asistencia y proteccién del Estado, y recibiré de este subsidio alimen-
tario si entonces estuviere desempleada o desamparada. El Estado apoyara de manera especial
a la mujer cabeza de familia”.

79 Articulos 236 a 244 que incluyen las normas sobre el llamado fuero de maternidad. Este
grupo de normas incluyen la garantia de que las trabajadoras en embarazo no pueden ser des-
pedidas del empleo sin justa causa y sin autorizacién de un Inspector del Trabajo, el derecho
a una licencia remunerada de maternidad, el derecho a descansos para la lactancia luego de
regresar al empleo, entre otras.



las bases para la comprension de las mujeres como cuidadoras, con exclusion
de los hombres. Por ejemplo, hasta hace relativamente poco soélo las mujeres
tenian derecho a disfrutar de una licencia de maternidad, sélo las trabajado-
ras en embarazo o lactancia tenian una proteccion contra el despido, y soélo
las mujeres tienen todavia derecho a acomodaciones especiales durante el
perfodo de lactancia. Algunas de estas normas se han modificado para abrir
espacio a la proteccion en el empleo de los padres y garantizarles tiempo para
que disfruten de una reducida licencia de paternidad.®’ Pese a que estos cam-
bios han abierto algunos espacios para que los padres se vinculen més a la
crianza y cuidado de los hijos, siguen manteniendo el papel marginal de los
hombres como cuidadores.

Adicionalmente, tanto nuestro disefio institucional para la provision de
cuidado, como la oferta de servicios de cuidado, los privatiza, haciéndolos
recaer principalmente en las familias, es decir, en la practica, en las mujeres.®
En efecto, la escasa oferta de servicios de cuidado para menores, personas con
discapacidad y especialmente para los ancianos, lleva a que muchas mujeres
estén fuera de la fuerza laboral como lo muestran las cifras de 2019, afio en
el cual el 36 % de las mujeres fuera de la fuerza laboral lo estaban a causa de
sus responsabilidades familiares.®2 Otras fuentes estadisticas, como la Encuesta
Nacional de Uso del Tiempo, confirman el desbalance con respecto al trabajo
de cuidado entre hombres y mujeres. Por ejemplo, para el periodo compren-
dido entre septiembre de 2016 y agosto de 2017, las mujeres dedicaron en
promedio mas horas al dia al trabajo no remunerado: 3 horas 42 minutos, en
comparacién con los hombres, que invirtieron apenas 48 minutos.® Entre los
empleados, los hombres dedicaron 7 horas 4 minutos a actividades remunera-
das y 45 minutos a actividades no remuneradas; las mujeres empleadas dedi-
caron 5:58 a actividades remuneradas y 3:06 a actividades no remuneradas.®

80 Por ejemplo, el proyecto de Ley nimero 229 de 2020 (senado), el cual fue aprobado por el
Congreso de la Republica y inicamente le hace falta la sanciéon presidencial para convertirse en
ley de la republica, amplia la licencia de paternidad y crea la licencia de parental compartida.

81 Sobre la escasa oferta de servicios de cuidado que ofrece el Estado colombiano, ver, por
ejemplo: Natalia Ramirez-Bustamante y Tary Garzén Landinez, (2021) “Sobre los hombros de
las mujeres: Analisis Juridico de la Provision de Cuidado en Colombia y sus implicaciones”,
Proyecto Quanta, disponible en: https://cuidadoygenero.org/wp-content/uploads/2021/07/Pro-
vision-cuidado-5.pdf

82 Dane (2021) Poblaciéon fuera de la fuerza laboral (inactiva) en Colombia. Un analisis con
perspectiva de género. Disponible en: https://www.dane.gov.co/files/investigaciones/genero/
publicaciones/presentacion-poblacion-fuera-de-la-fuerza-laboral-en-Colombia.pdf ~ Revisado
por Ultima vez el 15 de julio de 2021.

83 Ana Maria Tribin-Uribe et alter, “;En qué se parecen y en qué se diferencian las estadisticas
obtenidas a partir de la GEIH y de la ENUT?. Un analisis comparativo y descriptivo acerca del
mercado laboral y el trabajo no remunerado” Proyecto Quanta — Cuidado y Género Febrero
2021. https://cuidadoygenero.org/wp-content/uploads/2021/03/Diferencias-estadi %CC %81sti-
cas-GEIH-ENUT-RESUMEN.pdf

84 Ana Maria Tribin, ibidem.
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En conclusién, independientemente de la situacién laboral, la division sexual
del trabajo hace que las mujeres inviertan mucho mas tiempo que los hombres
en actividades no remuneradas (gréfica 22).

Las mujeres se encuentran entonces en la encrucijada del cuidado. Aun-
que trabajen, invierten mas tiempo en actividades no remuneradas (cuidar,
cocinar, limpiar, etc). Su alta dedicacién a estas actividades no remuneradas
hace que se las perciba, familiar y socialmente, como las personas natural-
mente encargadas de ese trabajo, lo que ademas las sobrecarga. Al mismo
tiempo, invertir su tiempo en actividades domésticas y de cuidado les impide
estudiar o aumentar su formacion para el empleo. Por su parte, el mundo del
trabajo, que es afectado por estos imaginarios, sanciona a las mujeres por su
alta dedicacion a las actividades de trabajo doméstico y las excluye, especial-
mente del trabajo formal.

M Promedio horas al dia en actividades remuneradas B Promedio horas al dia en actividades no remuneradas

<
=
~

n
=
S

Hombres (empleados) Mujeres (empleados)

GRAFICA 22. Horas promedio dedicadas a actividades de trabajo remunerado y trabajo no remune-
rado, seglin sexo (ENUT). 2016-21017

Fuente: Ana Marfa Tribin-Uribe et alter, 4En qué se parecen y en qué se diferencian las estadisticas obtenidas a partir de la GEIH y de la
ENUT?. Un analisis comparativo y descriptivo acerca del mercado laboral y el trabajo no remunerado”

85 Ibidem.



En efecto, varios estudios en Estados Unidos y Europa han mostrado que
la maternidad sélo afecta negativamente a las mujeres en el mercado laboral
mientras que para los hombres, ser padres puede representar un beneficio.®’
Aunque es dificil distinguir entre los efectos de los estereotipos vy la regula-
cion de la maternidad sobre los niveles de empleo femeninos, la mayoria de
investigaciones encuentran que estos dos factores, independientemente o en
conjunto, disminuyen las posibilidades de las mujeres de obtener un empleo.
En contraste, no se encuentran diferencias en los resultados laborales de hom-
bresy mujeres en paises como Suecia, uno de los pioneros en ofrecer licencias
parentales en tiempos similares,® pais que ademaés utiliza explicitamente la
politica de armonizacion familia-trabajo como una herramienta para promover
la equidad de género en el empleo y en el hogar.®

En Colombia hay dos investigaciones publicadas sobre el efecto de la
licencia de maternidad en el empleo femenino. El estudio de Julio Romero eva-
lud el efecto de una extensién de la licencia de maternidad sobre el grupo de
mujeres que se beneficid de ella. Romero encontré que las licencias son eficaces
protegiendo el empleo de las trabajadoras que ya lo tenian y que el aumento
de la licencia no afect6 las posibilidades de mantener el mismo empleo. Sin
embargo, a largo plazo si se disminuyo la probabilidad de reengancharse de
aquellas que por alglin motivo salieron del mercado, y el mismo grupo incre-
mento las probabilidades de abandonar la formalidad.®

Por su parte, el estudio de Ana Maria Tribin, Carmifia Vargas y Natalia
Ramirez, encontrd que después de una ampliacion de la licencia de materni-
dad, los resultados laborales de las mujeres en edad reproductiva empeoraron.
En comparacién con las mujeres mayoresy los hombres de todas las edades, las
mujeres en edad reproductiva incrementaron su probabilidad de ser inactivas,
trabajaren lainformalidad, y ser auto-empleadas. Las investigadoras concluye-
ron que la ampliacion del beneficio generd un desincentivo en la contratacion

86 Véanse por ejemplo: Benard, Stephen, y Shelley J. Correll. “Normative Discrimination and
the Motherhood Penalty”. Gender & Society 24, n°. 5 (2010): 616-46. doi:10.1177/0891243210383142
y Cunningham, Jennifer, y Therese Macan. “Effects of Applicant Pregnancy on Hiring Decisions
and Interview Ratings”. Sex Roles 57, n°. 7-8 (2007): 497-508. doi:10.1007/s11199-007-9279-0.

87 Correll, Shelley J., Stephen Benard, and In Paik. “Getting a Job: Is There a Motherhood
Penalty?” American Journal of Sociology 5 (2007).

88 Anni Erlandsson, Magnus Bygren, y Michael Gahler, “Do Employers Prefer Fathers? Evi-
dence from a Field Experiment Testing the Gender by Parenthood Interaction Effect on Call-
backs to Job Applications.,” European Sociological Review 33, n°. 3 (2017): P. 337-348, doi:https://doi.
0rg/10.1093/es1/jcx051)

89 Caitlyn Collins, (2019) Making Motherhood Work. How Women Manage Careers and Caregiving,
Princeton University Press, p. 30.

90 Julio Romero, “La maternidad y el empleo formal en Colombia!, Documentos de trabajo sobre
Economia Regional, Un. 268, mayo 2018, disponible en: https://repositorio.banrep.gov.co/bits-
tream/handle/20.500.12134/9188/DTSERU %20268.pdf?sequence=1&isAllowed=y Revisado por
ultima vez el 16 de julio de 2021.
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de mujeres que podian tomar el beneficio y que, ante la falta de eficacia de las
normas antidiscriminacién, los empleadores pudieron seleccionar en contra de
las mujeres fértiles.*

Por su parte, la Encuesta Nacional de Demografia y salud, una encuesta
con representatividad nacional que se realiza cada cinco afios, encontré que
al 32 % de las mujeres que habian trabajado alguna vez les habian pedido una
prueba de embarazo como requisito para acceder a un empleo.”? En un nuevo
procesamiento de esos datos se encontrd que, a mayor nivel educativo, mas
pruebas de embarazo se solicitaban. Asi por ejemplo, al 49 % de las mujeres
con educacion superior de pregrado les exigieron este tipo de pruebas.® Estos
resultados sugieren que a mayor nivel educativo, mayor costo de oportunidad
asumen las mujeres al tener hijos.

Otras investigaciones, como la de Natalia Ramirez-Bustamante, han ilu-
minado, a través de trabajo cualitativo con trabajadores y empleadores, prac-
ticas discriminatorias adicionales. La investigadora encontrd, por ejemplo, que
algunos segmentos en las entrevistas de trabajo estan orientadas, no a evaluar
las capacidades de las trabajadoras, sino a determinar el peso de sus respon-
sabilidades de cuidado y, con base en ello, ofrecerles 0 no empleo.* La misma
investigacion encontrd que algunas empresas incluyen pruebas de embarazo
de manera subrepticia dentro de los exdmenes de laboratorio que se realizan
en algunos procesos de seleccion, lo que sugiere que los resultados de la ENDS
sobre pruebas de embarazo reflejan un sub-registro. Finalmente, también se
encontr6 que la rigidez del trabajo formal, sus largas jornadas laborales (en
muchos casos obligando a las trabajadoras a trabajar horas extra cuasi-forzo-
samente) y las nulas posibilidades de articulacion entre las responsabilidades
del cuidadoy el trabajo, llevaban a muchas mujeres a abandonar la formalidad
y emplearse en trabajos informales.*

Quelaspruebasdeembarazosesiganrealizando deliberadamente como
requisito para el acceso al empleo es particularmente preocupante porque
se trata de una préactica explicitamente prohibida en nuestro ordenamiento.
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Por una parte, la Constitucion prohibe la discriminacién de género (art. 13)
asi como la discriminacion contra la mujer y promueve su especial proteccion
durante el embarazo (art. 43). Ademaés, el Ministerio del Trabajo ha emitido
resoluciones que prohiben explicitamente su préactica, salvo en situaciones
excepcionales.® Sin embargo, que pese a la prevalencia de la discriminacién de
género en el empleo que sugieren estos datos, estos temas no aparecen como
motivos de conflictividad laboral en pais lo que muestra su actual invisibilidad.

La discriminacién contra las mujeres madres también ocurre via sala-
rios como lo han mostrado algunas investigaciones previas.”” Un trabajo més
reciente de Jaime Tenjo encuentra evidencia de que en el mercado laboral
colombiano existe segmentacion por sexo y de que las diferencias salaria-
les entre hombres y mujeres se deben a que las mujeres reciben un ingreso
inferior por hora que el que reciben los hombres.” Finalmente los datos del
Dane para 2019 muestran que hay una mayor sancion salarial a medida que
aumenta el nimero de hijos. De acuerdo con esos datos, las mujeres sin hijos
reciben el 7 % menos de salario que sus pares hombres, mientras que las
mujeres con hijos reciben un 14 % menos, porcentaje que aumenta a 15.9 %
para mujeres con dos hijos y a 20,6 % para mujeres con tres hijos o mas.”
(Gréfica 23).10
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camente podran ordenar la practica de la prueba de embarazo cuando se trate de empleos u
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