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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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Proteccién Social y Empleo

Fecha: 17/09/2020

Resumen ejecutivo

El conversatorio de Proteccién Social y Empleo conté con la participacién de Olga Lucia Acosta, Mauricio
Olivera y Cristina Ferndndez como panelistas y 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 realizaron presentaciones que incluyeron
diagnésticos del mercado laboral y el sistema de proteccién social y recomendaciones de politica al
respecto. La presentacién de Olga Lucia Acosta se centré en la historia del Sistema de Proteccién Social,
sus cambios y retos. Mauricio Olivera presenté los problemas estructurales a los que se enfrenta el
mercado laboral, potenciados por la coyuntura del COVID-19. Cristina Ferndndez se enfocé en la
estructura del mercado laboral, sus rigideces y la informalidad laboral. Por Gltimo, se abrié un espacio
de discusién en donde se recogieron preguntas y comentarios de los panelistas y asistentes.
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I.  Panelistas

Olga Lucia Acosta

Economista, con Maestria en Economia del Desarrollo y Especialista en Politica y Regulacién Econdmica
de la Universidad de Paris | - Sorbona. Actualmente se desempefia como experta en la Oficina de la
Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL) en Bogotd. Desempeiié distintas posiciones
en el Departamento de Investigaciones Econémicas del Banco de la Repiblica y el Consejo Superior de
Politica Fiscal (Confis) del Ministerio de Hacienda y Crédito Piblico. Fue editora de la Revista Coyuntura
Social e investigadora asociada de Fedesarrollo y profesora de carrera de la Facultad de Economia de
la Universidad del Rosario. Ha realizado investigaciones y publicaciones en temas sociales y de finanzas
para diferentes publicaciones temdticas nacionales e internacionales. Se ha destacado en temas como
proteccién y seguridad social (con varios trabajos y participacién en eventos sobre el sistema de salud y
el pensional) y ocasionalmente en temas relacionados con educacién superior.

Mauricio Olivera

Economista de la Universidad de los Andes, mdster en Economia de la Universidad de Maryland y
candidato a PhD de la Universidad George Washington. Ha estado vinculado al Banco Interamericano
de Desarrollo (BID) y a Fedesarrollo, ademés cuenta con experiencia previa en el sector piblico en los
temas de empleo y seguridad social como director de Politica Fiscal del DNP y viceministro de Empleo y
Pensiones con el Ministro del Trabajo Rafael Pardo. También se desempeiidé como director de
Colpensiones y Gerente de Famisanar. Actualmente es director de Econometria. En sus publicaciones ha
tratado diferentes temas que van desde temas macro y politica fiscal hasta temas sectoriales y laborales.
Cuenta con articulos de opinién recientes frente a una reforma laboral postpandemia en donde resalta
la importancia de la formacién para el trabajo, también ha opinado sobre la propuesta de trabajo por
horas.

Cristina Ferndndez

Economista y magister en Economia de la Universidad de los Andes, y méster en Desarrollo Econémico
de la Universidad de Nueva York. Ha trabajado como investigadora y asesora en el Banco de la
Republica, asesora del ministro de Hacienda y Crédito Piblico, economista pais del Sur de Asia con la
Corporacién Financiera Internacional; Honduras con el BID, y Colombia y Brasil, con la Corporacién
Andina de Fomento. Desde 2013 es investigadora en Fedesarrollo en donde se ha enfocado en mercado
laboral, macroeconomia y comercio. En temas laborales ha realizado extensos andlisis sobre
informalidad relacionada con el impacto de la reduccién en los impuestos a la némina, la informalidad
a nivel de firma, la taxonomia de la informalidad en Colombia y en América Latina, e informalidad y
crecimiento verde inclusivo.

Moderador: Dario Maldonado - Jefe Misién de Empleo
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. Presentaciones

i. Olga Lucia Acosta — Sistema de Proteccién Social en Colombia: Trayectoria del
concepto, dilemas y desafios

“La estructura productiva se entiende como un ancla con un mercado laboral que se considera una llave maestra

”

de la igualdad, o como una bisagra. Lo que une a lo econémico con lo social se ve en esas dos caras.

Esta exposicién aborda la historia del Sistema de Proteccién Social, sus cambios y retos a futuro. El pais
ha experimentado reformas en su sistema de proteccién debido a los cambios demogréficos y las crisis
econdémicas. En estas trasformaciones, el mercado laboral ha jugado un papel central como elemento al
cual se liga la formalidad y el acceso al aseguramiento.

Tras la Segunda Guerra Mundial, los devastados paises europeos disefiaron los sistemas de seguridad
social para sus ciudadanos con énfasis en el trabajador formal. En los afios cuarenta y cincuenta se crean
los mecanismos de proteccién social en torno al trabajador en Colombia, atados igualmente a la
formalidad del empleo. En los afios sesenta se presenté una crisis en el pais debido a la baja cobertura
del sistema y su proteccién limitada, caracteristicas que ain se mantienen en algunos frentes. Los cambios
constitucionales de los noventa lograron ampliar el acceso a la proteccién social hacia individuos
vinculados al sector privado, comunidades y asociaciones, al permitir su aporte al sistema de manera
contributiva. Lo anterior permitié la creacién de la Ley 100 de 19932 y ofras reformas importantes en
materia de trabajo y educacién.

Hacia finales de la década, la crisis econédmica afecté al sistema de proteccién al reducir de manera
importante el acceso de las familias a la seguridad social. Esta crisis se da en un contexto de dificultades
econdémicas en toda Latinoamérica, como lo fue en México la crisis del Efecto Tequila. Como
consecuencia, los indicadores sociales de la regién se deterioraron y expusieron las debilidades de los
sistemas de proteccién. En Colombia se evidencié que realmente no se contaba con un sistema de
proteccién a la vejez.

Para abordar este problema, se tomaron insumos de diferentes trabajos que orientaron el redisefio del
sistema de proteccién social en Colombia. Desde el BID, Eduardo Lora y Mauricio Olivera contribuyeron
con elementos de politica necesarios para la transformacién del sistema. Asi mismo, Guillermo Perry
desarrollé insumos en torno a la teoria del aseguramiento. Desde la CEPAL, Acosta & Ramirez (2004)
identificaron las principales debilidades de los esquemas de proteccién con que contaba la regién. A
partir de estos y ofros antecedentes, el sistema de proteccidn social se rediseiié con el objetivo de
prevenir, mitigar y compensar los riesgos sociales. Bajo este enfoque se busca reducir la vulnerabilidad
de los hogares de bajos ingresos ante los choques econémicos y se suaviza el consumo a lo largo del
ciclo de vida para lograr una distribucién mds equitativa del bienestar.

Inicialmente, la proteccién social en el pais se pensé Gnicamente para el sector formal, lo cual implicé
una baja cobertura y, consecuentemente, la eventual necesidad de una reforma al sistema. En Colombia,

2 Por la cual se crea el sistema de seguridad social integral y se dictan otras disposiciones.
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una excepcién fue la salud debido a que se pensé en una cobertura para toda la poblacién. De alli surge
la Ley 100 de 1993. El resto de los programas asistenciales permanecian desarticulados y prociclicos,
por lo cual tenian un impacto marginal en momentos de crisis.

Las primeras encuestas de hogares mostraron que, frente a las crisis, las familias disminuian su consumo
de proteinas y retiraban a los nifios de 10 a 15 afios del colegio para que aportaran con ingresos. Por
lo anterior, los primeros programas de transferencias condicionadas se disefiaron con el propésito de
contrarrestar este fenémeno. A finales de los noventa se creé el programa Familias en Accién que busca
proteger el proceso de acumulacién de capital humano entre nifios y adolescentes. Igualmente, se crearon
ofros programas sociales encaminados a la generacién de ingresos, la formacién para el trabajo y el
acceso a las cesantias.

A pesar de estos avances, no se disefié un sistema de seguro de desempleo, necesario para afrontar la
crisis econémica de 1999. La discusién giré entonces alrededor de la proteccién de las familias contra
los riesgos, el enfoque del gasto piblico y su orientacién hacia el sector privado, las comunidades, las
organizaciones no gubernamentales y demds actores en torno al sistema de proteccién social. Por esto,
se plante6 una reforma completa a la institucionalidad del sistema a comienzos del siglo XXI. La Misién
para el Disefio de una Estrategia para la Reduccién de la Pobreza y la Desigualdad (MERPD) fue esencial
para este redisefio dado que mejord la medicién de la pobreza al abarcar un conjunto mds amplio de
dimensiones y con un enfoque en el nimero y la caracterizacién de los individuos en condicién de
pobreza y los determinantes de este fenémeno. Asi mismo, Francisco Lasso y Fabio Sanchez realizaron
los estudios sobre la incidencia del gasto en los cuales determinaron qué poblacién se beneficiaba del
gasto social. Al mismo tiempo, se empezé a relacionar el crecimiento econémico con la reduccién de la
pobreza y se implementaron los indices de crecimiento pro-pobre de Nanak Kakwani.

A pesar de estas reformas, el sistema de proteccién social revelé grandes deficiencias en la asignacién
de recursos, la focalizacién con errores, la falta de disefio de programas con miras a su evaluacién y
una gran desarticulacién de los miltiples programas estatales. La MERPD encontré que el 88% de los
recursos del sistema se asignaban a salud y pensiones y sélo 12% a proteccién laboral y asistencia. En
cuanto al financiamiento, se encontré que los esfuerzos debian enfocarse no solo en materia de recaudo,
sino en gasto eficiente que articulara las fuentes e identificara los riesgos asociados. También se hizo
necesario definir los derechos de acceso por grupos poblacionales, algo en lo cual Colombia ha sido
inconsistente. Por ejemplo, mds de la mitad de la poblacién pertenece al régimen subsidiado de salud,
sin que los recursos asignados sean suficientes, generando tensién presupuestal y manteniendo vigentes
las discusiones respecto a este fema.

En el 2001 se definié un Sistema Social del Riesgo en funcién de grupos especificos de la poblacién,
extendiendo los derechos de acceso a la seguridad social mds alld de los trabajadores formales, e
incluyendo grupos tradicionalmente excluidos del sistema. El Sistema de Proteccién Social se crea a través
de la Ley 789 de 20028 y se define como el “conjunto de politicas piblicas orientadas a disminuir la
vulnerabilidad y mejorar la calidad de vida de los colombianos, especialmente de los més

% Por la cual se dictan normas para apoyar el empleo y ampliar la proteccién social y se modifican algunos articulos del Cédigo
Sustantivo de Trabajo.
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desprotegidos”. Con su aprobacién, se creé la Red Juntos y sus subsistemas. Segin la ley, el Sistema de
Proteccién Social estd compuesto por la Seguridad Social Integral (salud, riesgos profesionales y
proteccién al cesante), el componente de Promocién Social y de transiciones entre sistemas, la formacién
del capital humano, el manejo de riesgo social (relacionado recientemente con la atencién a victimas del
conflicto) y el acceso a activos (enfocado en politica de vivienda).

Durante el segundo quinquenio de los 2000 surge un enfoque universalista de derechos en materia de
proteccién social en el cual la proteccién social debe ser para el 100% de la poblacién. Como
consecuencia, a partir del 2011, se reconoce en el PND la existencia de una poblacién pobre y
vulnerable que busca rutas de salida hacia los diferentes pilares de apoyo integral en el sistema de
proteccién social (Diagrama 1). A partir de este momento, se entiende el sistema como universal, integral,
no uniforme y como un punto de llegada para toda la poblacién.

Diagrama 1. Sistema de Proteccién Social Colombiano PND 2010 — 2014

SISTEMA DE PROTECCION SOCIAL
/"

100% de la
poblacion

]
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Fuente: PND 2010 - 2014, Prosperidad para Todos.

Otra dimensién fundamental para tener en cuenta en el disefio de programas sociales es la transicién
demogrdfica. El sistema debe enfocarse en la trayectoria vital de los individuos y reconocer que ellos y
sus familias cambian de trayectoria a través del tiempo. Esto implica que las inversiones que se realicen
en el presente evitardn poblaciones desprotegidas en el futuro, como lo afirman Esping-Andersen y Pallier
(2010) la reforma a las pensiones debe empezar con guarderias. Asi surgen en el pais programas como
De Cero a Siempre y todos aquellos dirigidos a la primera infancia. Igualmente, es importante pensar en
las implicaciones fiscales que trae disefiar programas sociales atados a la trayectoria vital de los

individuos.

Los nuevos refos en materia de proteccién social demandan tener en cuenta los aspectos demogrdficos
particulares y especificos. Estos cambios demogrdficos exigen acelerar la bisqueda de opciones de
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proteccién para las personas que se encuentran desprotegidas. Por ejemplo, la dimensién del cuidado
de la politica de proteccién social debe articularse y considerar las heterogeneidades nacionales.

Por su parte, el mercado laboral no puede resolver los asuntos pendientes de la politica social como las
fallas en las condiciones bdsicas de salud, la educacién y la integracién social. Estas dltimas
corresponden a una serie de factores mds amplios y responden a la trayectoria social por la que se han
encaminado los individuos, las familias y la politica econémica. No obstante, es necesario articular la
provisién de estas necesidades con la correccidén de las fallas del mercado laboral, garantizando la
progresividad de las intervenciones y rompiendo la precariedad del empleo.

Desde la CEPAL se habla del sistema de proteccién como 'la promesa incumplida' con respecto al
otorgamiento de cobertura total a la poblacién, Colombia no lo ha logrado debido a que mds de la
mitad de la poblacién estd desprotegida para su vejez. Para cambiar esto, se debe pensar en un sistema
integral dentro y fuera del mercado del trabajo. En esta direccidn, existen rutas de articulacién que
pueden solventar los principales retos del sistema y que también involucran al sector rural.
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ii. Mauricio Olivera - Proteccién social y empleo

“El objetivo del SENA deberia ser cudnto trabajo se ha generado y no cudntas personas se han formado.”

Esta presentacién muestra algunos problemas estructurales del mercado laboral potenciados por la
coyuntura del COVID-19, la cual propicié el aumento del desempleo y la informalidad, particularmente
en mujeres, jdvenes y ciudades intermedias. Se realiza un diagnéstico del mercado laboral con miras a
identificar posibles acciones de politica que permitan reducir la informalidad y generar empleos formales.

1. Situacién del mercado laboral colombiano

Al comparar el trimestre de abril a junio de 2019 con el de 2020, se encuentra que la Tasa de Desempleo
(TD) pasé de 10.1% a 20.3% (representando una pérdida de 4.8 millones de empleos), la Tasa Global
de Participacién (TGP) cayé de 62.9% a 54.8% vy la tasa de ocupacién (TO) pasé de 56.6% a 43.7%.
Con esto, se alcanzé un nivel de desempleo similar al de 1999, afio en el que se registré la peor crisis
econdmica en el pais desde que se tienen series de crecimiento. El Gréfico 1 muestra que Colombia
tardé més de 10 afios en alcanzar una TD de un digito, lo cual refleja un problema de histéresis. Bajo
este escenario, podria pasar ofra década antes de que el desempleo regrese a tasas de un digito si no

se foman acciones de politica.

Grdfico 1. Tasa de desempleo trimestral histérica en Colombia
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Fuente: Célculos propios a partir de Encuesta Continua de Hogares y Gran Encuesta Integrada de Hogares (GEIH),

Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE]).

El choque del COVID-19 tuvo efectos mds notorios sobre mujeres, jévenes, ciudades intermedias e
informales. De los 4.8 millones de empleos destruidos, 2.5 millones fueron empleos de mujeres, una
contraccién en el empleo femenino del 27.2%, frente a 18% en hombres, sumado a un aumento en la
inactividad. En cuanto a los j6venes, su TD alcanzé el 26.6%, profundizando una problemdtica
preexistente dado que entre 2011 y 2019 el desempleo juvenil fue de 17.3%, en promedio. En el caso
de mujeres j6venes la TD alcanzé 32.6%, frente a 22.3% para los hombres jévenes.
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El choque tuvo efectos diferenciados por ciudad, dada la heterogeneidad laboral. Las mds afectadas
fueron las ciudades intermedias, donde la TO se contrajo en 32.1%, mientras que en las 13 dreas
metropolitanas se contrajo en 24.2%. Finalmente, el efecto negativo sobre el bienestar es mayor en la
poblacién informal que no estd cubierta por el Sistema de Proteccién Social (46% de los trabajadores).
Ademds, el 47% de los trabajadores recibe un ingreso inferior al salario minimo.

Lo anterior evidencia un fuerte choque sobre un mercado laboral con problemas estructurales, generando
la necesidad de politicas piblicas diferenciadas segin grupos poblacionales y ciudades especificas.
Dadas estas caracteristicas, no es posible hablar de proteccién social en el trabajo sin antes generar
trabajo, por lo que el gran desafio en esta coyuntura es generar 5.5 millones de empleos formales.

2. 3Qué hacer para generar 5.5 millones de empleos formales?

Entre 2008 y 2017 la clase vulnerable pasé del 32.7% al 36.2% del total de la poblacién, la clase
media de 21.2% al 40.1% y la poblacién en condicién de pobreza del 44.3% al 19.5% (Puche & Villa-
Orozco, 2018). Aunque es necesario seguir destinando recursos para atacar la pobreza, estas cifras
sugieren que Colombia se encontraba en un punto de inflexién en el que es prioritario reforzar politicas
de empleo para lograr que las clases media y vulnerable consigan un empleo formal y sostenible.

En Colombia, las politicas de generacién de empleo se han concentrado en la reduccién de costos
asociados al trabajo formal, sin embargo, al aplicar este tipo de politicas se observa una reduccién de
la informalidad y no del desempleo. En la reforma tributaria de 2012, el impuesto sobre la renta para la
equidad (CREE) se creé para disminuir los costos asociados a parafiscales, esperando generar entre
400,000 y 1,000,000 de empleos, sin embargo, se crearon Unicamente 145,000 (Bernal, Eslava,
Meléndez, & Pinzén, 2017). La informalidad laboral, en cambio, presenté una reduccién de 2.3 puntos
porcentuales (p.p.) (Osorio-Copete, 2016). Asimismo, la ley 1429 de 2010, que financiaba a las
empresas el pago de prestaciones y parafiscales para incentivar la contratacién de jévenes, tuvo efectos
marginales sobre la reduccién de la TD juvenil (Ariza & Cedano, 2017), en muchos casos con un aumento
en la contratacién de jévenes Gnicamente durante la vigencia de la ley.

Por ello, las politicas enfocadas en la reduccién de costos laborales han sido més efectivas en la reduccién
de la informalidad, con efectos casi nulos sobre el desempleo. Una politica que tenga como obijetivo la
generacién de empleo debe ser concebida desde la formacién para el trabajo e involucrar a las
autoridades locales, como se argumenta en la siguiente seccidn.

3. 3Colombia tiene el capital humano que necesita?

Uno de los principales problemas en el mercado laboral colombiano es la baja productividad del trabaijo.
El Grdfico 2 presenta la productividad de los trabajadores como porcentaje de la productividad laboral
en la Unién Europea. En Latinoamérica, este valor era del 76.1% en 1950 y se ha reducido hasta
alcanzar 41.4% en 2018. Esto contrasta con paises como Corea que han tenido un aumento en su
productividad relativa, pasando de 21.2% a 87.8% en el mismo periodo. En esta misma linea, el Gréfico
3 presenta la productividad por trabajador en délares. Alli se evidencia que paises como Estados Unidos

4 Por la cual se expide la Ley de Formalizacién y Generacién de Emplec.
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y Noruega han tenido un aumento de productividad mucho mayor que Colombia o Brasil, los cuales a
su vez se encuentran por debajo de otros paises de la regién, ampliando la brecha a lo largo del tiempo.

Grdtfico 2. Productividad laboral en América Latina y el Caribe, OCDE, Ching,
Corea y Noruega (como porcentaje de la productividad laboral en la Unién

Europea)
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Fuente: Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico (OCDE) et al. {2019] con base en The Conference
Board (2020).

Grdfico 3. Productividad laboral por trabajador (en délares de 2019)
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Fuente: The Conference Board (2020).

El problema de productividad resulta de una inconsistencia entre oferta y demanda en el mercado de
trabajo. El Grdfico 4 presenta la TD por nivel educativo para 2014 y 2019, evidenciando un desempleo
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més alto en las personas con educacién media y superior o universitaria. Esto refleja la realidad de las

personas que no consiguen trabajo al culminar sus estudios o cuyo trabajo no es acorde con sus

capacidades y expectativas. Esta inconsistencia se evidencia mds claramente en el Gréfico 5, que

demuestra el problema existente en educacién técnica: aunque existe demanda por parte de las

empresas, no existe una oferta que responda a esta demanda. Por este motivo, algunas empresas

prefieren monetizar la cuota de aprendizaje en lugar de contratar aprendices que no satisfacen sus

necesidades.

Grdfico 4. Tasa de desempleo por nivel educativo (2014 y 2019)
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Grdfico 5. Oferta y demanda laboral por nivel educativo (2014)
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Fuente: Lora (2015).

Frente al problema de formacién para el trabajo, aumentar su presupuesto podria no ser la solucién. El

Gréfico 6 presenta la inversién realizada en formacién para el trabajo como porcentaje del Producto
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Interno

Bruto (PIB) y la productividad por trabajador para cinco paises. Ademés de no existir una

correlacién entre estas dos variables, se encuentra que Colombia es el pais con mayor inversién en

formacién para el trabajo entre los paises de la comparacién. En lugar de aumentar el presupuesto, es

prioritario revisar cémo se estd ejecutando.

Gréfico 6. Financiamiento de la Formacién para el Trabajo (% del PIB) y
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Fuente: Elaboracién propia con base en The Conference Board (2020) y OCDE et al. (2019).

4.

Politicas

Los instrumentos para tratar las probleméticas abordadas se pueden agrupar en politicas orientadas

hacia:

A. Informalidad

Crear instrumentos para reducir los costos laborales. Disefiarlos teniendo en cuenta que tendrén
mayor efecto sobre la informalidad que sobre el desempleo.

Acercar la normatividad a la realidad laboral. Flexibilizarla para que todos los tipos de trabajo
puedan estar ligados al sistema de proteccién social. Considerar no sélo los costos laborales,
sino las particularidades de cada sector. Por ejemplo, en el sector cafetero se podria aportar al
sistema de seguridad social Gnicamente cuando se generan ingresos y no a lo largo del afo.

B. Formacién para el trabajo

Fortalecer la conexién entre el sector productivo, los centros de formacién y el gobierno.

De mano con el Ministerio de Educacién, reorientar el objetivo del Servicio Nacional de
Aprendizaje (SENA) hacia la generacién de empleo y no Unicamente hacia la formacién de
individuos.

Articular la formacién para el trabajo con los sistemas de informacién y la prospectiva laboral,
identificando la demanda efectiva de ocupaciones en el mercado de trabajo y los empleos que
pueden desaparecer. Potenciar instrumentos como los Observatorios Regionales de Mercado de
Trabajo.
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e Fortalecimiento institucional para avanzar en la implementacién de instrumentos previos como el
Documento CONPES Social 81 de 2004 Consolidacién del sistema nacional de formacién para
el trabajo en Colombia, el Documento CONPES Social 173 de 2014 Lineamientos para la
generacién de oportunidades para los jévenes, y las cuotas de aprendices por parte del SENA.

C. Ciudades

e Disefar instrumentos diferenciados entre ciudades y regiones que permitan explotar el entramado
empresarial particular, el aparato productivo y las diferentes ventajas competitivas reveladas.

e Desligar las politicas de empleo del Gobierno nacional central, dado que este puede generar
herramientas legislativas, mientras que las alcaldias y gobernaciones pueden generar una
conexidn entre sector productivo, centros de formacién y gobierno.

D. Servicio de empleo

e ligar el servicio de empleo al empleo formal. Disefiar una gran ventanilla Gnica que tenga un
enfoque hacia el empleo formal y que centralice los temas de formacién, capacitacién y
proteccién social.

E. Seguro de desempleo

e Disefiar un seguro de desempleo mds amplio que el Mecanismo de Proteccién al Cesante (MPC).
Un primer paso en esta direccién consiste en implementar el contenido de la Ley 1636 de 2013°.

5 Por medio de la cual se crea el mecanismo de proteccién al cesante en Colombia.
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iii.  Cristina Ferndndez — Misién de Empleo

“Es necesario atacar la informalidad mds desde el punto de vista de los beneficios que de las obligaciones.”

En esta presentacién se exponen trabajos realizados en los Ultimos afios en Fedesarrollo desde la
perspectiva de empleo, mds que de proteccidn social. La presentacién se divide en cinco partes: estructura
del mercado laboral, impacto del COVID-19, rigideces del mercado laboral, reduccién de impuestos a
la némina y conclusiones.

1. Estructura del mercado laboral

Para empezar la Misién de Empleo es 0til considerar la estructura del mercado laboral. En Colombia la
Poblacién en Edad de Trabajar (PET) fue alrededor de 40 millones en 2019 y se mantuvo similar en
2020. Para el 2019, la PET se dividié en 15 millones de inactivos, 22 millones de ocupados y 2.6
millones de desempleados. los ocupados se dividieron en partes iguales entre trabajadores
independientes y asalariados. A su vez, los trabajadores independientes y asalariados pueden ser
informales o formales.

En Colombia la cifra de desempleo por si sola no refleja toda la realidad. A pesar de querer un trabajo
formal, muchas personas no cuentan con uno y terminan en la informalidad como Gnica opcién, en lugar
del desempleo debido a la ausencia de un seguro para esta situacién. Un agravante es que las personas
que ingresan a la informalidad e inician su propio negocio tienen una menor probabilidad de buscar un
empleo formal més adelante, esta es una de las principales frampas de pobreza en Colombia. En el caso
de los inactivos, hay una gran porcién de la poblacién que, por ejemplo, por fallas en la economia del
cuidado no pueden participar en el mercado laboral.

Con respecto a la proteccién social y las personas excluidas del mercado laboral, el enfoque debe estar
en los desempleados, los informales excluidos y una parte de los inactivos. Es importante tener en cuenta
toda la estructura del mercado laboral.

Tabla 1. Caracteristicas de los agregados

Edad | Sexo hj:g;f:ir Area Migrante | Educacién | Ingreso | Satisf | Estable
Inactivos Joven M Otro Rural Si Securidqna
Desempleo Joven M Otro Inteir(r:ed Si Secun-dorlo
Asalariado | _5g |y | Jefe | 13 No | Terciaria | 1.6m | 84% | 87%
formal /p dreas
Independiente > 40 H Jefe / Inte.rme No Terciaria 29m | 79% 66%
formal p dia
Asalariado |y 1 M | Owo | Rural si | Seevndaria | o 7n | 5% | 61%
informal .
Ind‘ependlente > 40 M Pgre— Rural Si Secundaria 0.6m 62% 509,
informal ja -

Fuente: Célculos de Ferndndez con base en GEIH.
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Al enfocarse en cada uno de los nodos finales de la estructura del mercado laboral se encuentra que los
asalariados formales son principalmente hombres, en edad productiva, jefes de hogar, que viven en las
principales dreas metropolitanas, no migrantes y con educacién terciaria (Tabla 1). Esto indica que una
persona que pertenece a un grupo vulnerable (mujer, migrante, joven) tiene mayor probabilidad de estar
inactiva, desempleada, o ser informal. La desaceleracién en la actividad econémica generada por el
COVID-19 ha exacerbado estas inequidades en el mercado laboral.

Tabla 2. Comparaciones internacionales 2018

PER | COL | BRA | MEX | ARG | URU | CHI | Promedio
% participacién 751 74 | 71 | 68 | 68 | 75 | 65 71
% desempleo 39| 10 | 93|42 |76 |74|78 7.1
% informalidad 79 | 64 | 36 | 68 | 49 | 24 | 30 50
% asalariados 50| 46 | 70 | 75 | 77 | 74 | 79 67
7% cuenta propia 35 | 42 | 22 | 13 19 | 21 | 19 24
Informalidad de subsistencia* | 24 | 25 | 17 6 2 15
Informalidad inducida* 37 | 35 | 24 | 10 6 22
Informalidad voluntaria* 24 | 24 | 29 | 51 72 40
Informalidad mixta* 16 | 16 | 30 | 33 20 23

Fuente: BID con base en las encuestas de hogares de los paises {2018) Ferndndez, Villar y Gémez (2017).

La Tabla 2 presenta una comparacién de Colombia con otros paises de Latinoamérica. En general, los
paises tienen altas tasas de desempleo o altas tasas de informalidad, pero no ambas. En cambio,
Colombia tiene de manera simultédnea un alto desempleo y una alta informalidad. Adicionalmente, el
porcentaje de trabajadores independientes en Colombia es casi el doble de los demds paises
latinoamericanos: 42% comparado con 24% del promedio de los paises analizados, lo que genera una
segmentacién en el mercado laboral.

Una taxonomia de la informalidad permite plantear politicas econémicas diferenciadas para combatir
sus distintas formas. La informalidad de exclusién (casi el 60% de la informalidad total en Colombia) se
refiere a personas informales que quisieran trabajar en el sector formal pero se encuentran excluidas. En
este fipo de informalidad se encuentran la de subsistencia y la inducida, la primera consiste en un bajo
nivel de productividad de los trabajadores y la segunda en un nivel de productividad apto para el sector
formal. La informalidad de subsistencia se puede enfrentar con politicas de cuasiformalidad o de
generacién de oportunidades, mientras que la inducida se ataca con politicas de reduccién de costos de
entrada a la formalidad. Por otro lado, la informalidad voluntaria, que se da por decisién propia teniendo
en cuenta los beneficios de ser informal, se controla con monitoreo y flexibilidad del horario laboral. Por
Gltimo, la informalidad mixta, que se refiere a aquellas personas con baja productividad que manifiestan
su preferencia por la informalidad, se crea por los incentivos erréneos que puede generar la politica
social o por fallas en la economia del cuidado (Ferndndez, Villar, & Gémez, 2017).

2. Evolucién e impacto del COVID-19

En primer lugar, hay una relacién fuerte entre el empleo y el PIB, en la cual el desempleo es altamente
sensible a las crisis. Segundo, la participacién laboral depende mucho del desempleo y de la
participacién femenina. El reciente cierre de colegios impide a las mujeres participar en el mercado
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laboral, por lo cual la participacién total se redujo. Tercero, en la informalidad se observa una tendencia
decreciente en los Gltimos afios, sobre todo en los asalariados. Cuando el PIB cayé después del 2012,
la informalidad no crecié debido, parcialmente, al efecto de la reforma tributaria de ese afo.

En la coyuntura del COVID-19 la informalidad ha caido, en parte debido a la destruccién acelerada del
empleo informal. Es posible esperar una recuperacién del empleo dad la flexibilidad de los individuos
para emplearse en cualquier actividad por subsistencia, sin embargo, en este caso la composicién del
empleo se inclina més hacia la informalidad.

Diagrama 2. Estructura del mercado laboral antes y después del COVID-19

Abril- julio 2019 (GEIH)
Abril -julio 2020 (GEIH)

39,3m (80% de la PT)
39,8m (81% de la PT)
1

14,6m (37% de la PET)
17,8m (45% de la PET)

24,7m (63% de la PET)
22,0m (55% de la PET)

Desempleados

Ocupados

22,2m (90% de la PEA)
17.5m (80% de la PEA)

2,5m (10% de la PEA)
4,5m (20% de la PEA)

Independientes y ofros

10,2m (46% de ocupados)
8,4m (48% de ocupados)
I

No remunerados

0,8m (3% de ocupados)
0,6m (4% de ocupados)

11,1m (51% de ocupados)
8,5m (48% de ocupados)

8,7m (85% de independientes) 1,5m (15% de independientes) 4,0m (36% de asalariados) 7,2m (64% de asalariados)
7,5m (87% de ocupados) 1,1m (13% de independientes) 2,5m (30% de asalariados) 6,0m (70% de asalariados)

Fuente: GEIH.

El impacto del COVID-19 en el mercado laboral se evidencia principalmente sobre los inactivos y los
desempleados (Diagrama 2). Entre abril-julio de 2019 y abril-julio de 2020, los inactivos aumentaron
del 37% al 45% de la PET y los desempleados aumentaron del 10% al 20% de la Poblacién
Econémicamente Activa (PEA). Igualmente, el trabajo asalariado se vio afectado con una rdpida pérdida
de empleos. Esta pérdida es llamativa debido a que Colombia tiene un sistema que protege el trabajo
en lugar de los trabajadores. Por su parte, el trabajo independiente no se vio afectado de manera tan
marcada debido a su flexibilidad, en contraste el trabajo asalariado que tiene gran rigidez.

Como lo muestra el grdfico 7, el trabajo asalariado se acumula alrededor del salario minimo, mientras
que el trabajo independiente se concentra por debajo. Con el choque del COVID-19, los trabajadores
independientes ajustaron sus ingresos y horas trabajadas, pero los trabajadores asalariados no lo
hicieron debido a la falta de flexibilidad de este tipo de trabajo. El trabajo independiente se ajustd
principalmente por el margen intensivo (horas e ingresos) y el trabajo asalariado por el margen extensivo
(puestos de trabaijo).
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Grdfico 7. Ajuste de los mercados al COVID-19
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Fuente: GEIH.

Tabla 3. Impacto del COVID-19 en la poblacién vulnerable

2019 (abril-julio) 2020 (abri-julio) Cambios
Ingreso | Ocupados | Ingreso | Ocupados | Ingreso | Ocupados
(miles) (mill) (miles) (mill) (%) (%)
Jévenes (< 28) 791 5.7 722 4.2 9% 26%
Adultos 1112 16.5 Q942 13.3 -15% -19%
Mujeres Q31 9.2 860 6.7 -8% -27%
Hombres 1102 13.0 909 10.8 -18% -17%
Sin educacién terciaria* 690 15.8 535 12.5 -22% 21%
Con educacién terciaria* | 1848 6.5 1677 5.3 9% -18%

*abriljunio

Fuente: Célculos de Ferndndez con base en GEIH.
Por ofro lado, la crisis afecté de manera diferencial a cada franja demogrdfica (Tabla 3). En particular,
el nimero de ocupados entre la poblacién joven cayé en 26% comparado con 19% en adultos. El nimero
de mujeres ocupadas cayé en 27% comparado con 17% en los hombres. En trabajadores sin educacién
terciaria, la diferencia no fue tan grande (21% versus 18%) lo que indica un ajuste a través del margen
infensivo.

3. Rigideces del mercado laboral

Una de las rigideces mds importantes del mercado laboral colombiano es el salario minimo. El salario
minimo en Colombia es relativamente alto comparado con el de otros paises (Lotti, Messina, & Nunziata,
2016). Més importante, es que los rigidos mecanismos de ajuste del salario minimo en Colombia han
dado paso a que este se haya ajustado por encima de la productividad en los Gltimos afios. En segundo
lugar, los costos no salariales en Colombia se encuentran por encima del promedio de Latinoamérica a
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pesar de la reforma de 2012. Mientras que el promedio en la regién es de 50% del salario neto
promedio, en Colombia es del 53% (Alaimo, Bosch, Gualavisi, & Villa, 2017).

Por dltimo, en Colombia la mitad de los trabajadores ganan menos de un salario minimo, por lo cual las
opciones de cotizacién para estos trabajadores son limitadas. La ley establece que, si una persona
devenga por debajo del salario minimo, debe cotizar por un salario minimo, lo cual constituye una
medida regresiva. En este aspecto, el piso minimo de proteccién social es una solucién parcial, teniendo
en cuenta que 10 de los 14 millones de informales en el pais ganan menos de un salario minimo. Como
alternativa, se puede plantear un sistema mds avanzado como la proteccién social generalizada o
enfocada en este grupo de trabajadores. Es necesario atacar la informalidad desde el punto de vista de
los beneficios, mds que de las obligaciones.

4. Reduccién impuestos a la némina

Entre 2012 y 2014, las contribuciones pagadas por el empleador se redujeron del 29.5% al 16% del
salario, como resultado de la reforma tributaria del 2012. Ferndndez y Villar (2017) realizaron una
evaluacién de impacto de la reforma con una metodologia de diferencias en diferencias cuyos resultados
se observan en la Tabla 4. En el grupo de control, la informalidad varié levemente entre el afio base y el
seguimiento, mientras que, en el grupo de tratamiento afectado por la reforma, la informalidad cayé en
5 p.p. Los autores estiman que el efecto total de la reforma es una reduccién de 2 p.p. en la informalidad.
Los més afectados con la reforma fueron los hombres con educacién primaria que ganan menos de un
salario minimo.

Tabla 4. Resultados del Matching de Diferencias en Diferencias

Control Tratamiento
Tasa de informalidad | Tasa de informalidad
Aho base o o
(2012) 71.6% 28.5%
Afio seguimiento o o
(2014) 71.3% 23.5%
Diferencia -0.3% 5%
Diferencias en diferencias -4.8 pp
% tratados 45%
Impacto en la tasa de informalidad 2.1 pp

Fuente: Fernandez y Villar (2017).

5. Conclusién

Las politicas para implementar se organizan en:

e Cambios de emergencia: Politicas de generacién de empleo y orientadas a los trabajadores mas
vulnerables.

e Cambios puntuales como el piso minimo de proteccién social y reduccién de impuestos a la
némina.

e Cambios estructurales al sistema de proteccién social: Pensién generalizada, sistema de
flexiseguridad o el subsidio de desempleo.
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m. Discusion

Las reformas del siglo XXI han buscado ampliar la cobertura en proteccién social y han llevado al
desarrollo de nuevos subsistemas como la Promocién Social o el Manejo de Riesgos y a las transiciones
entre los subsistemas del Sistema de Proteccién Social colombiano. Los cambios demogrdficos y las crisis
econdémicas han explicado estas transformaciones en el sistema y determinardn sus cambios a futuro. Por
ejemplo, aspectos como la proteccién a la vejez o la economia del cuidado son retos relevantes para
analizar la trayectoria vital de los colombianos. Las transformaciones ocurridas han mostrado que el
mercado laboral no tiene la capacidad para resolver todos los problemas de la politica social. Por lo
anterior, una estrategia para mejorar la proteccién social en el pais es la arficulacién de los programas
sociales y los subsistemas de proteccién social, teniendo en cuenta las particularidades de las diferentes
regiones, con énfasis en las zonas rurales.

Ademdés de los desafios en los demds subsistemas, el mercado laboral tiene retos estructurales
determinantes para la proteccién de los colombianos. En primer lugar, el pais tiene una baja
productividad laboral comparada con otros paises, incluyendo paises de la regién como Argentina, Chile
o México. Al comparar con las economias desarrolladas, esta brecha es ain mas profunda y tiende a
aumentar a través del tiempo. La baja productividad resulta en un desajuste entre oferta y demanda,
especialmente en los niveles de educacidén técnica, y esto ocasiona una baja contratacién y un
consecuente aumento de la informalidad. En segundo lugar, el rigido mecanismo de ajuste del salario
minimo ha provocado que este crezca por encima de la productividad. Adicionalmente, los costos
salariales son elevados en comparacién con el promedio de América Latina. Estos dos ltimos elementos
redundan en una segmentacién del mercado de trabajo y tienen como consecuencia la desproteccién de
los trabajadores que ganan por debajo del salario minimo y que deben cotizar sobre el salario minimo,
lo que constituye a su vez una medida regresiva. Como consecuencia, el pais cuenta con altas tasas de
desempleo e informalidad comparado con otros paises de la regién.

El COVID-19 ha exacerbado las desigualdades del mercado laboral. Entre el trimestre abril-junio de
2019 y el mismo trimestre de 2020, la TD pasé de 10.1% a 20.3% lo que significé una pérdida de 4.8
millones de empleos. La TGP cayé de 62.9% a 54.8% y la TO pasé de 56.6% a 43.7%. Los mds
afectados por este choque fueron las mujeres (2.5 millones de empleos) y los j6venes cuya TD llegé al
26.6%. En efecto, el cierre de colegios afecté de manera negativa la participacién femenina en el
mercado laboral. Debido a su falta de flexibilidad, el trabajo asalariado se afecté principalmente por
una rdpida pérdida de empleos. Por su parte, el trabajo informal se ajusté principalmente en horas e
ingresos debido a su flexibilidad, esto tiene efectos negativos sobre el bienestar de los informales en la
medida en que no estdn cubiertos por la proteccién social. Entre las posibles medidas de corto plazo se
encuentran las politicas de generacién de empleo para los grupos mds vulnerables. Cristina Ferndndez
afirma que el empleo se recuperard, pero con una composicién informal mds alta, por lo cual el piso
minimo de proteccién social y la reduccién de impuestos a la némina pueden contribuir a contener este
efecto.

No obstante, la discusién se sigue centrando principalmente en las medidas de largo plazo que
solucionen los aspectos estructurales del mercado laboral. En primer lugar, para Mauricio Olivera, la
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clase media se ha venido consolidado y, mds que enfocarse en politicas de reduccién a la pobreza y
que articulen subsistemas, la politica social debe enfocarse en la generacién de empleo formal. De
acuerdo con Ferndndez y Villar (2017) la reforma tributaria de 2012 que redujo los costos no salariales
tuvo como efecto la reduccién de la informalidad, més que la reduccién del desempleo.

Actualmente, la falta de formacién genera que los individuos terminen en ocupaciones informales. Un
error en el disefio de las politicas es que, en lugar de enfocarse en reducir la informalidad, el esfuerzo
se centra en cubrir a los informales, lo cual genera un circulo vicioso. De manera que, para generar
empleo, se deben continuar los esfuerzos de la formacién para el trabajo, principalmente en sus aspectos
de calidad y pertinencia. Para esto, es necesario desligar las politicas del gobierno central y hacer mds
participe a los gobiernos locales, donde debido a las caracteristicas de las ciudades pueden disefarse
instrumentos diferenciados que permitan explotar ventajas competitivas. Otras medidas incluyen
redireccionar al SENA hacia la generacién de empleo, impulsar observatorios regionales y fortalecer la
institucionalidad. Olivera propone romper con este circulo vicioso, enfocando los esfuerzos en la
formacién para el trabajo, el aumento de la productividad y, por ende, la proteccién de los trabajadores.

Para Cristina Ferndndez, se debe pensar adicionalmente en una reforma al Sistema de Proteccién Social
que contemple pensiones generalizadas, un sistema flexible de seguridad y subsidios al desempleo. En
efecto, los tres expositores concuerdan en que Colombia debe contar con un seguro de desempleo que
sea mds amplio que el actual MPC.

Ahora bien, hay una discusién en torno a las politicas activas del mercado para grupos poblacionales
mds vulnerables y el mecanismo de proteccién. Por una parte, grupos de mujeres, j6venes o informales
tienen retos particulares lo que sugiere el disefio de politicas activas diferenciadas. Por ofra parte, existe
un refo en materia de flexibilizacién de la normatividad laboral que permita que todas las formas de
contratacién laboral accedan al sistema de proteccién social. En este sentido, se debe garantizar que las
diferentes politicas activas cuenten con una sola cobertura y no creen diferencias con base en el grupo
poblacional. En esta discusién se debe incluir el sector rural, las particularidades de su mercado laboral
y diferencias demogréficas. Para esto existen rutas de articulacién y otras rutas de politica que se abordan
mds adelante en los siguientes conversatorios.
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