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Introduccién

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

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

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

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

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

e Proponer estrategias e instrumentos de politica que sean implementables.

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

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

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

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



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

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

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

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

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

01/10/2020 Empleo y Género

15/10/2020 Empleo en el Sector Rural

05/11/2020

19/11/2020

03/12/2020 Demanda de Trabajo

15/12/2020 Empleo y Jévenes
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Empleo y Jévenes

Fecha: 15/12/2020

Resumen ejecutivo

El conversatorio sobre Empleo y Jévenes tuvo como panelistas a Ana Maria Diaz, Carlos Ospino y Carlos
Medina, y a Stefano Farné como comentarista. Se conté con la asistencia de expertos en temas laborales,
sectores de gobierno, empleadores e independientes. Inicialmente, los miembros de la Secretaria Técnica
en cabeza del Viceministro de Empleo y Pensiones del Ministerio del Trabajo, Andrés Felipe Uribe, y el
Subdirector General Sectorial del DNP, Daniel Gémez Gaviria, junto al Jefe de Misién, Dario
Maldonado, dieron la bienvenida a los asistentes. Posteriormente, los panelistas presentaron diagnésticos
y propuestas de politica sobre el empleo juvenil en Colombia. Ana Maria Diaz presenta una medicién
de las brechas de habilidades en el mercado laboral juvenil. Carlos Ospino se refiere al contrato de
aprendizaje en Colombia y discute elementos sobre su disefio. Carlos Medina presenta una evaluacién
del programa Jévenes en Accién. Los comentarios de Stefano Farné recogen las principales propuestas
de politica y se menciona el programa 40,000 Primeros Empleos. Finalmente, se abrié un espacio de
discusién en el cual se recogieron preguntas y comentarios de los panelistas y asistentes.
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. Panelistas y comentarista

Ana Maria Diaz Escobar

Economista y magister en Economia de la Universidad Javeriana, méster y doctora en Economia de la
Universidad Catélica de Lovaina (Université catholique de Louvain) en Bélgica. Actualmente es profesora
del Departamento de Economia la Universidad Javeriana y codirectora de Contrafactual. Ha sido
asistente de investigacién y profesora en la Javeriana, los Andes y Harvard, y trabaié en el Banco
Mundial. Sus principales dreas de interés son microeconomia, economia laboral y urbana.

Carlos Ospino

Economista de la Universidad Tecnolégica de Bolivar, magister y doctor en Economia de la Universidad
de los Andes. Actualmente es consultor del Banco Mundial. Ha sido consultor en el BID e investigador en
la Universidad del Norte, los Andes y Georgetown. Su principal drea de interés es economia laboral con
enfoque en ciencia de datos.

Carlos Medina

Ingeniero civil de la Escuela de Ingenieria de Antioquia, especialista en Politica Econdmica de la
Universidad de Antioquia, méster y doctor en Economia de la Universidad de Nueva York. Actualmente
es gerente de la Sucursal Medellin del Banco de la Republica. Ha ocupado distintos cargos en el Banco
de la Repiblica, el DANE y el DNP donde fue director de Desarrollo Social. Sus especialidades son
economia laboral y evaluacién de programas.

Stefano Farné

Licenciado en Ciencias Econémicas y Empresariales de la Universidad de Bolonia, magister en Economia
de la Universidad de los Andes y mdster en Economia de la Universidad de Londres. Actualmente es
director del Observatorio del Mercado de Trabajo y la Seguridad Social de la Universidad Externado.
Ha sido consultor en el PNUD, la OIT, Fedesarrollo y dirigié una evaluacién de impacto en Econometria.
Tiene un gran nimero de publicaciones en temas laborales, principalmente sobre fuerza laboral y
salarios.

Moderador: Dario Maldonado - Jefe Misién de Empleo
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. Presentaciones

i. Ana Maria Diaz Escobar — Brecha de habilidades de los jévenes en el mercado
laboral

“No necesitamos mds educacidn, necesitamos educacién relevante”.

En esta presentacién se expone un ejercicio académico realizado para medir brechas de habilidades en
el mercado laboral a partir de datos del Sistema de Informacién del Servicio Piblico de Empleo (SISE).
En esto, se realiza una caracterizacién de la muestra analizada, una identificacién de habilidades, un
andlisis de las brechas estimadas y se abordan aspectos como la automatizacién y la necesidad de
formacién relevante para la poblacién joven.

1. Motivacién y metodologia

En los 0ltimos afios, los sistemas de inteligencia artificial han comenzado a utilizarse para procesos de
reclutamiento debido a que facilitan la identificacién de los mejores candidatos entre miles de aspirantes.
En este contexto, las herramientas de inteligencia artificial reflejan un gran potencial para identificar las
brechas de habilidades de los jévenes en el mercado laboral, aspecto relevante para mejorar la
correspondencia entre oferta y demanda de trabajo.

Para realizar la medicién del desajuste entre oferta y demanda en el mercado laboral de los jévenes con
este enfoque, se puede pensar en redes (o grafos) de habilidades en las que una menor distancia entre
dos habilidades (vértices) implica un mayor nivel de relacién. Para crear esta red se utilizé la clasificacién
europea de capacidades/competencias, cualificaciones y ocupaciones (ESCO), que permite crear una
conexién jerdrquica entre las habilidades. Se opté por la ESCO dado que su informacién es abierta y
por su amplio espectro de habilidades y ocupaciones clasificadas (13,000 ocupaciones y 33,000

habilidades).

Para tener informacién sobre las habilidades y ocupaciones de la oferta y la demanda se tomé la
informacién de las parejas vacante<olocado del SISE entre enero de 2016 y diciembre de 2019. Sobre
esta informacién se aplicéd andlisis de texto para extraer las habilidades requeridas (con el texto de las
vacantes publicadas) y ofrecidas (con el texto del perfil de los aspirantes). Las habilidades encontradas
se homologaron con las de la ESCO mediante emparejamiento difuso (fuzzy matching) y un esfuerzo
manual y se organizaron mediante la red jerdrquica ESCO.

De esta manera, el nivel de emparejamiento entre vacante y perfil se determiné a partir de la distancia
en la red (minimo nimero de nodos para ir desde el nodo A hasta el nodo B) entre cada habilidad
requerida en la vacante y cada habilidad mencionada en el perfil. Para cada habilidad en la vacante se
tomé la menor distancia (con respecto a las habilidades del perfil) y se calculé el promedio de estas
medidas como un indicador de la brecha entre oferta y demanda. Finalmente, todas las brechas
calculadas se dividieron entre la mayor brecha encontrada para tener una medida de 0 a 1, de forma
que una brecha de O indica una correspondencia perfecta entre las habilidades solicitadas en la vacante
y las indicadas en el perfil, mientras que una brecha de 1 corresponde a la mayor brecha observada
entre todas las calculadas.
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2. Caracteristicas de la oferta laboral en la muestra

Para enriquecer los resultados del andlisis, es importante contar con una caracterizacién de la muestra
utilizada. Cabe resaltar que ni las caracteristicas ni los resultados obtenidos de la muestra son
generalizables para toda la poblacién de j6venes debido a que se utilizé una muestra particular del
mercado laboral. Sin embargo, los resultados brindan informacién sobre reflexiones y lineamientos para
el disefio de politicas piblicas, como se detalla més adelante.

En cuanto a la muestra, se analizaron 323,524 perfiles, de los cuales 73,080 (22.6%) son menores de
25 afos (a este grupo se hace referencia como “jévenes”) y 250,444 (77 .4%) mayores de 25. Entre los
jévenes, 42% son mujeres, 17% se encuentran casados, 12% se encuentran en el registro de la unidad
de victimas y 16% hacen parte de la poblacién rural. En cuanto a formacién, 7% tienen un nivel de
educacién basica, 40% secundaria, 35% técnica o tecnoldgica y 18% profesional o superior.

3. Brechas de habilidades

Al revisar los resultados, se evidencia que los jévenes tienen una brecha promedio baja en habilidades
transversales (0.15 unidades) y una grande en habilidades especificas (0.30 unidades). Esto demuestra
que la formacién, especialmente en habilidades especificas, no tiene un alto nivel de correspondencia
con las necesidades del mercado. Esto es aln mds preocupante si se considera que los cdlculos se
realizaron con las parejas vacante-colocado, es decir, con la informacién de un determinado empleo y
de la persona escogida para este. En cuanto a afios de educacién, se encuentra que la poblacién esté
sobreeducada con respecto a lo que demanda el mercado laboral. De modo que, en promedio, jévenes
y no jbvenes tienen 1.6 afios de educacién mdés de los requeridos, lo cual reafirma la necesidad de
pensar, no en mds educacién, sino en educacién mds relevante.

4. Avutomatizacién

Para afadir elementos al andlisis, se tomaron datos de O*NET (2020) sobre el potencial de
automatizacién de las vacantes (medida de O a 1 donde 1 corresponde a “completamente
automatizada”) y se cruzé esta informacién con la de las vacantes analizadas en la muestra. De esta
forma, se estimé que el 41% de los jvenes tienen ocupaciones con un alto potencial (mayor que 0.6) de
ser automatizadas. Esto puede explicar los efectos negativos que ha tenido la coyuntura por el COVID-
19 sobre el empleo juvenil dado que se ha acelerado la automatizacién. Este riesgo también puede
obedecer a caracteristicas de un ciclo de vida en el cual las tareas al inicio de la vida profesional son
mds propensas a ser automatizadas.

De manera més desagregada, la Tabla 14 muestra el nivel de desajuste de habilidades por nivel de
automatizacién y tipo de habilidad para los jévenes y no j6venes. Como se observa, las brechas son
més altas en habilidades especificas para todos los niveles de automatizacién. Por el contrario, con
respecto a la educacién se encuentra que la sobreeducacién es mds alta a medida que las vacantes
tienen una mayor probabilidad de ser automatizadas, esto también se puede interpretar como un reflejo
de la necesidad de contar con formacién mds relevante.
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Tabla 14. Desajuste de habilidades por nivel de automatizacién para jévenes y no jGvenes

Joven No Diferencia Desv N
Joven Est.

Transversales

Automatizacion baja 0.11 0.11 -0.00 0.00 6788
Automatizacion media 0.13 0.18  -0.03%** 0.00 24614
Automatizacion alta 0.15 0.20  -0.07*** 0.00 14726
Especificas

Automatizacion baja 0.25 0.25  -0.01*** 0.00 9232
Automatizacion media 0.25 0.23 0.02%*=* 0.00 46379
Automatizacion alta 0.28 0.27 0.02%*=* 0.00 25196
Educacién

Automatizacion baja -0.85 -1.00  -0.10%** 0.03 9235
Automatizacion media -1.32 -1.49 0.08*** 0.02 41652
Automatizacion alta -1.45 -1.56 0.25%** 0.03 22739

Fuente: Célculos de Ana Maria Diaz & Luz Magdalena Salas con datos del SISE.
5. Conclusiones y recomendaciones

Un gran desafio que enfrenta la sociedad es preparar la fuerza laboral para los futuros cambios en el
mercado laboral. Actualmente existe una oportunidad para mejorar la pertinencia en la educacién, dado
el desajuste entre las habilidades ofrecidas por los trabajadores y las requeridas por el mercado. Esta
brecha de habilidades es particularmente alta en las ocupaciones con bajo potencial de automatizacién.

Ante este desafio, el aprovechamiento de la informacién del SISE resulta estratégico ya que permitiria
identificar casi en tiempo real los cambios en la demanda de trabajo, andlisis claves generar politicas
que respondan répidamente a ellos. En este sentido, un visualizador del mercado laboral que presente
oportunamente las habilidades, capacidades y competencias demandadas seria una herramienta
importante para la toma de decisiones en favor de una formacién pertinente. Para ello, es clave alimentar
y estandarizar la clasificacién nacional de ocupaciones, lo cual puede realizarse con la ESCO.
Igualmente, es importante incluir informacién post contratacién (como salario, rotacién y horas de trabajo)
en esta herramienta, para lo cual es relevante tener la posibilidad de cruzar informacién del SISE con
otras fuentes como la planilla integrada de liquidacién de aportes (PILA), lo que posibilitaria andlisis més
completos y de alto valor. Un reto también es recolectar informacién de habilidades de una manera
prdctica y confiable, especialmente desde la informacién brindada por las personas (oferentes), quienes
tienen menor capacidad que las empresas (demandantes) para describirlas de forma apropiada.

En cuanto a las tendencias en el mercado, cuando existen ocupaciones con alto riesgo de automatizacién
es importante buscar ocupaciones que requieran las mismas habilidades para que las personas tengan
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alternativas laborales. Para esta identificacién se puede hacer uso igualmente de la red de habilidades
y ocupaciones presentada. Asi mismo, herramientas de inteligencia artificial pueden ser valiosas para
mejorar la calidad de los emparejamientos en la intermediacién laboral, con lo que los procesos de
bisqueda se tornan mads eficientes, se reduce el tiempo de vacantes abiertas y se logra disminuir la
rotacién laboral y el subempleo.
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ii. Carlos Ospino - El contrato de aprendizaje visto desde el lado de la firma
colombiana

“[La regulacién actual del contrato de aprendizaje] es costosa tanto para firmas como para aprendices y para el
pais”.

En esta presentacién se exponen las caracteristicas y problemas del contrato de aprendizaje desde la
perspectiva de las empresas, los aprendices y el mercado laboral en general. También se discuten
elementos y consideraciones para mejorar su disefio y se presentan algunas recomendaciones.

1. Los problemas del contrato de aprendizaje

El contrato de aprendizaje constituye una regulacién costosa tanto para las firmas como para los jévenes
y el pais. Aunque ha habido intentos para reformarlo, no ha sido posible. Para las empresas, el contrato
de aprendizaje es costoso porque la contratacién de aprendices es compleja y costosa en t#érminos de
tiempo, incluso mds que la de un trabajador regular. Ademés, muchas empresas no logran ubicar a los
aprendices en posiciones acordes con sus necesidades. En el caso contrario, cuando encuentran una
posicién para el aprendiz, deben reemplazarlo luego de 6 meses. En caso de no poder o no querer tener
aprendices, también se incurre en costos dado que la regulacién obliga a pagar una suma destinada a
esto. De esta forma, las empresas pueden no percibir una retribucién de aportes que realizan a la
financiacién del SENA.

Por su parte, los aprendices reciben una experiencia que se asemeja mds a una pasantia que a un
programa de aprendizaje. Ademds, algunos no consiguen acceder a esta experiencia y aquellos que si
lo hacen, mayoritariamente se colocan en sectores de baja cualificacién, lo cual deriva en potenciales
limitaciones para su futuro profesional. Desde la perspectiva del pais, la regulacién es costosa porque
no permite aprovechar el potencial de un instrumento para formar a los jévenes, altamente efectivo en
muchos paises. Ademds, el disefio actual genera costos en términos de productividad y asignacién de
empleo.

2. 3Qué caracteriza un programa de aprendices?

Para definir cémo se puede mejorar un programa de aprendizaje, Fazio, Ferndndez-Coto, & Ripani
(2016) identifican que debe contar con cuatro elementos: (i) un plan de capacitacién estructurado (el
aprendiz tiene claro qué debe saber, qué debe aprender y cudnto dura el programa), (ii) una formacién
dentro y fuera del trabajo, (iii) un contrato o acuerdo entre empleador y aprendiz y (iv) una evaluacién
o certificacién para que la industria reconozca que el aprendiz puede desempefiarse en defterminada
labor. Bajo este esquema, Colombia cumple con dos criterios: hay un contrato de aprendices y
capacitacién dentro y fuera del trabajo, sin embargo, la falta de una certificacién de competencias y de
un programa estructurado son debilidades importantes en el disefio.

3. Algunas caracteristicas de la regulacién

Colombia tiene una larga historia con el contrato de aprendizaje. En particular, la Ley 789 de 2002
cambié el contrato laboral por uno de aprendizaje, de modo que dejé de considerar al aprendiz como
un empleado dentro de la empresa. Antes de esta ley, la cuota de aprendices se determinaba segin el
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nimero de trabajadores cualificados, posteriormente, se realizaba de acuerdo con la totalidad del
personal de la planta. Igualmente, se redujo el nimero de trabajadores a partir del cual la empresa podia
tener aprendices y se modificé el célculo de la cuota. Anteriormente se tenia un mdéximo calculado de
acuverdo con la némina, posteriormente se incluyeron cuotas minimas con base en el tamafo de la
empresa, lo cual genera distorsiones, como se verd mds adelante. En resumen, la ley trajo consigo més
aprendices y mds firmas con aprendices, pero distorsiones en el mercado en términos del tamafio de la
empresa, lo que genera potenciales costos en la asignacién de empleo.

4. Distorsiones por la regulacién de los programas de aprendizaje

Algunos efectos del cambio en la regulacién del contrato de aprendizaje fueron analizados por Caicedo,
Espinosa, & Seibold (2020). Los autores encuentran un incremento importante en el nimero de aprendices
(Grdfico 23, izquierda), méds notable en sectores como textil, maderero, minero y comidas y bebidas,
que pueden considerarse de baja cualificacién, dado que alli la proporcién de empleados profesionales
con respecto al total estd por debajo de la media. También encuentran que el tamafio de las firmas se
agrupa cerca de los umbrales en los que deben decidir si contratan un aprendiz mds o no (Grdfico 23,
derecha), es decir, hay un ndmero de empresas diferente del que se esperaria sin la regulacién en torno
a los umbrales en los cuales incrementar la planta de trabajadores en una persona implica contratar un
aprendiz adicional. En el caso de sectores de baja cualificacién, se refleja un incentivo por aumentar en
la planta (alcanzar el umbral) para tener un aprendiz més. En cambio, en sectores de alta cualificacién,
las firmas se agrupan antes del umbral debido a que prefieren no expandir su némina debido para no
estar obligados a contar con un aprendiz mds. Estos son claros ejemplos de distorsién, pues se afecta el
tamafio dptimo de la empresa.

Grdfico 23. Ndmero de aprendices y distribucidon del tamafio de empresa
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Fuente: Caicedo, Espinosa, & Seibold (2020).

Otro aspecto de la regulacién es que una empresa puede tener hasta el doble de su cuota. En sectores
de baja cualificacién, 65.4% de las firmas tienen el maximo ndmero de aprendices, 26.9% el minimo y
0.3% no tienen ningin aprendiz. Por el contrario, en sectores de alta cualificacién, 1.5% tienen el méximo
nimero de aprendices, 31.9% el minimo y 64.6% ninguno. Por lo anterior, podria afirmarse que las
firmas de sectores de baja cualificacién procuran contratar el mdximo nimero de aprendices posible,
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contrario a lo que ocurre en sectores de alta cualificacién. En este sentido, solo en sectores de alta
cualificacién se paga la sancién por no tener aprendices, es decir, para ellas el contrato de aprendizaje
resulta costoso.

5. Efectos sobre la sustitucién laboral y la productividad

Un impacto adicional del contrato de aprendizaje es que las empresas, en lugar de cambiar el tamafio
de su planta, buscan un mecanismo para sustituirla, especialmente con algunos tipos de trabajo, lo cual
incentiva la tercerizacién. Ospino (2016) identifica este efecto en firmas con 10 a 29 trabajadores,
aquellas obligadas a tener un aprendiz. En términos de sustitucién laboral, se encuentra que, tras la
regulacién, hubo un aumento en las contrataciones a través de terceros, una reduccién en el nivel
promedio de empleo de las firmas y una reduccién en términos de empleo directo, lo que sugiere que la
regulacién indujo dicha sustitucién. Por otro lado, encuentra un aumento en el producto por trabajador,
en la PTF y en la fraccién de ventas que exportan las firmas, en contraposicién con una reduccién de los

salarios de trabajadores directos. El efecto sobre la productividad agregada también es estudiado por
Ospino (2018).

Igualmente, desde un enfoque de equilibrio general, Caicedo, Espinosa, & Seibold (2020) encuentran
que los aprendices siempre ganan con el cambio en la regulacién, pues su alternativa al contrato de
aprendizaje suele ser la informalidad o el desempleo. A pesar de tener ingresos por debajo o cerca de
un salario minimo, este escenario es mejor que el de informalidad o el desempleo. En cambio, las
empresas pierden en este modelo porque tienen incentivos grandes a contratar aprendices, lo que genera
una caida en la demanda de trabajadores y, al haber menor demanda de trabajo, en los de salarios,
con lo cual se ven afectados los trabajadores. Las empresas que mds pierden en este escenario son las
de alta cudlificacién, para quienes el costo de entrenar aprendices es més alto. Al ver el modelo de forma
dindmica, se considera que los aprendices pasan a ser trabajadores, con lo que se captura el efecto
positivo del aumento en la fuerza laboral.

6. Conclusiones y recomendaciones

La normatividad del contrato de aprendizaje ha traido elementos distorsionantes para las firmas, y
especialmente en lo relativo al tamafio, resulta clave reformular la regulacién de los programas de
aprendizaje para evitar dichas distorsiones. En este redisefio se recomienda considerar que gran parte
de la experiencia se da en empresas pequefias, en las cuales los programas de formacién en el trabajo
estdn menos organizados que en las grandes. Otra recomendacién consiste en utilizar mejor informacién
sobre el mercado laboral para formar a los aprendices en los sectores que tienen mayor demanda.

Teniendo en cuenta que una de las barreras a la contratacién de aprendices es el costo que representa
su formacién, especialmente para las firmas de alta cualificacién, la reduccién de este costo permitiria
incentivar la contratacién de aprendices. Para ello, Caicedo, Espinosa, & Seibold (2020) proponen dos
alternativas. La primera es un subsidio al entrenamiento y la segunda es un salario para aprendices
diferenciado por sectores, distinguiendo especialmente entre alta y baja cualificacién. En general, se
recomienda considerar los impactos de la politica por ambos lados: no solo beneficiarios de la politica
sino el otro lado del mercado.
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Finalmente, se recomienda adoptar las buenas prdcticas sefialadas por Fazio, Ferndndez-Coto, & Ripani
(2016) para los programas de aprendizaje, pues abordan elementos como la formacién en las empresas,
la posibilidad de contratos de aprendizaje més largos para que la empresa pueda percibir los beneficios
del programa y un enfoque para que el programa de aprendizaje se constituya como un punto de entrada
al mercado laboral y no como un punto de salida del programa educativo.
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iii.  Carlos Medina - Efectos de Largo Plazo del Programa “Jévenes en Accién”
“Puede la Formacién para el Trabajo Insertar a los Jévenes Pobres en la
Economia Formal2”

“Los jévenes son una poblacién mucho mas vulnerable a las fluctuaciones del mercado laboral.”

Aqui se presenta una evaluacién del programa Jévenes en Accién que se implementd como respuesta a
la crisis de finales de los noventa durante el gobierno de Andrés Pastrana.

1. Introduccién

La formacién para el trabajo es de gran relevancia y, junto a la educacién, tienen efectos sobre el
crecimiento econémico, la participacién politica y la reduccién del crimen. En Colombia, el 99.9% de la
poblacién vive de un salario, y este depende fuertemente del capital humano. Asi mismo, en los estratos
mds bajos hay dificultades para educarse mds alla del bachillerato, lo que indica que la educacién formal
y la formacién para el trabajo son claves para promover la movilidad social.

Durante la crisis de 1999, en las 13 ciudades principales se evidencié una TD de alrededor de 19% y
la de los j6venes fue casi 34%. Esto es similar a lo evidenciado en la reciente crisis por COVID-19. Lo
anterior demuestra que los j6venes son una poblacién altamente vulnerable a las fluctuaciones del
mercado laboral.

2. Intervencién

El objetivo del programa era incrementar la empleabilidad de los jévenes beneficiarios y proveer apoyo
para construir su proyecto de vida. De manera més especifica, la intervencién tuvo como objetivos: (i)
desarrollar habilidades bésicas y sociales, (i) fortalecer la oferta privada al permitir que los j6venes
escojan libremente una entidad (acreditada por el Estado y con una minima idoneidad) con base en su
pertinencia temdtica y calidad, y (iii) acercar a los jévenes y las entidades de capacitacién al entorno
empresarial, un tema importante de pertinencia (Attanasio, Guarin, Medina, & Meghir, 2015).

La intervencién tenia una duracién de seis meses: tres en clases y ofros tres de prdctica no remunerada
en firmas legalmente registradas. En promedio, los jévenes trabajaron 5.2 horas diarias y recibieron
recursos de sostenimiento condicionados a la participacién, sumado a un auxilio adicional si tenian hijos
menores de 7 afos. La cobertura fue de alrededor de 80,000 j6venes (cerca del 50% de la poblacién
objetivo) entre 2002 y 2005. La evaluacién que se presenta se realizé sobre la cohorte 2005 que tuvo
un disefio experimental. En total, se invirtieron 60 millones de délares, aproximadamente 750 délares
por persona. La infervencién estuvo focalizada en j6venes entre 18 y 25 afos, desempleados,
pertenecientes a estratos 1y 2 y residentes de las siete ciudades principales?.

En las Escuelas de Capacitacién (ECAP) se dispuso un portafolio de entidades y programas para eleccién
de los jbvenes. En fotal, participaron 114 entidades de capacitacién con una oferta de 440 cursos y
cerca de 1,000 clases para 26,000 estudiantes. Las ECAP deben concursar y se seleccionan con base
en sus registros, solvencia econémica, calidad de ensefianza, entre otras caracteristicas. Las entidades

23 Bogotd, Medellin, Cali, Barranquilla, Cartagena, Bucaramanga y Manizales.
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recibieron mds aplicaciones que los cupos disponibles, permitian recibir 50% mds de aplicaciones que
los cupos disponibles, es decir, dos de cada tres aplicantes eran aceptados.

Los cursos se pagan condicionados a la terminacién exitosa del programa en el tiempo establecido. En
el transcurso, las ECAP pierden recursos o quedan en un punto de equilibrio. No obstante, esta es una
infervencién con los incentivos bien alineados. Primero, porque se debe conseguir una prdctica, sin ella
las ECAP pierden recursos. Segundo, en términos de calidad dado que si se consigue una prdctica y la
calidad no es buena, no se consigue més veces y se termina el negocio de las ECAP.

3. Disefio experimental

Como se menciond, se recibieron 50% mds aplicaciones que los cupos disponibles para el programa y
se hizo una aleatorizacién con 30 de los aplicantes seleccionados. Luego, se estimé el Intent to Treat,
para evidenciar la diferencia para los aleatorizados entre los que entraron al curso y los que no,
independientemente de si efectivamente tomaron el curso. El 97% de los seleccionados efectivamente
tomé el curso, por lo cual la metodologia utilizada es similar a la de tratamiento sobre el tratado. Los
aplicantes tienen un portafolio de programas y se autoseleccionan endégenamente en cada uno.

Otra manera de ver el ejercicio y resaltar un elemento importante del programa es la llamada 'seleccién
de la crema'. Por ejemplo, hay 150 estudiantes para 30 cupos de los cuales se preseleccionan 45, se
admiten 30 y los 15 restantes quedan en el grupo de control. La seleccién de la crema es un proceso
importante porque no se tiene en todos los programas. En varios programas el joven se presenta, es
admitido y toma el programa, pero las tasas de desercién son altas y esto implica una pérdida de tiempo
para el estudiante y de recursos para la oferta de capacitaciones.

4. Datos

Se utilizé la base de datos del programa Jévenes en Accién, con 31,054 aplicantes para el 2005 y la
informacién de la PILA. Ambas bases se cruzaron para obtener quiénes tenian un empleo formal. También
se utilizé informacién del Sisbén que permite verificar que la linea de base de los aplicantes estuviera
balanceada entre grupo de tratamiento y control. Igualmente, se utiliza la base de datos de arrestos de
la DIJIN para evidenciar efectos sobre la probabilidad de involucramiento en actividades delictivas.
También se tiene informacién de SPADIES, el censo del registro administrativo de asistencia a la
educacién superior formal entre 2006 y 2012. Por Gltimo, se utilizé la base de datos de crédito de la
Superfinanciera que contiene todos los créditos con el sector financiero formal para evidenciar la
diferencia en el acceso a crédito.

En la Tabla 15 se evidencian los tiempos del programa y la explotacién de los datos a lo largo de la
trayectoria de los estudiantes. El propésito es realizar un seguimiento de los aplicantes en el tiempo
para observar sus resultados en cada una de las dimensiones evaluadas.
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Tabla 15. Tiempos del programa y datos

Periodo Suceso
2004-Enero: Se observa en datos DIJIN y Superfinanciera
2004-II: Aplicacién
2004-Julio: Primer afio que se observa en Sisbén |l
2005-Enero: Ingreso al programa/recoleccién de Linea Base
2005-Abril: Finalizacién Fase Lectiva
2005-)ulio: Finalizacién Fase Préctica
2006-Enero: Inicia recoleccién datos SPADIES/Seguimiento (Ago-Oct)
2006-Diciembre: Hasta esta fecha se observa en Sisbén |I
2008-Julio: Primer mes que se observa en PILA
2009 Primer afio que se observa en Sisbén |l
2010 Afo en el que +se observan en Sisbén Il
2012-Diciembre: Hasta esta fecha se observa en SPADIES
2014-Diciembre: Ultimo mes que se observan en PILA
2015 Ultimo afio que se observan en Sisbén |l
2016-Mayo: Hasta esta fecha en DIJIN/Superfinanciera/PILA

Fuente: Elaboracién de Carlos Medina.
5. Resultados

En un primer estudio, se utilizé la recoleccién de linea de base y un seguimiento dos afios después
(Attanasio, Kugler, & Meghir, 2011). Alli se encuentra un impacto positivo y significativo, pero sélo
significativo para las mujeres. Para ellas se evidencia un aumento en el empleo asalariado de 6.8 p.p.,
algo importante debido a que sélo 55% tenian un empleo asalariado. También hay un aumento en las
horas de trabajo a la semana, los salarios y la probabilidad de tener un contrato y un empleo formal, lo
que evidencia resultados favorables en este primer ejercicio.

Posteriormente, se evaltan los resultados en el mercado laboral de 2008 a 2016. Para el grupo de
tratamiento, hay un incremento de 3.5 p.p. en la probabilidad de tener un empleo formal y un efecto
positivo y significativo sobre la probabilidad de tener un empleo formal en una firma grande (de 200
empleados o mds), probabilidad que se mantiene 10 afos después. Adicionalmente, se observa un efecto
positivo y significativo sobre los ingresos, efecto que es creciente en el tiempo en el caso de las mujeres.
El grupo de tratamiento trabaja en firmas con personas de mayor productividad, tiene alrededor de tres
meses mds de empleo formal y dos meses continuos adicionales en una misma firma, a comparacién del
grupo de control.

En educacién postsecundaria, se encuentra un incremento importante en el acceso a programas
universitarios. Este es uno de los objetivos del programa, y ha sido un puente para la formalidad. En
cuanto al acceso a programas técnicos, los aplicantes no tienen incrementos significativos. Aquellos en
pobreza tienen mayor acceso a programas técnicos y universitarios, mientras que aquellos en extrema
pobreza ingresan a la universidad principalmente a través de la universidad piblica de forma menos
significativa, pero positiva, y sélo los pobres acceden a la universidad privada.
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En el acceso a subsidios del gobierno se obtiene una disminucién que se interpreta como una mejora en
el bienestar y las condiciones de vida que disminuye la probabilidad de focalizacién en programas
sociales. Los aplicantes que viven en hogares en extrema pobreza tienen una probabilidad 2.3 p.p.
menor de recibir subsidios de Familias en Accién, mientras que los aplicantes en general tienen una
probabilidad 1.1 p.p. menor de recibir subsidios de este programa. En el acceso al crédito formal se
observa un efecto positivo, significativo y creciente en créditos de consumo e hipotecarios.

Inicialmente, los aplicantes tenian una incidencia baja al crimen, pero sus familiares tenian una mayor
incidencia. El efecto del programa es que los familiares de los participantes tienen una menor
probabilidad de ser arrestados. La caida es mayor si el participante es mayor que el familiar,
probablemente debido a que el aplicante se convierte en un modelo a seguir.

6. Conclusiones

En el agregado, un andlisis de costo beneficio muestra que el programa tiene una tasa de retorno del
16%, mayor para los hombres (22%) que para las mujeres (11%). Este programa tuvo efectos favorables,
desafortunadamente ya no existe y no se ha implementado nuevamente. De manera posterior, se han
implementado programas con nombre similar como Més Jévenes en Accién, pero son diferentes. Algo
similar ocurrié con otros programas que resultaron ser exitosos y se eliminaron a pesar de la evidencia
de sus buenos resultados. La Misién de Empleo podria considerar la idea de retomar un esquema en las
lineas presentadas que exponen resultados favorables y robustos para el caso colombiano.
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. Comentarios y discusién

i. Stefano Farné — Comentarios

Las presentaciones realizadas deben dividirse en dos partes: la contribucién académica y las propuestas
de politica, que deberian ser el objetivo de una Misién de Empleo. Aqui se realizan comentarios a las
presentaciones, se recogen las principales propuestas de politica y se resume brevemente el programa
40,000 Primeros Empleos.

1. Comentarios a las presentaciones

De la presentacién de Ana Maria sorprenden algunas cosas. Primero, entre las ocupaciones mds
propensas a automatizarse se encuentran los pizzeros, lo cual parece complicado, y los bomberos.
Igualmente, como ella afirma, el mismatch se encuentra cuando hay matching, la cuestién es de qué
manera existe un mismatch. Hay uno ex ante, diferente al mencionado por ella, al cual debe prestarse
mayor atencién. En el ejercicio realizado se debe tener en cuenta también la fuente de informacién
utilizada.

Los j6venes colocan habilidades blandas en la hoja de vida del SPE y, por lo general, los empresarios
buscan habilidades duras. El problema radica en que los jévenes no cuentan con una asesoria al
respecto. Una conclusién del estudio sobre el programa 40,000 Primeros Empleos es que se requieren
asesorias para que los jévenes describan de manera pertinente su cualificacién y se enfoquen en lo
relevante para el trabajo al que aplican. Las empresas se asesoran de cualquier forma, pero los j6venes
no. Por ofro lado, independientemente del desbalance entre oferta y demanda, es importante mejorar el
SPE en aspectos como informacién y asesoria, y con base en eso medir el mismatch.

El tema de Carlos Ospino abre la mente a algunos aspectos relevantes del contrato de aprendizaje. No
obstante, un tema que no se contempla es que las empresas no contribuyen al SENA para el 98% de los
trabajadores. Igualmente, en la comparacién realizada sobre contrato de aprendizaje sorprende la
afirmacién de que en Colombia no hay certificacién, teniendo en cuenta que el aprendiz generalmente
es un estudiante de carreras técnicas y tecnolégicas que requiere una certificacién para obtener su
diploma.

Una cuestién por considerar es si el contrato de aprendizaje incentiva a que las pequefias empresas
despidan personas mayores y menos calificadas y productivas que posteriormente tienen dificultades
para emplearse. En los modelos citados por Ospina se sugiere que esto no es un problema, sin embargo,
siguen siendo Unicamente modelos.

La evaluacién presentada por Carlos Medina es de largo plazo. Existen pocas evaluaciones de este tipo
sobre cursos de formacién, por lo cual es valiosa. Ademds, se incorporaron aspectos cualitativos del
programa y no Unicamente la parte econométrica. En general, es Gtil realizar evaluaciones que, aparte
de la estadistica cuantitativa, incluyan la dimensién cualitativa debido a que ayuda a entender en mayor
medida lo que ocurre. El programa Jévenes en Accién estd llevando a cabo otras acciones como financiar
la entrada a la universidad, ademds la formacién es més larga y se transfieren mds recursos, de manera
que actualmente el programa es diferente al original. La cuestién es si es preferible esta versién o la
anterior.
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2. Propuestas de politica

Ana Maria recomendd mejor pertinencia de la educacién y la formacién para el trabajo con el fin de
reducir la brecha en habilidades especificas. Hace muchos afios se conocen las deficiencias en la
capacitacién. En la Deutsche Welle?*, un empresario alemdn afirmé que el sistema de formacién de los
j6venes en Alemania es pésimo. Esto es un indicio de la dificultad para resolver el problema, mas adn
en un pais como Colombia.

En cuanto al aprendizaje, Carlos Ospino menciona una propuesta de una remuneracién diferencial
dependiendo del sector donde se insertan los jévenes aprendices. Esta es una propuesta realizada
también en el trabajo que cita, pero afirma que es dificil de implementar debido a la dificultad para cada
empresa de establecer quienes deberian tener un salario mds alto o bajo. Teniendo en cuenta el proyecto
de ley que busca ampliar el contrato de aprendizaje a todos los j6venes, es pertinente saber qué
implicaria esto, ademds de una remuneracién diferencial. Es cierto que el aprendizaje no es un contrato
laboral, de manera que puede tener aspectos diferenciales de los demds contratos, pero deberia
determinarse si es posible diferenciar entre sectores, dado que el joven es el mismo.

3. 40,000 Primeros Empleos

En estas presentaciones sobre empleo para jévenes no se mencioné el programa 40,000 Primeros
Empleos. El programa ya no se encuentra en funcionamiento, pero es interesante y diferente a los
anteriores debido a que el componente de capacitacién es marginal y de cardcter informal. El programa
funcionaba con recursos de las CCF, no del gobierno y se subsidiaba la contratacién y permanencia en
las empresas de jévenes sin experiencia laboral. El programa surge como respuesta a la evidencia
empirica que indica que los empresarios requieren experiencia laboral y esta es la principal barrera que
los j6venes enfrentan. El programa es vdlido pero costoso, aunque es posible una reduccién de costos.
Ademads, es una alternativa de politica de empleo para j6venes que no se debe desechar.

24 Servicio de radiodifusién internacional financiada por el presupuesto fiscal federal alemén.
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ii. Discusidn

Entre los diversos temas abordados por los panelistas, se identifican algunos puntos en comin, como la
necesidad de fortalecer la formacién para el trabajo, en particular desde las mejoras en calidad y
pertinencia de la educacién. Esto con el propésito de disminuir la brecha entre las habilidades iniciales
de los jévenes y las que demandan las empresas.

En esta linea, se evidencia un consenso en la necesidad de contar con mds y mejor informacién sobre
las habilidades que demandan los empleadores y las que ofrecen aquellos que buscan trabajo. Esto
mejoraria el emparejamiento que se realiza desde el SPE y la identificacién de posibilidades de
sustitucién en empleos que desaparezcan. Igualmente, mejoraria la capacidad de respuesta desde la
formacién hacia la estructuracién de perfiles ocupacionales mds alineados con las brechas de capital
humano. En este sentido, es clave también enriquecer y mejorar la informacién sobre los trabajadores
colocados (la informacién posterior a la colocacién de los buscadores de trabaijo).

Para ello, se mencionan recomendaciones como unificar la clasificacién de ocupaciones y fortalecer el
Sistema Nacional de Cualificaciones. También se sefiala el desafio de lograr que los buscadores de
empleo brinden informacién més completa, pertinente y acertada sobre sus competencias. Al respecto,
se sefala la necesidad de medir brechas de capital humano en todos los sectores, y la de contar con una
clasificacién Gnica de ocupaciones para Colombia. También se resalta la importancia de ayudar a los
buscadores de empleo a construir sus perfiles profesionales segin su formacién, experiencia y
competencias.

En cuanto a las habilidades duras y blandas, no parece haber un consenso respecto a las habilidades
en que se debe centrar la atencién en el disefio de politicas publicas. Por un lado, el estudio de Ana
Maria Diaz sefiala que las brechas de habilidades mds amplias se encuentran en habilidades especificas,
por lo cual los esfuerzos de politica piblica deberian centrarse en fortalecerlas, punto en el que coincide
Stefano Farné. Por ofro lado, Dario Maldonado sugiere que fortalecer las habilidades transversales o
blandas seria mds acorde con las necesidades de los empresarios. Igualmente, él argumenta que tener
brechas mds amplias en habilidades especificas no implica que los esfuerzos deban centrarse en ellas,
pues cerrar brechas de habilidades transversales podria tener un mayor impacto en los emparejamientos,
aun si la brecha en este conjunto de habilidades es de menor magnitud.

Otro desafio sefialado en la discusién consiste en pensar la formacién para el trabajo incluyendo de
forma activa a las empresas. En esta linea, se presenta un disenso con respecto a la obligatoriedad del
contrato de aprendizaje. Por un lado, se propone que no sea obligatorio para que el aprendiz no sea
visto como una carga para la empresa. Por otro lado, Carlos Ospino sefiala que esta obligatoriedad era
necesaria dada la ampliacién de la oferta de aprendices.

Ospino también sefiala que un desafio de los tomadores de decisiones consiste en decidir si la politica
plblica debe centrarse en mejoras en el margen extensivo (garantizar cupos para todos) o intensivo
(mejor experiencia para el aprendiz, un programa de formacién para el trabajo adecuado, pertinente,
de calidad y que sea reconocido por la industria). Para mejorar en el margen intensivo, resulta clave
dejar de ver el proceso de formacién y trabajo de forma lineal y entender que gran parte de la formacién
ocurre en el frabajo. Igualmente, sefiala que la experiencia de los aprendices es mejor en empresas mds
productivas, sin embargo, estas pueden tornarse menos productivas, si se les asignan muchos aprendices.
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Finalmente, se evidencia la necesidad de que las politicas en esta materia se formulen con enfoque de
género y territorial. El enfoque de género se requiere porque las politicas pueden tener efectos diferentes
entre hombres y mujeres, como lo evidencia el trabajo expuesto por Carlos Medina. El enfoque territorial
se necesita porque la realidad laboral de los jévenes rurales es diferente de aquella en las ciudades,
como se reconocié acertadamente en su momento con el programa Jévenes Rurales (versién rural de
Jévenes en Accién). Desde la parte territorial, Carlos Medina también sefiala el desafio asociado al logro
de una mayor descentralizacién en el sistema de formacién para el trabajo y en la toma de decisiones
de los individuos en este dmbito. Este desafio va de la mano con el de lograr una mayor regulacién por
parte del gobierno, pero tendria beneficios importantes en todo el sistema, sobre todo en el largo plazo.
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