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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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L

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.

17



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
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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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Empleo y Género

Fecha: 01/10/2020

Resumen ejecutivo

El conversatorio sobre Empleo y Género tuvo como panelistas a Luis Eduardo Arango, Ana Maria Tribin
y Susana Martinez, y a Hernando Torres 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, el Subdirector General Sectorial del DNP, Daniel Gémez Gaviria y el Jefe de Misién, Dario
Maldonado, dieron la bienvenida a los asistentes. Posteriormente, los panelistas presentaron diagnésticos
del mercado laboral con enfoque de género y formularon recomendaciones de politica. Luis Eduardo
Arango se centrd en los aspectos de largo plazo del mercado laboral para hombres y mujeres y a nivel
regional. Ana Maria Tribin presentd los principales avances en materia de género en el mercado laboral
y los efectos de la coyuntura del COVID-19. Susana Martinez presenté los impactos del COVID-19 sobre
las mujeres con un enfoque en el tema rural y sectorial. Los comentarios de Hernando Torres resaltaron
aspectos importantes de cada una de las presentaciones, atado a los temas de productividad,
flexibilizacién y proteccién laboral e imaginarios sociales. 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

Luis Eduardo Arango Thomas

Economista de la Universidad Libre de Pereira, magister en Politica Econémica de la Universidad de
Antioquia, mdster en Macroeconomia y doctor en Economia de la Universidad de Liverpool. Actualmente
es investigador principal de la Unidad de Investigaciones del Banco de la Repiblica de Colombia. Su
principal drea de investigacién es economia laboral desde un enfoque macroeconémico. En sus
publicaciones son recurrentes los temas de demanda laboral, nivel de empleo y salarios.

Ana Maria Tribin Uribe

Economista de la Universidad Javeriana, mdster y doctora en Economia de la Universidad de Brown.
Actualmente es especialista en Politicas Piblicas de la Oficina Regional para América Latina y el Caribe
del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD). En su carrera se ha desempefado
tanto en la academia como en el sector publico. Ha trabajado como investigadora en el Banco de la
Republica y consejera presidencial para la Equidad de la Mujer durante los inicios del actual gobierno.
Ha sido profesora en la Universidad de los Andes, del Rosario y Javeriana, ademds de profesora visitante
de la Universidad Americana en Washington D.C. en temas de género. Sus dreas de investigacién son
economia del desarrollo, economia de género, economia politica, economia laboral y economia del
comportamiento.

Susana Martinez Restrepo

Politéloga con especialidad en Estudios Latinoamericanos y méster en Politica Comparada del Instituto
de Estudios Politicos de Paris (Sciences-Po), y doctora en Economia de la Educacién de la Universidad de
Columbia en Nueva York. Actualmente es cofundadora de CoreWoman e investigadora en Fedesarrollo.
Ha trabajado como investigadora asociada en la Unidad de Reduccién de la Pobreza y Desarrollo
Humano de la Direccién Regional para América Latina y el Caribe del PNUD e investigadora asociada
y asistente en la Universidad de Columbia, el Centro Nacional para la Reestructuracién de la Educacién,
las Escuelas y la Ensefianza y en la Oficina del Primer Ministro de Singapur. A lo largo de su carrera se
ha enfocado en temas como género, educacién y mercado laboral.

Hernando Torres Corredor

Abogado de la Universidad Nacional de Colombia, magister en Economia de la Universidad Javeriana
y doctor en Derecho de la Universidad Externado de Colombia. Director del Centro de Pensamiento en
Derecho a la Salud, director de la maestria en Derecho del Trabajo y Seguridad Social y profesor
asociado de la Universidad Nacional de Colombia. Se ha desempefiado como magistrado del Consejo
Superior de la Judicatura, secretario general de la Procuraduria General de la Nacién, asesor de politicas
sociales del Distrito Capital de Bogotd. Actual decano de la Facultad de Derecho Ciencias, Politicas y
Sociales.

Moderador: Dario Maldonado - Jefe Misién de Empleo
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. Presentaciones

i. Luis Eduardo Arango — Desempleo femenino en Colombia

”

“Debemos ser muy cuidadosos porque es muy probable que no todas las brechas se puedan cerrar.

Las TD de hombres y mujeres en Colombia reflejan factores estructurales del mercado laboral. Las
diferencias en las TD responden a preferencias, tecnologia, vocacién productiva de las ciudades, factores
culturales sobre el papel de la mujer en el hogar, entre otros que deben ser abordados teniendo en cuenta
la heterogeneidad regional y con atencién particular a las variables que complementan la informacién
que brinda la TD. A lo largo de este aparte se presentan algunas de ellas, con un énfasis en el mercado
laboral urbano.

1. Introduccién

El Gréfico 8 presenta las TD desestacionalizadas para hombres y mujeres entre 2010 y 2019 en 23
ciudades, junto a su promedio, ordenadas de mayor a menor por desempleo femenino. Para diciembre
de 2019, la TD femenina mds alta se encontraba en Quibdé (27.6%) y la mds baja en Cartagena (8.6%).
La heterogeneidad regional se observa también en la brecha entre hombres y mujeres que es alta en
ciudades como Quibdé (11.6 p.p.) y Valledupar (11.5 p.p.) y menos marcada en ciudades como
Bucaramanga (1.4 p.p.), Tunja (1.1 p.p.), Pereira (1.0 p.p.) y Villavicencio (0.2 p.p.).

Al construir estas mismas series con ofros indicadores del mercado laboral, se observa que las brechas
son mucho mds grandes en oferta y demanda de trabajo. Si se analiza la TGP, la mayor participacién
laboral femenina se observa en Cali (62.6%) y la menor en Cartagena (46.6%), similar a Quibdé
(49.4%), Cicuta (49.8%), Manizales (49.9%) y Santa Marta (49.9%), donde participan menos del 50%
de las mujeres. En este indicador, las brechas son més altas en ciudades de la costa y del Eje Cafetero.
Por el lado de la ocupacién, la mayor TO femenina se observa en Bogotd (54.2%) y la menor en Quibdé
(35.8%). En cuanto a la brecha entre hombres y mujeres, resulta llamativo el caso de Tunja, donde se
observa la menor brecha en participacién (9.9 p.p.) y ocupacién (8.0 p.p.).

La duracién promedio del desempleo no presenta diferencias tan grandes entre hombres y mujeres, pero
si entre ciudades. La mayor duracién promedio se observa en Pasto (8.7 meses para hombresy 8.1 para
mujeres) y la menor en Florencia (4.4 meses para Florencia y 3.8 para hombres). Esto reafirma la
necesidad de fener en cuenta la heterogeneidad regional al analizar el desempleo, debido a que puede
ser clave en la identificacién de los factores por los cuales algunas ciudades, como Tunja y Bucaramanga,
tienen un buen desempefio general.
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Grdfico 8. Tasa de desempleo de mujeres y hombres. Ordenado de mayor a
menor por desempleo femenino (Ene-2010 a Dic-2019)
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*Naranja: Mujeres. Azul: Hombres.
Trimestre mévil. Series desestacionalizadas.

Fuente: Cdlculos del Banco de la Repiblica con datos de la GEIH, DANE.

2. Desempleo observado

Numerosos estudios han identificado diferencias en el desempleo entre hombres y mujeres en Colombia
y han indagado por sus causas. Por ejemplo, Arango, Garcia y Posada (2013) encuentran que la tasa
de desempleo no aceleradora de la inflacién (NAIRU, por sus siglas en inglés) es considerablemente mds
alta en mujeres, especialmente si estdn casadas o en unién libre (12.4%, con respecto a 4.7% en hombres
casados o en unién libre). Esto se complementa con el trabajo de Arango y Rios (2016), el cual sefiala
que la probabilidad de permanecer desempleado tras un afio de haber perdido el empleo es mayor en
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mujeres casadas o en unién libre (58.7% en mujeres casadas o en unién libre que no son jefes de hogar,
con respecto a 33.7% en hombres casados o en unién libre que no son jefes de hogar).

Lépez y Lasso (2016) encuentran que las mujeres menos educadas son el grupo social més vulnerable en
temas de empleo y futuro laboral, en especial las cédnyuges y las jefas de hogar a cargo de sus hogares
e hijos menores. Para ello, recomiendan disefiar programas de apoyo en aprestamiento laboral y acceso
privilegiado a las redes de informacién e intermediacién laboral. Estos programas son comunes en
algunos paises de la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico (OCDE), por lo cual
esta organizacién podria apoyar en su disefio.

Tenjo, Alvarez y Jiménez (2016) encuentran que la duracién de los episodios de desempleo de las
mujeres es mds larga que la de los hombres y que la duracién de las mujeres casadas es mayor que la
de las mujeres solteras. Para ello, recomiendan flexibilizar los horarios laborales e introducir la
contratacién por horas. Esto se debe socializar con trabajadores y comunidad, abordando la discusién
sobre salarios por horas y cotizacién al sistema de proteccién social, necesaria para ayudar al trabajador
secundario del hogar (en la mayoria de los casos, mujeres) para que se inserte al mercado laboral.

Arango y Rios (2016) encuentran que la duracién del desempleo se reduce més cuando la demanda de
trabajo (anuncios de vacantes) es mayor. Para ello recomiendan politicas activas como médulos
especiales de bisqueda en la plataforma del Servicio Piblico de Empleo (SPE) y asesorias personalizadas
de bisqueda de empleo, especialmente para las mujeres. Esta accién es relativamente sencilla y le
permitiria a las mujeres acercarse con mds facilidad a vacantes laborales que se adapten a sus
necesidades.

Cardona y Morales (2016) encuentran que la provisién de centros de cuidado infantil afecta
positivamente la participacién laboral femenina, hallazgo reportado también por Lépez y Lasso (2016).
En este caso, las mujeres que habitan barrios de bajos ingresos tienen mayor probabilidad de ingresar
al mercado laboral. Cuando los vecindarios tienen una mayor densidad de actividad econdmica, las
mujeres que trabajan tienen una mayor probabilidad de tener jornadas mas largas, hallazgo reportado
también por Duque, Garcia, Herrera y Lépez (2016). Asi mismo, se encuentra que la cercania a medios
de transporte (medida como distancia a las estaciones del metro) aumenta la probabilidad de participar
en el mercado laboral (ver también: Diaz (2016)).

Lo anterior sugiere la importancia de contemplar los retos en movilidad para abordar problemas del
mercado laboral. De modo que se debe invertir en mejores vias, medios de transporte y acceso a los
sitios de empleo en un marco de crecimiento urbano ordenado. Para esto, se puede utilizar el componente

urbano de los Planes de Ordenamiento Territorial (POT). Un ejemplo es el POT de Medellin 2014 - 2027,
el cual establece el criterio de mezcla sana de usos del suelo, criterio que permite distribuir

equitativamente en el territorio las actividades productivas, comerciales y de servicios, los equipamientos

comunitarios y la vivienda (Alcaldia de Medellin, 2014). Las mujeres serian las mds beneficiadas de que

los POT adoptaran como criterio central de manejo del suelo urbano el facil acceso a los sitios de trabajo.
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3. Desempleo estructural

Arango, Flérez y Guerrero (2020) encuentran que la proporcién de hombres en la fuerza laboral reduce
la TD estructural en el periodo 1986 - 2015. Sin embargo, esta variable deja de ser significativa al
analizar el periodo 2000 - 2015. También encuentran que una variable importante para explicar el
desempleo estructural es la proporcién de personas con bajo nivel educativo. Adicionalmente, se
encuentra que en los Gltimos 30 afios ha disminuido el porcentaje participaciéon de hombres y el
porcentaje de personas con bajo nivel educativo.

Actualmente, se encuentra que la proporcién de hombres en la fuerza laboral (porcentaje de hombres en
la PEA) no ha tenido variaciones significativas y tiene una heterogeneidad relativamente baja. Si se
observa el porcentaje de la PEA de hombres y mujeres con un nivel educativo hasta bdsica secundaria,
se encuentra una tendencia a la baja, es decir, cada vez hay gente mds educada en la fuerza laboral,
y este porcentaje es menor en el caso de las mujeres. Esto sugiere que la brecha en la NAIRU no es
resultado de problemas en la educacién de las mujeres, sino que existen otros factores determinantes del
desempleo estructural.

4. Informalidad laboral

El andlisis del mercado laboral no debe centrarse Gnicamente en el desempleo, sino también deben
examinarse las brechas existentes en la informalidad. Por ejemplo, es méds probable para las mujeres
pertenecer al sector informal, probabilidad que se ve afectada por factores como la escolaridad, la edad
y a factores individuales, econémicos y regionales. Finalmente, es probable que no todas las brechas se
puedan cerrar, pues existen procesos de optimizacién a nivel individual sobre los cuales es dificil
intervenir. Por esta razén, identificar hasta dénde pueden llegar las politicas constituye un reto tan grande
como necesario.
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ii. Ana Maria Tribin — La recesién femenina

“La 'shecession’ se llama esta recesién, una donde la carga del cuidado recae sobre las mujeres y donde caen en
la escalera del estatus laboral.”

Los logros alcanzados a lo largo de las dltimas décadas en materia de reduccién de brechas de género
se estdn viendo fuertemente amenazados por una recesidén que, en comparacién con ofras, ha afectado
principalmente a las mujeres. Esta exposicién presenta los principales avances en materia de género en
el mercado laboral y los principales efectos que ha causado la pandemia del COVID-19 en este contexto.

1. Avances en el cierre de brechas de género en el mercado laboral

La recesién del 2008 afectd principalmente sectores masculinizados como el financiero o el de la
construccién. La recesién ocasionada por el COVID-19 ha implicado el distanciamiento social y el cierre
de colegios. Teniendo en cuenta que las mujeres se ubican en sectores de alto contacto, su vida laboral
se ha transformado en los meses de pandemia, y esto ha resultado en un aumento del trabajo doméstico
que ha recaido principalmente sobre ellas. De modo que, la segmentacién del mercado laboral ha
terminado por afectar mds a los sectores feminizados y, en consecuencia, la carga de trabajo doméstico
ha caido principalmente sobre ellas. Adicionalmente, las mujeres son percibidas por los empleadores
como menos productivas. Una encuesta de McKinsey en Estados Unidos muestra que 1 de cada 5 mujeres
ha considerado abandonar su empleo por las presiones de la pandemia.

El logro en cierre de brechas ha significado avances lentos y costosos. Para principios de siglo, las
mujeres no contaban con educacién ni participacién laboral. Hacia los afios ochenta, la transicién
demogrdfica generd que el promedio de hijos se redujera de 6.5 a 3. A partir de entonces, la educacién
de las mujeres aumenté al igual que su participacién en el mercado laboral. En efecto, en los afios
ochenta la participacién de las mujeres era del 17% y la de los hombres del 80%, mientras que hacia
los 2000 la participacién de las mujeres era 60% y la de los hombres 80%, esta brecha se ha mantenido
desde entonces. Asi mismo, la TD mantiene una de las brechas mds altas de Latinoamérica. Segin el
Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE), para el 2019 el desempleo para hombres
fue del 8.2%, mientras que para mujeres fue del 13.6%. La TO también ha convergido, pero la brecha
se mantiene, de modo que para el 2019 la ocupacién de las mujeres fue del 45.9% y la de los hombres

del 67.9%.

Por grupos etarios, se observa que el aumento de la participacién se dio principalmente en el grupo de
mujeres entre 31 y 40 afios. Este grupo, que abarca mujeres recién casadas y con nifios pequefios, ha
enfrentado retos particulares en su participacién. Para 1985 contaba con una participacién del 55% y
para el 2018 se ubicaba en 85%, mientras que el de los hombres era 96.7%. La brecha salarial también
se ha mantenido alrededor del 22%.

2. COVID-19 y el mercado laboral

La crisis ha deteriorado los indicadores del mercado laboral y ha ampliado las brechas de género. El
grupo de mujeres entre 25 y 54 afos, el mds fértil y el que ha enfrentado mayores barreras para acceder
al mercado laboral, ha sido el mdés afectado. La inactividad femenina ha aumentado y cerca de 1.2
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millones de mujeres han entrado a las actividades del hogar entre agosto del 2019 y agosto del 2020.
En el trabajo de Garcia, Herrera, Morales, Ramirez y Tribin (2020) se analiza el impacto del COVID-19
en el mercado laboral desagregado por género. La Ecuacién 1 presenta el modelo especificado para
estimar las diferentes variables de resultado del mercado laboral como funcién del efecto de la pandemia,
diferenciando entre hombres y mujeres.

Ecuacién 1. Modelo para estimar el efecto de la pandemia en el mercado laboral

Modelo principal:

Yi,t = & + dpost + owoman; ; + ypost * woman + X,-’,tﬂ + Uit

Mide el efecto de la crisis en los indicadores del mercado laboral no diferenciado por

Sexo.

Es el pardmetro de interés, describe el efecto de la crisis en las mujeres comparado

con el de hombres. Mide la brecha de aénero.

Fuente: Tribin et al. {2020).

En la Tabla 5 se observa el coeficiente post que muestra las diferencias antes y después de la pandemia,
y revela una reduccién en los salarios de todas las personas de la muestra. Sin embargo, la reduccién

del ingreso de las mujeres cabeza de hogar es 50% mayor que la de los hombres, lo que resalta la

existencia de hogares cuya estabilidad econémica se ve comprometida por la crisis.

Tabla 5. Brechas de género en salarios

Houscholders Total
Log houtly wage Log houtly wage Log hourly wage Log houtly wage
A. Total
Post 1.2203%%* 1.2320%** 1.1876%** 1.1922%%*
(0.4287) (0.4274) (0.3510) (0.3484)
Woman 0.1874%* 0.1991%* 0.4593%* 0.4744%*
(0.0896) (0.0898) (0.1920) (0.1876)
Post x Woman (0,525 7+** 0.5103%** 0.244T4%* 0.2406%=*
(0.1348) (0.1349) (0.0849) (0.0850)
Children 0.0423* 0.0342
(0.0221) (0.0553)
Education 0.0416%* 0.0414%=
(0.0191) (0.0183)
Age 0.0030 0.0439
(0.0543) (0.0378)
Ape2 0.0001 0.0007
(0.0007) (0.0005)
Observations 16,430 16,430 36,560 36,560
Area Yes Yes Yes Yes
Occupation Yes Yes Yes Yes
Sector Yes Yes Yes Yes
Controls No Yes No Yes

Fuente: Tribin et al. (2020).
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Tabla 6. Brechas de género en salarios formales

Houscholders Total
Log hourly wape Log hourly wape Log hourly wape Log houtly wage
B. Formal
Post .84 T Fox .85 . B2+ {).B24 2
(0.2595) (0.2573% (0.1885) (0.1878)
Woman -0,1272%% -0.1382%= D782 D.1976%+*
(0.0603) (0.0507) (0.0502) (0.0505)
Post x Woman -0.0010 0.0129 0.0665 0.07321*
(0.0565) (0.0611) (0.04100 (0.0401)
Children 0.0170 0.0357
(0.0428) (0.0411)
Educaton 0.0635%* 0.0636%
(0.0263) (0.0238)
Age DuGG0* 0.0237
(0.034% (0.0529
Ape2 -0.0000% -0.0003
(0.0004 (0.0007
Observations 8,123 8,123 18,426 18,426
Area Yes Yes Yes Yes
Occupation Yes Yes Yes Yes
Sector Yes Yes Yes Yes
Controls No Yes Na Yes

Fuente: Tribin et al (2020).

Cuando se analiza la misma ecuacién para formales, se observa que en el mercado formal no hay una
reduccién de salarios, por el contrario, hay un aumento del 7% en salarios de mujeres con respecto a
hombres (Tabla 6). Lo anterior puede explicarse por las altas cualificaciones de las mujeres formales que
les permiten mantener su estatus laboral. Alrededor del 72% de las mujeres entre 25 y 45 afios tienen
estudios universitarios, mientras que para los hombres es 52%.

Si bien se observa que los ingresos disminuyeron para todos, la disminucién en ingresos de mujeres
informales cabeza de hogar fue 93% mayor comparada con la de los hombres. Adicionalmente, la
probabilidad de ser formal disminuyé mds para las mujeres. Una fraccién importante de mujeres elige
trabajos informales para poder conciliar el tiempo con los oficios del hogar. En efecto, Campaiia,
Giménez y Molina (2020) muestran que, para un conjunto de paises de América Latina, incluida
Colombia, las madres que trabajan por cuenta propia dedican mds tiempo al trabajo no remunerado y
al cuidado de los nifios en comparacién con las madres empleadas.

Con respecto al desempleo, si bien toda la poblacién se vio afectada por la crisis, las mujeres tuvieron
un mayor incremento en la probabilidad de caer en el desempleo, 1.4 p.p. mds alta que la de los
hombres. Esta brecha es més alta en personas cabeza de hogar donde la probabilidad de que una mujer
cabeza de hogar caiga en el desempleo es 5.2 p.p. mds alta que la de un hombre cabeza de hogar.
Asi mismo, durante el tiempo de crisis, la probabilidad de que las mujeres participen en el mercado
laboral disminuye 3.4 p.p. mds que la de los hombres. Esta brecha es mds alta en mujeres cabeza de
hogar (6.7 p.p.). La mayor dependencia de las mujeres incrementa a su vez la vulnerabilidad ante la
violencia intrafamiliar.

Finalmente, se observa que las mujeres inactivas dedican més tiempo a las actividades del hogar. De
acuerdo con la dltima Encuesta Nacional del Uso del Tiempo (ENUT), en Colombia las mujeres toman
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78.4% de las horas anuales de trabajo doméstico. Con la pandemia, la probabilidad de que una persona
reportara como actividad primaria el trabajo doméstico se incrementé en 13.5 p.p. para las mujeres
cabeza de hogary 5.7 p.p. para todas las mujeres. Esto supone que la siguiente generacién de mujeres
deberd enfrentar un mercado laboral con brechas més grandes donde los hombres serdn quienes trabajen
y las mujeres quienes estén dedicadas al hogar.

3. Escalera descendente y recomendaciones de politica

Todo lo anterior implica un retroceso en el cierre de brechas de género dado que las mujeres estdn
perdiendo estatus en el mercado laboral e iniciando un proceso de 'escaleras descendentes'. Las mujeres
formales encuentran dificultades en combinar las tareas domésticas con el trabajo y se desplazan hacia
la informalidad. Por su parte, las mujeres ocupadas experimentan precariedad y aumento en las brechas
salariales. Algunas de estas mujeres incluso han terminado en el desempleo o la inactividad, relegadas
a las actividades del hogar. Esto Gltimo tiene implicaciones sobre los nifios que crecen en hogares sin
una madre que participa en el mercado laboral. En su vida adulta, estos nifios tienden a escoger parejas
que tampoco participan del mercado laboral y, adicionalmente, se incrementa la probabilidad de
violencia intrafamiliar.

Los esfuerzos del siglo XX y parte del XXI se ven amenazados por esta crisis. Algunas recomendaciones
puntuales de politicas publica son:

e Promover la corresponsabilidad del cuidado y la redistribucién de roles en el hogar con miras a
lograr un equilibrio més equitativo de las responsabilidades domésticas.

o Proteger a las mujeres, nifios y otros grupos de la exposicién a la violencia doméstica o de pareja.

e Cuantificar e integrar el valor y la dimensién de la economia del cuidado en las cuentas
nacionales y herramientas de toma de decisién.

e Fortalecer los servicios de atencién para nifios, adultos y personas con capacidades especiales.

e Avanzar en la reapertura del sistema educativo y sus centros de formacién para preservar y
fortalecer el capital humano requerido hoy y en el futuro.

e Asegurar la inclusién de la mujer en las politicas de reactivacién del empleo, con el objetivo de
afrontar la crisis sin dejar a nadie atrds.

e Ofrecer soluciones asistenciales en el lugar de trabajo y adoptar otras medidas para facilitar la
corresponsabilidad del cuidado.
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iii. Susana Martinez Restrepo — Reactivacién econémica con enfoque de género en
tiempos de COVID-19

“Uno de los principales problemas que tenemos en Colombia, y en paises en desarrollo, es que nos dedicamos a

”

apagar incendios y no a sembrar bosques.

Esta presentacién trata sobre brechas de género en el mercado laboral, con un enfoque en mujer rural y
sectores. Se divide en tres partes: las brechas de género, sus causas y una propuesta de cémo abordar
la reactivacién de forma sostenible para las mujeres y la economia.

De acuerdo con un reporte de McKinsey, los trabajos de las mujeres son 1.8 veces mds vulnerables a la
actual crisis que los trabajos de los hombres a nivel global. Las mujeres constituyen 39% del empleo
global, sin embargo, responden por el 54% de los empleos perdidos. Asi mismo, el PIB global podria
reducirse en 1 billén de délares para 2030 si las mujeres no son consideradas en la recuperacién
econdmica. Si se toma accién inmediata para promover la equidad de género, el PIB podria crecer en
13 billones de délares (Madgavkar, White, Krishnan, Mahajan, & Azcue, 2020).

1. Las principales brechas que se han aumentado como consecuencia del COVID-19

Esta recesién ha afectado principalmente sectores altamente feminizados. Los sectores de servicios
domésticos, salud, confeccién, hoteles y restaurantes, educacién y comercio al por menor son sectores
afectados dada la naturaleza de la pandemia y son aquellos en los que las mujeres estén altamente
representadas. En la crisis del 2008, el sector financiero, que es altamente masculinizado, fue el mds
afectado. En ese afio se hablaba de una recesién masculina y en la coyuntura actual de una femenina.

A su vez, las mujeres rurales han sido fuerfemente afectadas, mds que los hombres rurales, debido a que
se encuenfran mds representadas en sectores altamente afectados por la crisis. Los hombres rurales se
concentran en mayor medida en el sector agricultura, ganaderia, caza, silvicultura y pesca. No obstante,
como se observa en el Gréfico 9, hay una mayor proporcién de mujeres rurales en sectores como
comercio al por mayor y por menor, reparacién de vehiculos automotores y motocicletas, industrias
manufactureras, alojamiento y servicios de comida, entre otros. En abril de 2020, 21.32% de las mujeres
en zonas rurales estaban desempleadas comparado con 7.94% de los hombres (Martinez-Restrepo,

Useche, Ramirez, Cortés, & Castillo, 2020).
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Grdfico 9. Proporcién (%) de mano de obra ocupada en el sector rural por sexo
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Fuente: MartinezRestrepo, Useche, Ramirez, Cortés, y Castillo {2020) con base en GEIH, DANE.

2. las principales causas

Las mujeres han sido histéricamente encargadas de las labores de cuidado, ahora, deben encargarse
adicionalmente del estudio de sus hijos, lo cual afecta su productividad, su posibilidad de buscar trabajo
y de formarse para adquirir competencias laborales. De acuerdo con la ENUT 2016 — 2017, las mujeres
dedican el doble de tiempo que los hombres al trabajo no remunerado, en algunos casos es el triple y
para las mujeres cabeza de hogar es mucho mayor (Ramirez, Martinez-Restrepo, & Cortés, 2020). En la
actualidad, esta situacién es peor debido al cierre de colegios y la disminucién en la demanda por
servicios domésticos.

Las violencias basadas en género, particularmente la doméstica, han aumentado como consecuencia del
COVID-19, esto se observa en el incremento del nimero de llamadas a la linea 155 (Martinez-Restrepo,
Tafur Marin, Osio, & Cortés, 2020). De acuerdo con Ribero y Sdnchez (2004), estas violencias generan
una mayor probabilidad (6.4 p.p.) de estar desempleadas y los ingresos son 41% mds bajos para mujeres
que las experimentan, ademds de los efectos psicoldégicos, costos en servicios sociales, psicosociales y
de salud que estas generan.

3. Cémo abordar la reactivacién de forma sostenible, para las mujeres y para la economia

Segun Barrero, Bloom y Davis (2020), 42% de los despidos recientes en Estados Unidos resultardn en
una pérdida permanente de empleo. La creacién y destruccién de empleo es mucho més compleja en
paises con altos niveles de informalidad como Colombia, sin embargo, la cifra de Estados Unidos puede
ser indicativa para Colombia. En una reactivacién con enfoque de género se debe pensar la crisis no
sélo en términos de las pérdidas de empleos que se pueden reactivar, sino en términos de aquellas
irrecuperables que afectan especificamente a los sectores feminizados.
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Para disminuir el desempleo y la inactividad en el corto y mediano plazo, se deben implementar politicas
con enfoque de género que consideren esfas fres perspectivas:

1. La crisis no solo afecta el poder de compra y consumo. Al pensar la reactivacién el enfoque no
debe estar Gnicamente en este componente, se deben fener en cuenta los dos siguientes.

2. la crisis afecta también los comportamientos y preferencias que posiblemente no volverdn a
la “normalidad”. Se crean nuevas posiciones en determinadas dreas, pero se pierden
irrecuperablemente otros empleos y esto afecta a sectores ya perjudicados. Ademds de integrar
el enfoque de género, la reactivacién debe pensar cémo los comportamientos, que no volverdn
a ser los mismos, tienen un efecto diferenciado en las mujeres.

3. la crisis estd acelerando la automatizacién y la digitalizacién. El Foro Econémico Mundial
(2018) prevé que 3 de cada 4 puestos de trabajo que se pierdan en los préximos 10 afios por
la automatizacién serdn trabajos de mujeres. Como la crisis ha acelerado la digitalizacién, esto
estd ocurriendo de manera mds acelerada. En el sector formal, los trabajos de mujeres tienen
mayor probabilidad de ser desplazados por la inteligencia artificial. Sumado a esto, existen
nuevos puestos de trabajo de alta calidad, particularmente en las dreas de ciencia, tecnologia,
ingenieria y matemdticas (STEM, por sus siglas en inglés), pero se mantienen altamente
masculinizados.

Con relacién a esta Oltima, existen algunas soluciones con enfoque de género. En el largo plazo,
promover las carreras STEM entre las mujeres j6venes. En el corto plazo, promover la educacién continua
con programas de cédigo dirigidos a mujeres, quienes estén perdiendo sus trabajos o no consiguen uno
debido a que sus habilidades ya no son requeridas. Adicionalmente, durante las transiciones laborales
de las mujeres, apoyar la adquisicién de nuevas capacidades en actividades prdcticas relacionadas con
la nueva demanda de habilidades requeridas. Finalmente, crear programas para promover la inclusién
digital, la alfabetizacién digital, el marketing y ventas digitales, especialmente para las poblaciones mds
vulnerables.

En estas soluciones de corto y mediano plazo se debe contemplar que la destruccién crea posibilidades
en ofras dreas hacia las cuales se deben orientar las mujeres para evitar que su desempleo estructural
empeore. Actualmente, esto no sucede debido a que las principales dreas que estdn creando empleo son
aquellas en las cuales las mujeres son minoria. Estas soluciones también deben considerarse para
diferentes sectores de la poblacién que han quedado desempleados y en la informalidad y que pueden
insertarse en el mercado laboral con programas répidos de formacién.

Para reactivar la economia con un enfoque de género, en primer lugar, es necesario definir el problema
y sus posibles brechas de género. Las mujeres han sido afectadas en mayor medida por esta crisis a
través del alto desempleo y el efecto sobre sectores altamente feminizados. Por ende, es necesario
enfender y considerar los sectores, subsectores, tipo de negocios y ocupaciones que han sido mds
afectados por la crisis, y se deben medir las brechas de género existentes. En este caso, cuando la
informacién poscovid-19 no esté disponible, la informacién precovid-19 puede dar una idea acerca de
las brechas.
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En segundo lugar, se recomienda utilizar el marco anteriormente propuesto para entender las causas y
la estrategia a corto y largo plazo. Para ello, se deben evidenciar los cambios en el poder de compra 'y
consumo y cémo afectan a hombres y mujeres, entender cémo los cambios en preferencias y
comportamientos afectan a los sectores y la aceleracién de la automatizacién y digitalizacién.

En tercer lugar, se deben incluir mujeres en las soluciones y considerar las barreras que las mujeres
podrian tener para acceder a estas politicas. Algunos ejemplos de medidas incluyen el desarrollo de
capacidades para gobiernos locales, cdmaras de comercio y compaiias para que se encarguen de
entender y abordar esta dimensién del problema. Por otro lado, deben apoyarse los negocios pequefios,
que son principalmente de mujeres y han sufrido més por la pandemia, con el agravante de que existe
evidencia que indica que las mujeres tienen menor probabilidad de acceso al crédito.

Al pensar en las anteriores medidas es importante tener en cuenta las barreras que enfrentan las mujeres
para acceder a ellas, entre las cuales se encuentran:

e Normas sociales machistas: Menor poder de negociacién de mujeres en los hogares, discriminacién
por género, edad, grupo émico, identidad sexual.

e Escasez de tiempo: Actividades del cuidado no remuneradas.

e Seguridad: Turnos nocturnos, equipamiento adecuado.

e Falta de acceso al crédito: Las mujeres tienden a poseer menos bienes que los hombres que pueden
usar como colaterales para un crédito.

e Carencias de cualificaciones: Las mujeres usualmente no desarrollan las habilidades técnicas y
blandas para asegurar un trabajo o reinventar su negocio, debido, en gran parte, a la escasez de
tiempo.
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. Comentarios y discusién

i. Hernando Torres — Comentarios

En las tres exposiciones se presenta informacién compleja, en ocasiones referente a temas estructurales,
que amerita reflexiones complementarias con ofras iniciativas. El proceso de feminizacién del mercado
laboral y con techo de cristal, referente a la dificultad en el ascenso posicional de las mujeres dentro de
las organizaciones, ha implicado una entrada significativa de mujeres y un empoderamiento de espacios
de los cuales estaban excluidas.

1. Productividad

La estructura productiva tiene un encadenamiento significativo sobre la desigualdad de género. Segin la
CEPAL, esta estructura es heterogénea y, de acuerdo con su comportamiento econémico y el desarrollo
de la productividad por sectores y por grandes dreas, se clasifica en sectores de alta, media y baja
productividad. En el primero se observan relaciones salariales estables y prestaciones sociales que
constituyen uno de los puntos criticos para acceder de manera asalariada a la fuerza de trabajo
femenina. Alli se evidencia también un bajo nivel de empleo, pero un alto aporte al PIB, asi como un
nivel de productividad que mezcla empleos temporales, ocasionales, outsourcing, subcontratacién, entre
otros. En el nivel medio y bajo de productividad, se encuentran las empresas medianas y pequefias con
un alto nivel de trabajo independiente, alli se concentra cerca de 30% del empleo.

Segln los informes de Naciones Unidas, 48% de la fuerza de trabajo mundial son mujeres. Sin embargo,
como lo menciona Ana Maria Tribin, se encuentran en un nivel de precarizacién permanente. La
diferenciacién entre el empleo asalariado y los inestables niveles de desempleo e inactividad evidencian
rupturas provenientes de la cuarta revolucién industrial que se agudizan en esta pandemia, como lo
menciona Susana Martinez.

Detrds de la perspectiva de género se encuentra una transformacién productiva relevante que cambia a
las empresas y sus formas de encadenamiento empresarial. Entre las cadenas empresariales se encuentra
la subcontratacién y los contratos de trabajo que colocan a las personas en el mercado laboral de manera
temporal y precaria, esto ocurre en sectores en los que las mujeres tienen una participacién importante.
En las empresas hay niveles de salarios relativamente estables y alli las mujeres tienen mayor dificultad
de ingreso.

2. Flexibilizacién y proteccién laboral

En las tres exposiciones se menciona la flexibilizacién laboral, concepto que debe examinarse debido a
que el problema de la flexibilizacién comienza desde la produccién. Las formas de produccién actuales
han cambiado, incluso se habla de modelos de negocios en lugar de empresas, con lo cual se forja el
camino hacia la uberizacién. El caso Uber ha sido paradigmdtico, no hay intervencién del Estado ni
reglamentacién, sin embargo, es una nueva forma de trabajo.

Detrds de todo esto se encuentra la proteccién al trabajo, algo importante en la exposicién de Susana.
Es posible buscar distintas modalidades de proteccién al trabajo y no proteger el trabajo precarizado.
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Esta flexibilizacién implicaria, por ejemplo, la remuneracién del trabajo por horas. Alli se encuentran
restricciones de cardcter normativo en las que se encuentra el salario minimo y la seguridad social, y
sobre el cual hay una discusién con las centrales de trabajadores.

En Colombia hay alrededor de 4 millones de personas que reciben una remuneracién laboral por debajo
del salario minimo y en el sector informal el enfoque de género es de gran importancia. Dado que no es
posible acceder a un empleo asalariado, formal y protegido, los individuos entran al segundo nivel de
productividad en el que se trabaja por cuenta propia. Al colocar sobre la cadena de produccién el
paradigma de la escalera que plantea Ana Maria, se desemboca en el mismo terreno. De manera que,
entre los eslabones de la cadena productiva se generan también desigualdades de un escalén a ofro.

En proteccién laboral, es necesario igualmente tener en cuenta el tema reproductivo, mencionado por
Ana Maria. Alli existen trabas y desproteccién, incluso de los recién nacidos. La licencia de maternidad
actual supone una restriccién para los hombres. No obstante, la paternidad implica una responsabilidad
conjunta, como lo mencionan los expositores. Cuando existen desigualdades injustificables se presenta
discriminacién, como en este caso, y se deben tomar acciones positivas para superarlas. Igualmente, es
importante articular el trabajo con la maternidad y con las labores de cuidado no remuneradas, ejercidas
siempre por mujeres. Asi mismo, cuando una mujer entra y sale del mercado laboral por efectos de la
maternidad y de largos periodos de bisqueda de empleo, como se expuso, dejan de cotizar a la
seguridad social, con lo cual la mujer tarda mds en obtener su pensién. Todo lo anterior contiene
elementos estructurales que deben articularse con las medidas de corto plazo presentadas por Susana.

3. Imaginarios sociales

Oftro tema relevante y transversal a los anteriores es el de los imaginarios sociales, que Luis Eduardo
Arango menciona como resultado de nuestra cultura. Estos imaginarios afirman, entre ofras cosas, que
la mujer no puede ocupar puestos en empresas del sector primario, el cual estd altamente masculinizado.
Esos imaginarios, al igual que los que atribuyen la labor de cuidado Gnicamente a la mujer, constituyen
barreras considerables para las mujeres y deben dejar de reproducirse.

4. Cierre

Las exposiciones de los tres panelistas son pertinentes y brindan una gran cantidad de informacién como
los paradigmas existentes en términos de educacién, afirmacién de la mujer en el mercado y
reproduccién. La pandemia produce una situacién en la cual se dejan de demandar servicios de sectores
altamente feminizados, razén por la cual el desempleo afecta en mayor medida a las mujeres. Alli se
encuentra un escenario tratado por Susana en sus miltiples recomendaciones. Incluso se tratan los nuevos
escenarios presentados por grupos feministas sobre la afirmacién de la identidad individual sin hijos, de
vivir sola e independiente, afirmaciones que van unidas a la libertad econémica.
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ii. Discusidn

A pesar de los avances en materia de género en el mercado laboral, adn persisten brechas en los
diferentes indicadores y con una alta heterogeneidad a nivel regional. La llegada del COVID-19 ha
afectado principalmente los sectores feminizados y, en consecuencia, ha ampliado las brechas existentes
con implicaciones en empleo, violencia intrafamiliar y retos en materia de reactivacién econdmica.

Desde los afios ochenta, el pais ha venido cerrando brechas de género en el mercado laboral, no
obstante, desde inicios del siglo XX| este proceso se ha estancado. En los ochenta la brecha de
participacién de las mujeres rondaba los 60 p.p. (17% vs 80%) y sobre los 2000 se logra una
convergencia (mujeres 60% y hombres 80%) que se ha mantenido. A nivel regional, segin el DANE,
para el 2019 la mayor participacién laboral femenina se observé en Cali (62.6%) y la menor en
Cartagena (46.6%), las brechas son mds altas en la costa y el Eje Cafetero. Asi mismo, segin el DANE,
para el 2019 el desempleo para hombres fue del 8.2% mientras que para mujeres fue del 13.6%. A
nivel regional, se observé una heterogeneidad en las brechas, las cuales son mds amplias en Quibdé
(11.6 p.p.) y menos amplias en Villavicencio (0.2 p.p.). Segin Arango y Rios (2016), la probabilidad
de permanecer desempleado tras un afio de haber perdido el empleo es mayor en mujeres casadas o en
unién libre y que no son jefes de hogar que en hombres casados o en unién libre y que no son jefes de
hogar (58.7% vs 33.7%). Igualmente, la inactividad y la informalidad son mds altas en mujeres.

Por otro lado, la ubicacién dentro las ciudades juega un papel determinante en el ingreso de las mujeres
al mercado laboral. El hecho de habitar en barrios con mayor densidad de actividad econémica o mayor
cercania a medios de transporte aumenta su probabilidad de participar en el mercado laboral.

Contrario a la crisis del 2008, en la que los sectores masculinizados fueron los més afectados, esta crisis
ha afectado principalmente a los sectores feminizados como servicios domésticos, salud, confeccién,
hoteles y restaurantes, educacién y comercio al por menor. En consecuencia, las mujeres han aumentado
sus horas dedicadas a labores de cuidado y apoyo al estudio de sus hijos. Segin Ana Maria Tribin, la
probabilidad de que una persona reportara como actividad primaria el trabajo doméstico incrementé en
13.5 p.p. para las mujeres cabeza de hogar y 5.7 p.p. para todas las mujeres. Esto afecta su
productividad y su posibilidad de buscar trabajo y de formarse.

Ana Maria Tribin resume el choque como un retroceso en el cierre de brechas de género donde las
mujeres pierden estatus en el mercado laboral e inician un proceso de 'escaleras descendentes' en el
cual las mujeres ocupadas experimentan precariedad y un aumento en las brechas salariales. Por su
parte, las mujeres formales encuentran dificultades en combinar las tareas domésticas con el trabajo y se
desplazan hacia la informalidad. Las ocupadas terminan en el desempleo y algunas en la inactividad,
esto trae como consecuencia el incremento de la violencia intrafamiliar.

Sumado a los cambios en los indicadores del mercado laboral, Susana Martinez resalta la importancia
de considerar los cambios en otros mercados que pueden afectar a las mujeres y a la reactivacién en
general. La crisis no solo afecta el poder de compra y consumo, como se ha observado en el corto plazo,
sino que también afecta los comportamientos y preferencias de los individuos, posiblemente de manera

47



permanente. Esto implica pensar en estrategias de reactivacién que respondan a las nuevas realidades
del mercado.

De esta manera, las propuestas en materia de politica piblica presentadas por los panelistas se enfocan,
en primer lugar, en la flexibilizacién del mercado laboral y el fortalecimiento de la economia del cuidado.
Estas medidas se han planteado de manera general para el mercado laboral y buscan reducir el
desempleo. Otras medidas que también resultan beneficiosas para las mujeres son flexibilizar los horarios
laborales, introducir la contratacién por horas, salarios por horas y cotizacién al sistema de proteccién
social. Adicionalmente, se propone la reapertura de colegios y facilitar la corresponsabilidad del
cuidado. Todas estas medidas buscan tanto preservar el capital humano como conciliar el tiempo de
trabajo con las labores del hogar.

En segundo lugar, se menciona la necesidad de estudiar y reactivar sectores altamente feminizados, asi
como el desarrollo de politicas activas para mujeres. Susana Martinez propone entender y considerar los
sectores, subsectores, tipo de negocios y ocupaciones que han sido més afectados por la crisis. En
especial, se debe apoyar a los pequefios negocios, que son principalmente de mujeres, que han sido
mayoritariamente afectados por la pandemia y en los cuales las mujeres tienen un menor acceso al
crédito. Adicionalmente, se propone el desarrollo de capacidades para gobiernos locales, cémaras de
comercio y compaiias para disefiar medidas que se ajusten a las realidades de cada territorio. En
politicas activas, se proponen programas de apoyo en aprestamiento laboral, acceso privilegiado a las
redes de informacién e intermediacién laboral, médulos especiales de bisqueda en la plataforma del
SPE y asesorias personalizadas de bisqueda de empleo.

En tercer lugar, teniendo en cuenta los cambios en comportamiento de mercado, se proponen medidas
orientadas a la formacién y reentrenamiento de las mujeres para acceder a nuevos sectores. En efecto,
la crisis estd acelerando la automatizacién y la digitalizacién y para esto se propone la promocién de la
educacién continua con programas de cédigo dirigidos para mujeres, la creacién de programas para la
inclusién y alfabetizacién digital, el marketing y ventas digitales.

En cuarto lugar, se mencionan medidas orientadas a acabar con estereotipos de género que afectan la
participacién de las mujeres el mercado laboral y reducir la violencia doméstica que ha aumentado con
la pandemia.

Finalmente, es importante discernir entre las brechas de género ocasionadas por discriminacién y las que
responden a ofros factores. Los diagnésticos correctos que contemplan los proyectos de vida de las
mujeres conllevan a plantear politicas efectivas. Al respecto, Luis Eduardo afirma que es probable que
no todas las brechas se puedan cerrar y para esto es indispensable identificar el alcance que pueden
tener las politicas publicas.
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Empleo en el Sector Rural

Fecha: 15/10/2020

Resumen ejecutivo

El conversatorio sobre Empleo en el Sector Rural tuvo como panelistas a Andrea Otero, José Leibovich y
Diego Sandoval, y a Angela Penagos 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 del mercado laboral rural y formularon recomendaciones de politica. Andrea Otero se
centrd en una caracterizacién del mercado laboral rural desagregada por género, posicién ocupacional
con énfasis en informalidad y trabajo infantil. José Leibovich presenté una caracterizacién incluyendo
temas migratorios y de ingresos y presenté una propuesta de un salario minimo diferencial rural. Diego
Sandoval presenté un contexto del empleo en el sector minero, con un enfoque en la pequefia y mediana
mineria. Los comentarios de Angelo Penagos resaltaron aspectos importantes de las presentaciones,
atado a los temas de productividad, flexibilizacién y proteccién laboral, diversificacién de actividades
en la ruralidad y trabajo infantil. 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

Andrea Otero

Economista y magister en economia de la Universidad de los Andes con doctorado en Economia de la
Universidad de Carolina del Norte, Chapel Hill. Actualmente se desempefia como investigadora junior
del Centro de Estudios Econémicos Regionales, sucursal Cartagena, del Banco de la Republica. Sus dreas
de investigacién son economia laboral, desarrollo econémico y economia regional. Se ha desempenado
como asistente de investigacién en Economia Urbana y en el departamento de planeacién urbana y
regional de la Universidad de Carolina del Norte en Chapel Hill.

José Leibovich

Ingeniero Mecdnico de la Universidad Nacional de Colombia, magister en Economia de la Universidad
de los Andes y doctor en Economia de la Universite De Paris 1 (Pantheon-Sorbonne). Actualmente se
desempefia como consultor y director de investigaciones econdémicas de la Federacién Nacional de
Cafeteros, y como profesor en la Universidad de los Andes. Se ha desempefiado como subdirector del
DNP y director de Investigaciones Econémicas del Banco Republica. Tiene experiencia en investigacién
aplicada a problemas del desarrollo rural.

Diego Sandoval

Ingeniero industrial, economista y magister en Administracién de Empresas de la Universidad de los
Andes y candidato a MPhil en Economia de la Universidad de Oxford. Actualmente es director de
proyectos de Econometria. Es uno de los fundadores de Econometria y fue su director de durante 30 afos
hasta 2016. Se ha desempefiado como asesor del ministro de Hacienda, secretario técnico de la Misién
de Ajuste de la Institucionalidad Cafetera y profesor visitante en la Universidad de Oxford. Ha participado
en la evaluacién econémica de proyectos financiados por el Sistema General de Regalias, en la
formulacién para la Unidad de Planeacién Minero-Energética de un modelo de medicién de los impactos
en los escenarios de expansién minero-energéticos del pais, entre ofros proyectos.

Angela Penagos

Economista de la Universidad del Valle, magister en Economia Ambiental y Recursos Naturales de la
Universidad de los Andes y la Universidad de Maryland. Actualmente es directora de la Iniciativa
Agroalimentaria de la Universidad de los Andes. Fue directora de la Oficina de Rimisp Colombia y
coordinadora del Grupo de Trabajo Desarrollo con Cohesién Territorial. Cuenta con amplia experiencia
en el disefio y evaluacién de politicas piblicas para el desarrollo rural y agropecuario y el manejo del
medio ambiente en un contexto productivo. Se ha desempefiado como Directora de Desarrollo Rural en
el DNP y estuvo a cargo de la coordinacién técnica de la Misién para la Transformacién del Campo.

Moderador: Dario Maldonado - Jefe Misién de Empleo
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. Presentaciones

i. Andrea Otero Cortés — El mercado laboral rural en Colombia, 2010-2019

“Las zonas rurales del pais necesitan un cambio en el acceso a pensiones que obedezca a la concepcién del
mercado laboral rural, en donde la mayoria del empleo es cuenta propia, donde las personas tienen ingresos
muy bajos y [...) muy inestables.”

Este documento presenta un panorama del mercado laboral rural en Colombia en los Gltimos 10 afios.
Se encuentra que la participacién laboral de las mujeres es casi la mitad de la de los hombres y la TD
femenina es mds del doble de la masculing, la tasa de informalidad laboral rural es significativamente
mds alta que la urbana y la cobertura pensional rural es precaria. También se encuentra que el trabajo
infantil es todavia una préctica comin, aunque ha disminuido con el tiempo.

1. Motivacién

En zonas rurales colombianas (centros poblados y rural disperso, en adelante CPRD) hay 11 millones de
personas, de las cuales 4.5 millones hacen parte de la fuerza laboral. Alli, la principal fuente de empleo
es el sector agricola con 59.7% del empleo rural. Aunque hay tasas de desempleo rural bajas, existe un
problema de calidad del empleo sefalado desde la década de 1990 (Leibovich, Nigrinis, & Ramos,
2006; Merchén, 2015; Fedesarrollo, 2017). Ademds, el sistema de proteccidn social colombiano esté
disefado para relaciones laborales empleado-empleador que usualmente no aplican en el campo.

2. Oferta y demanda de trabajo

La TGP en los CPRD, relacionada con personas ocupadas o en bisqueda de trabajo, no ha variado
sustancialmente. En el primer trimestre de 2019 la TGP fue 58.0% y en el mismo periodo de 2010 fue
58.3%. Aunque es mds baja que en cabeceras (65.1% en primer trimestre de 2019), este indicador de
forma agregada no evidencia ningin fenémeno particular. El Gréfico 10 presenta la TGP desagregada
por sexo y muestra que para mujeres rurales la TGP fue baja en 2019 (38.3%) en comparacién con la
de hombres rurales (73.9%) y con las mismas mujeres de zonas urbanas (57.1%). De forma cualitativa,
no se encuentra que las mujeres en zonas rurales no estén trabajando o buscando empleo, sino que la
metodologia utilizada para calcular la TGP no registra lo relacionado con empleo no remunerado y
economia del cuidado, un hecho transversal a la realidad de las mujeres rurales.

En los CPRD, la principal fuente de empleo es el sector de agricultura, ganaderia, caza, silvicultura y
pesca (59.7% de los ocupados), seguido de comercio, hoteles y restaurantes (14.3%) y servicios
comunales, sociales y personales (8.4%). El sector de explotacién de minas y canteras, que aporta
significativamente al PIB, ocupa solo 1.9% de la poblacién. Con respecto a la posicién ocupacional, la
mayoria del empleo en los CPRD trabaja por cuenta propia (53.5% de los ocupados), estas personas no
tienen una relacién empleado-empleador, lo cual explica parcialmente las altas tasas de informalidad.
Luego se encuentran los obreros (empleados particulares) que representan 19.4% de los ocupados y los
jornaleros o peones, con 12.4%. Antes de 2019, el porcentaje de empleos cuenta propia tuvo un
aumento constante de pequefia magnitud, en contraposicién con el empleo por jornalero o pedn que
disminuyd.

52



Grdfico 10. Tasa Global de Participacién por sexo en cabeceras y CPRD (2010 -

2019)
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3. Desempleo y salarios

En los CPRD la TD es mds baja que en las zonas urbanas (7.0% en los CPRD en primer trimestre de 2019,
respecto a 13.0% en cabeceras) y también responde a los choques econémicos del pais. Por ejemplo,
entre 2018 y 2019 se observd un aumento significativo en la TD de 5.6% en el primer trimestre de 2018
a 7.0% en el mismo periodo en 2019, posiblemente relacionado con una caida en las contrataciones en
los CPRD. En esta dimensién también existen brechas de género mds marcadas que en zonas urbanas,
de modo que en el primer trimestre de 2019 la TD de mujeres rurales fue 12.6% y la de hombres rurales

fue 4.6%, esta diferencia es mds grande que entre mujeres en cabeceras (15.8%) y hombres en cabeceras
(10.6%).

Por otro lado, los ingresos son mucho menores en los CPRD que en las zonas urbanas, ademds de tener
asociadas grandes diferencias por posicién ocupacional. Entre 2010 y 2019, los empleados piblicos
tuvieron el mayor promedio de ingresos ($2'176,948 pesos), seguido de los empleados privados
($921,833) y los jornaleros ($704,161). Los empleados por cuenta propia tienen los ingresos mds bajos
($364,150), esta situacién es importante dado que estos Gltimos representan el 53.5% de los ocupados.
En un marco de proteccién social contributivo es esencial considerar la baja magnitud del ingreso en esta
poblacién.

4. Informalidad

Uno de los grandes avances en las zonas rurales del pais es el acceso a seguridad social. El 90.1% de
la poblacién ocupada en los CPRD tiene acceso a servicios de salud bajo el régimen contributivo (20.2%
de los ocupados) o subsidiado (68.9%). Sobre proteccién en la vejez, el Grdfico 11 muestra que el
panorama es menos favorable. En el primer trimestre de 2019, Gnicamente el 14.4% de los ocupados
en los CPRD cotizaron al sistema pensional. Aunque este porcentaje aumenté en 50% respecto al primer
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trimestre de 2010 (crecié 4.8 p.p.), todavia es bajo. Ante este problema, es necesario que los
mecanismos de proteccién a la vejez que se encuentran en desarrollo obedezcan a la realidad del
mercado laboral rural, donde la mayoria del empleo es cuenta propia y los ingresos son bajos. Ademds,
esfos ingresos tienen una gran variabilidad en la medida en que dependen de los tiempos y el éxito de
las cosechas, entre otros factores.

Grdtfico 11. Porcentaje de ocupados que cotizan a pensiones en cabeceras y

CPRD (2010 - 2019)
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5. Trabajo infantil

Aunque el trabajo infantil ha disminuido en el tiempo y existe una legislacién clara que busca regularlo,
esta legislacién no se ha implementado con éxito en zonas rurales. En Colombia se encuentra que, ante
un boom de recursos naturales o productos agricolas (por ejemplo, productos mineros o café), el efecto
sustitucién domina sobre el efecto ingreso. Es decir, los hogares suspenden los estudios de sus nifios para
que puedan trabaijar, lo cual permite mejorar los ingresos del hogar. Aunque esto beneficia el ingreso en
el corto plazo, conlleva a una reduccién en los afios de educacién y un aumento en las tasas de desercién
escolar. Ademds, este trabajo infantil no suele cumplir con las caracteristicas de satisfaccién, modo de
remuneracién y permiso de trabajo establecidas por ley.

A partir de los indicadores de Tasa de Trabajo Infantil (TTI)¢ y Tasa de Trabajo Infantil Ampliada (TTIA),
que incluye oficios del hogar, se encuentra que la TTl en los CPRD en 2018 fue 11.8%, més elevada que
el 5.9% correspondiente al valor nacional. De forma similar, la TTIA fue 17.0% en los CPRD y 10.3% en
todo el pais. Desagregando por sexo, se encuentra que la TTl en 2018 fue 7.3% en mujeres y 15.7% en

¢ La tasa de trabajo infantil es la relacién porcentual de los nifios, nifias y adolescentes de 5 a 17 afios que trabajan con respecto
a la poblacién total en este grupo de edad.

7 La tasa de trabajo infantil ampliada por oficios del hogar es la relacién porcentual entre la poblacién de 5 a 17 afios que
trabaja mds la que no trabaja y reporta que se dedica por 15 horas o més a oficios del hogar, con respecto a la poblacién
total en este grupo de edad.
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hombres, mientras que la TTIA fue 16.9% en mujeres 'y 17.1% en hombres. Esto reafirma la importancia
de incluir el trabajo no remunerado en el andlisis.

En cuanto a la asistencia escolar, en los CPRD 88.3% de la poblacién de 5 a 17 afos asistié al colegio
en 2018. Aunque este porcentaje ha tenido un aumento significativo (en 2012 fue 83.4%), existe todavia
una brecha importante con respecto al porcentaje en cabeceras (?0.9% en 2018). El trabajo infantil
explica parcialmente esta grave situacién debido a que 35.1% de la poblacién de 5 a 17 afios que no
asiste al colegio estd trabajando (31.8% en CPRD y 38.6% en cabeceras), lo cual representa desafios
en politica poblica para lograr que los nifios, nifias y adolescentes no dejen de asistir a la escuela para
trabajar. De la poblacién de 5 a 17 afios que trabaja en los CPRD, 46.8% trabaja menos de 15 horas
a la semana, 26.7% trabaja de 15 a 29 horas y 26.5% trabaja més de 30 horas. Este Gltimo porcentaje
representa trabajo ilegal, pues supera el maximo permitido de 30 horas (incluso si cuenta con permiso
de trabajo).

6. Conclusiones
En conclusién, la caracterizacién del mercado laboral rural evidencia que:

e La participacién laboral femenina rural es baja comparada con la de los hombres y con la de
mujeres ubicadas en cabeceras.

e Las mujeres de las zonas rurales presentan una TD més alta que la de los hombres.

e Se debe tener en cuenta el trabajo femenino no remunerado.

e La tasa de informalidad laboral rural es significativamente mds alta que la urbana y la cobertura
pensional rural es precaria (menor al 15% entre 2010 - 2019).

e Aunque el trabajo infantil ha disminuido en el tiempo, es todavia una préctica comidn. Hay una
proporcién significativa de nifios, nifias y adolescentes que trabajan de forma ilegal y que no
asisten al colegio por su trabajo.
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ii. José Leibovich — Caracterizacién del mercado laboral rural en Colombia y
reflexiones de politica

“El problema no es el desempleo. Es la baja productividad del trabajo en el campo.”

En este documento se caracteriza el mercado laboral rural en Colombia en aspectos como composicién
de la poblacién, escolaridad, posicién ocupacional, género, informalidad y desempleo. También se
analizan aspectos relacionados con la legislacién laboral actual, que no contempla las relaciones
contractuales informales propias del contexto rural. Finalmente, se evidencian ingresos precarios en la
poblacién rural relacionados con los grandes problemas de productividad alli presentes, lo que sugiere
que el problema del sector rural no es el desempleo, sino la baja productividad del trabajo.

1. Composicién de la poblacién rural

En 2019, el 23% de la poblacién colombiana vivia en el drea rural. A mediados del siglo XX este
porcentaje era mayor, alrededor de 50% - 60% de la poblacién. Con base en esto, es importante
reflexionar hasta dénde disminuird la poblacién rural como parte de la poblacién total, lo cual es
relevante para el desarrollo del pais a corto y largo plazo. En 2019, dicha poblacién estuvo compuesta

principalmente por hombres (53%, con respecto a 47% de mujeres), contrario a lo que ocurre en zonas
urbanas (48% hombres, 52% mujeres).

2. Educacién

La poblacién rural también se caracteriza por un bajo nivel educativo. En 2019 la escolaridad promedio
fue de 5.3 afios, comparado con 8.4 en zonas urbanas. En poblacién mayor de 15 afios, estos valores
son de 6.3 afos (rural) y 9.9 afios (urbano). Entre 2005 y 2019 la escolaridad no ha aumentado
significativamente, lo cual tiene efectos sobre la productividad y el mercado de trabajo. Por nivel
educativo, en la PET rural en 2019 predominé la bdsica primaria con 40.9%, la superior fue 5.6% vy sin
educacién se registré un 9.7%.

3. Participacién laboral y ocupacién

La participacién laboral de las mujeres en 2019, medida con la TGP, fue sensiblemente inferior en la
ruralidad (39.1%) con respecto a la zona urbana (56.7%), esto indica que la revolucién femenina no ha
llegado al campo. En cuanto a ocupacién, la agricultura sigue constituyendo el principal sector generador
de empleo en la ruralidad con el 58.3% de los ocupados en 2019 (2'771,607 personas). Sobre ello, se
requiere un cambio de perspectiva en el mediano plazo para diversificar las actividades que emplean a
la poblacién, mediante lo relacionado con turismo ecoldgico, produccién de artesanias y otros
encadenamientos que pueden estar ligados a la produccién agricola. Lamentablemente, en esta
dimensién no se han observado cambios en los Gltimos afios.

4. Informalidad

La mayor parte de la poblacién rural ocupada es informal. Los ocupados por cuenta propia (50%),
jornaleros (23%) y trabajadores familiares sin remuneracién (8%) constituyeron cerca del 80% de la
poblacién rural ocupada en 2019. Los patrones o empleadores (4%) son en su mayoria pequefios
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productores, de agricultura familiar. Esta realidad refleja que la legislacién laboral actual no es acorde
con las relaciones contractuales existentes en el campo colombiano. Por otra parte, el porcentaje de
poblacién ocupada que cotizd a pensién fue del 14.6% en 2019, mucho menos que en dreas urbanas
(37.3%). Esto evidencia que una gran parte de la poblacién no tiene proteccién en la vejez. Aunque ha
habido un avance con la creacién de los Beneficios Econdmicos Periédicos (BEPS), estos no constituyen
una pensién y son insuficientes.

5. Género y desempleo

Al estudiar los indicadores del mercado laboral rural por sexo, se encuentra que las mujeres participan
menos en el mercado laboral. En 2019, la TO en hombres rurales fue 71.9% y en mujeres rurales fue
34.6%. Aln con una menor tasa de participacién femenina, la TD de mujeres rurales es
proporcionalmente elevada (11.5% con respecto a 4.1% en hombres rurales), lo que confirma una
sociedad tradicional masculinizada en el campo colombiano. El desempleo por si solo, sin embargo, es
mucho menor en zonas rurales que en zonas urbanas y no constituye el problema principal del mercado
laboral rural. No obstante, persiste un problema de desempleo por nivel educativo. Pese al bajo
porcentaje de personas activas con educacién superior, su TD es la mds elevada (16.1%, seguida de
10.1% para educacién media y 6.8% para bdsica secundaria), este es un reflejo de la falta de empresas
tecnolégicamente modernas que demanden trabajo calificado.

6. Ingresos precarios y migracién a la civdad

Por ofro lado, en 2018 se observé una migracién importante a las ciudades por motivos de bisqueda
de trabajo. El 36.0% de los mayores de 18 afios que migraron del drea rural al drea urbana lo hicieron
por este motivo, segin el médulo de migracién de la Gran Encuesta Integrada de Hogares (GEIH). Esto
estd ligado a la precariedad del mercado laboral rural. En cuanto a ingresos, en 2019 el ingreso laboral
rural promedio equivalia al 75% del salario minimo, mientras que el urbano equivalia al 148%. Ademds,
72.7% de los ocupados en el sector rural recibe ingresos por debajo del salario minimo. En contraste,
43.7% de los ocupados en el sector urbano recibe ingreso por debajo del salario minimo.

Frente a la precariedad de ingresos laborales, las transferencias institucionales como Familias en Accién,
Jévenes en Accidn, entre otras, son de gran importancia para mitigar pobreza. La Tabla 7 muestra que
en 2018 estas transferencias constituyeron el 11.9% de los ingresos en los hogares del quintil mds bajo
de ingreso. Sin embargo, se debe reflexionar si es deseable una poblacién que genera ingresos de bajo
nivel y que requiere dichas transferencias o si es preferible una poblacién capaz de generar los ingresos
suficientes para no requerirlas.

7. Salario minimo en la ruralidad

Otro tema de gran importancia que debe abordarse es la vigencia de un salario minimo nacional en la
ruralidad. Reducir el salario minimo en zonas rurales aumentaria la demanda de empleo moderno y, a
su vez, aumentaria el ingreso laboral informal, con lo que se disminuiria el empleo informal. Lo anterior
debido a que el salario minimo se constituye actualmente como una restriccién para que las empresas
modernas puedan demandar més mano de obra ofreciendo un contrato laboral y prestaciones sociales.
En ofras palabras, implementar un salario minimo rural permitiria aumentar la demanda de trabajo
moderno que recibe menor remuneracién, lo que llevaria a una disminucién de la oferta de trabajo
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informal, como se ilustra en el Grdfico 12. En este aspecto se evidencia que la legislacién laboral actual
no estd disefiada en consideracién del contexto del sector laboral rural.

Tabla 7. Distribucién de los ingresos de los hogares en Colombia por fuente de ingresos

Ingreso
Ingresos | Transferencia Transferencias Rentas |mpu(:<r1do
Quintil | por de otros Pensiones | Arriendos | .~ .~ de P
. institucionales -1 | propiedad
trabajo hogares capital do
vivienda
1 63.4 8.4 0.1 0.2 11.9 0.1 15.8
2 72.9 7.3 0.3 0.3 5.9 0.1 13.1
3 78.3 6.0 0.7 0.6 3.7 0.1 10.6
4 79.9 5.2 2.2 0.8 2.2 0.1 9.7
5 77.5 2.8 8.3 2.1 0.7 0.5 8.1

Fuente: GEIH 2018, DANE. Base de pobreza monefaria.

Grdfico 12. Cambios en oferta de trabajo e ingreso laboral informal ante un
cambio en el salario minimo
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Fuente: Elaboracién de Leibovich.
8. Implicaciones de politica
En conclusién, el disefio de politicas para la poblacién rural debe considerar que:

e La poblacién rural sigue perdiendo participacién con respecto a la poblacién total. Debe pensarse
si esta es una situacién deseable o si deben tomarse medidas para frenar esta dindmica.
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El rezago en educacién y calidad frente a las ciudades se mantiene.

La sociedad rural sigue siendo tradicional machista y esto se refleja en el mercado laboral.

La agricultura sigue siendo la principal actividad productiva generadora de empleo en el campo.
La mayor parte de la poblacién ocupada es informal (gana menos de 1 salario minimo, no cotiza
a pensién y/o no estd pensionada).

La migracién del campo a la ciudad por motivos de bisqueda de trabajo es importante.

El problema del sector rural no es el desempleo, es la baja productividad del trabajo.

Tener un salario minimo diferencial para el campo podria ayudar a disminuir la informalidad y
la migracién a las ciudades.

La seguridad social bdsica (salud y pensién) deberia ser financiada por el Estado, no debe estar
atada a la relacién laboral, que en el campo es informal y bastante precaria.

Aumentar la productividad del campo ayudaria a bajar la dependencia de las transferencias
gubernamentales.
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iii.  Diego Sandoval — Empleo en la mineria colombiana
“El sector de la pequefia y mediana mineria es de donde es mds fdcil el camino a la formalizacién.”

Esta presentacion aborda el empleo en el sector minero en Colombia. Inicialmente, presenta un contexto
p P P

general, luego describe la distribucién del empleo en el sector y finaliza con las caracteristicas, operacién
y recomendaciones de politica para la pequefia y mediana mineria (PMM).

1. Contexto general de la mineria en Colombia
La mineria en Colombia se clasifica en cuatro grandes categorias:

1. Gran mineria: incluye minas de carbén, oro, cemento, entre otras, a gran escala. Las grandes
cementeras o empresas como la Drummond Company se encuentran en esta categoria.

2. PMM con titulos mineros: incluye minas de materiales de construccién, carbén, oro y otros
minerales y en minas de 12 a 15 trabajadores en Unidades de Produccién Minera (UPM). Mds
adelante hay un enfoque en las condiciones laborales de este tipo de mineria.

3. Pequefia mineria sin titulos y mineria artesanal de subsistencia: aqui se encuentran los barequeros
y aquellas personas que trabajan por cuenta propia. Representa casi la mitad del total de la
mineria.

4. Mineria ilegal: aquella realizada por mafias, paramilitares, guerrilleros, entre otros actores.

Para el 2019, el sector minero empleé a 350,000 personas que representan el 1.8% del empleo total
del pais, excluyendo la mineria ilegal. Por su parte, el PIB minero equivale al 1.6% del PIB total,
excluyendo el petréleo. Si bien el empleo y PIB no son altos, las exportaciones del sector representan el
21% del total, incluyendo carbén, niquel, oro y esmeraldas. El sector aporta el 20% del total de los
recursos de regalias (2.5 billones de pesos anuales) y representa el 13% de la inversién extranjera directa
total.

2. Distribucién del empleo en el sector minero

En este fema no hay estadisticas claras, los datos que se presentan a continuacién se basan en cdlculos
internos de Econometria tomados de varios estudios del sector y de sus empresas. Por un lado, la gran
mineria con inversién extranjera se distribuye principalmente en carbén en La Guajira y Cesar, donde
representan cerca del 40% del PIB departamental y genera alrededor de 10,000 empleos formales
directos y alrededor de 5,000 indirectos. La mineria de niquel en Cerro Matoso, Cérdoba genera
alrededor de 2,000 empleos (directos y contratistas) y la de oro de la Gran Colombia Gold en Antioquia
y Caldas genera 1,500 empleos. Por otro lado, la gran mineria nacional se concentra en materiales de
construccién y tiene sus representantes mds importantes en las empresas cementeras. Por ejemplo, Argos,
la mds grande del pais cuenta con el 50% del mercado nacional y tiene 9,000 trabajadores en
actividades de la cadena minero-industrial. En total, la gran mineria aporta alrededor de 40,000 empleos
formales.

Por su parte, la PMM de personas con titulos mineros vigentes cuenta actualmente con cerca de 9,000
UPM y aproximadamente 160,000 trabajadores en estas explotaciones. En la mineria de subsistencia y
artesanal se estima que hay 150,000 personas con base en el Registro Unico de Comercializadores y
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estdn inscritas 120,000 personas como barequeros. El empleo en este tipo de mineria es inestable y tiene
un componente estacional. Finalmente, no se dispone de informacién de empleo en la mineria ilegal.

Aparte de la gran mineria, en la cual existe una formalidad completa en la contratacién laboral, la
situacién de formalizacién laboral es precaria en el resto de los segmentos. En la PMM con titulos mineros
vigentes el porcentaje de formalizacién se estima en 30%, es decir, cerca de 50,000 personas que estdn
afiliadas a seguridad social. La afiliacién a riesgos profesionales es alta, cercana al 50% debido a los
altos riesgos que implican estas labores. En la mineria de subsistencia y arfesanal, la formalidad se estima
en menos del 5%. La mineria ilegal, por definicién, es totalmente informal. En consecuencia, Gnicamente
el 28% del empleo en mineria en Colombia estaria en condiciones de formalidad laboral.

3. La pequena y mediana mineria

La PMM es la mayor generadora de empleo estable en el sector minero con 160,000 empleos. El empleo
estable se refiere al empleo permanente a pesar de no ser formal. La PMM estd compuesta por alrededor
de 9,000 UPM soportadas en fitulos mineros y se distribuyen en minas de materiales de construccién
(51%), carbén (22%), oro (9%) y otros minerales (18%). En orden, la mayoria de los titulos otorgados a
la PMM estén en Boyacd, Cundinamarca, Norte de Santander, Antioquia y Caldas. Un aspecto de gran
marginalizacién es que Onicamente el 20% de los titulares en PMM hace uso del sistema bancario para
sus operaciones y, en general, no son sujetos de crédito. El sisema bancario ha sido discriminatorio con
la mineria y esto impide su formalizacién, modernizacién y emprendimiento.

Con respecto al contexto de la operacién, para realizar la comercializacién legal se deben cumplir los
requisitos exigidos por el Ministerio de Minas y Energia para el otorgamiento del titulo minero el cual
consiste principalmente en la aprobacién de un Programa de Trabajos y Obras. Adicionalmente, se debe
gestionar la licencia o permiso ambiental que otorga la Corporacién Auténoma Regional (CAR) en cada
jurisdiccién y el cual se logra formulando un Programa de Manejo Ambiental. El nivel de complejidad de
este proceso es alto, existen minas que pueden tardar hasta 11 afos en cumplir con los requisitos
ambientales. Después de obtener estos dos requisitos, los titulares mineros estdn sujetos a visitas anuales
de fiscalizacién minera y cumplimiento ambiental de las autoridades mineras como la Agencia Nacional
de Mineria (ANM) y la respectiva CAR. Todo lo anterior genera dificultades para mantener la explotacién
minera con todos los requisitos legales. Como consecuencia, se crean mercados paralelos en los cuales
los mineros que no cumplen los requisitos venden su produccién de manera informal a quienes si los
cumplen. Sumado a esto, en muchos municipios existe una oposicién a la PMM, lo cual marginaliza a
los pequefios mineros.

Bajo este panorama, en mayo de 2020 el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible expidié una
resolucién para permitir licencias y permisos ambientales temporales a titulos mineros y asi regularizar
su produccién y comercializacién y evitar los mercados paralelos. Esta accién contribuye a la
formalizacién de la PMM. Por otro lado, se requiere que los procesos de fiscalizacién minera que realiza
la ANM sean un apoyo para que los mineros mejoren sus condiciones, sin centrarse Unicamente en el
control de posibles incumplimientos. En esto, los Puntos de Atencién Regional desarrollados por la ANM
deben ser el pivote regional.

Un punto mds importante radica en que la formalizacién laboral de los trabajadores de las PMM sélo es
un componente de la formalizacién. Adicionalmente se debe contemplar la formalizacién en seguridad
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industrial, buenas prdcticas de operacién, cuidado del medio ambiente, inclusién financiera y prdcticas
administrativas. En esto es clave la participacién en capacitacién de entidades como el SENA, las
universidades, las CAR, las organizaciones de cooperacién internacional y el sistema financiero.

Por Gltimo, el Ministerio de Minas y Energia ejecuté un Programa de Formalizacién Minera entre 2013
y 2019 que cubria cinco lineas de trabajo: formalizacién laboral, formalizacién en seguridad industrial,
buenas prdcticas de operacién, cuidado del medio ambiente, e inclusién financiera y prdcticas
administrativas. El programa representé un aporte importante a la integralidad de las acciones que
requieren las PMM en Colombia. A pesar de que el programa concluyd, es importante continuar con este
tipo de experiencias y actividades.
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. Comentarios y discusién

i. Angela Penagos — Comentarios

En las exposiciones se presentan andlisis precisos y detallados, en esa linea, estos comentarios estan
enfocados en determinados datos e ideas para abordar la problemética del mercado laboral rural.

1. Mercado laboral rural

El andlisis de este mercado trasciende la mirada Gnica de la TD. Una cuestidn para resaltar es el concepto
de ruralidad y la manera en que se entiende ese mercado laboral que cuenta con un dinamismo
fuertemente relacionado con los centros urbanos y una interaccién permanente entre ambos. De acuerdo
con la GEIH, en las zonas rurales hay 12 millones de personas. Los datos del Censo Nacional de
Poblacién y Vivienda indican que cerca del 53% de la poblacién vive en ciudades de menos de 300,000
habitantes. Por lo anterior, se debe tener una mirada mds amplia al observar el mercado laboral rural.

El comportamiento de este mercado laboral es diferente, esto lo enfatizan los tres expositores. Si bien la
TD es menor, en la ruralidad se debe observar el comportamiento de la oferta que estd atada a los ciclos
productivos del sector agropecuario, el principal empleador alli. Andrea Otero muestra que las
variaciones son propias de los ciclos econémicos y coinciden con los periodos de siembra. Andrea y
José presentan datos que indican que en este sector la mayoria de las personas estdn ocupadas como
cuenta propia, tienen ingresos precarios y un nivel de informalidad mayor a 60%.

Adicionalmente, un aspecto relevante que no se mencioné en las exposiciones es el comportamiento de
la inactividad. Las bajas tasas de desempleo en zonas rurales se deben parcialmente a las altas tasas de
inactividad de la PET. Las mds inactivas son mujeres y se dedican en su mayoria a los trabajos del hogar,
mientras que los hombres inactivos se encuentran estudiando. En tanto las mujeres no desarrollen su
capital humano, su vinculacién laboral se dificulta y esto genera un circulo vicioso. La poblacién inactiva
estd compuesta principalmente por mujeres j6venes que, ligado al andlisis de los que no trabajan y no
estudian, propicia que existan cada vez menos oportunidades de generacién de ingreso en las zonas
rurales.

2. Productividad

La productividad de la agricultura depende de la diversificacién de las actividades econédmicas en las
zonas rurales. Desde los ochenta se habla de esta transformacién estructural de las zonas rurales y la
oportunidad del empleo rural o agricola para mejorar las condiciones de vida en estas zonas. Sin
embargo, es dificil que ocurra la movilidad entre sectores debido a los bajos niveles de capital humano.
Las personas de menor capital humano se vinculan al sector agropecuario dado que no tienen la opcién
de ingresar a otros mercados.

Como menciona José, en la medida en que la productividad laboral de la agricultura no mejore, es dificil
pensar en mejores ingresos. Este es un circulo vicioso en la medida en que las personas menos productivas
terminan en el sector agricola, no desarrollan su capital humano y esto a su vez impide el desarrollo de
nuevas actividades en el sector rural que mejoren la productividad agricola y el ingreso de la poblacién.
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Adicionalmente, las mujeres son las principales excluidas de estos espacios de generacién de ingresos
porque estdn igualmente excluidas de todos los espacios de formacién y generacién de capital humano.

3. Legislacién y flexibilizacién

Un aspecto fundamental es la materializacién de las relaciones laborales. Actualmente, la legislacion
laboral colombiana tiene un sesgo urbano y no tiene en cuenta el comportamiento del trabajo en las
zonas rurales, su relacién con los hogares y la comunidad. Esta Misién de Empleo es un espacio para
abordar este tema con responsabilidad y objetividad. Es necesaria una flexibilizacién y un entendimiento
comprensivo del tipo de relaciones laborales de la ruralidad, teniendo en cuenta que estdn atadas al
comportamiento del sector agropecuario. Este andlisis no debe circunscribirse Gnicamente al tipo de
contratos, sino que debe tener en cuenta el esquema de proteccién social a desarrollar, teniendo en
cuenta la importancia del cuentapropismo.

4. Trabajo infantil

Tal como menciona Andreq, en las zonas rurales los nifios trabajan debido a la demanda de mano de
obra porque hay un boom de recursos naturales o por la necesidad de ingresos en los hogares. En
muchos casos, los nifios trabajan en labores no remuneradas y bajo el costo de retirarse del ciclo
educativo, lo cual se traduce en un ciclo de inactividad més adelante.

5. Ofras actividades rurales

Es importante tener en cuenta ofro tipo de actividades rurales como la mineria, mencionada por Diego
Sandoval. Sin duda, este es un empleo rural y genera oportunidades rurales, asi la persona resida en el
casco urbano. Es importante observar la escala en que se analiza este mercado debido a que existen
vinculos urbano-rurales y personas que se desplazan de un lugar a ofro.

6. Cierre y recomendaciones

Es importante revisar la flexibilidad y la manera de lograr relaciones laborales mds justas y acordes al
tipo de actividad econémica de la ruralidad. Al respecto hay propuestas pertinentes como un contrato
jornal integral que incluya los temas legales atados a los ciclos productivos. En ofros paises, las
cooperativas y asociaciones han sido un mecanismo de proteccién y de generacién de ahorros de largo
plazo para las personas cuenta propia.

Por otro lado, es necesario prestar atencién al reconocimiento del trabajo no remunerado, sobre todo de
las mujeres. Una recomendacién es que los programas de proteccién del ingreso tengan cobertura rural,
prioricen mujeres y tengan una perspectiva del hogar y la comunidad, no sélo individual.

Finalmente, es importante lo planteado por José sobre la necesidad de diversificar las actividades rurales,
lo cual genera dinamismo y favorece la agricultura, asi como el rol que juegan las ciudades pequefias y
medianas en esta diversificacién. La agricultura no puede emplear una mayor cantidad de personas que
la actual, por ello es necesario diversificar las fuentes de empleo en las zonas rurales y considerar la
posibilidad de las interdependencias urbano-rural como una posibilidad de dinamismo del mercado
laboral rural.
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ii. Discusidn

Los diagnésticos del mercado laboral rural tienen marcadas diferencias con el urbano en aspectos
demogréficos, de proteccién social y legislacién laboral, productividad y actividades econémicas, entre
otros. Estas diferencias revelan un panorama con retos en materia de inactividad, informalidad, salarios,
pensiones y diversificacién productiva.

La PET tiene un comportamiento particular en las zonas rurales. En general, la participacién laboral es
menor que las ciudades y la de mujeres rurales (38.3% en 2019) sigue siendo menor en comparacién
con la de hombres rurales (73.9%) y mujeres en zonas urbanas (57.1%). En consecuencia, la mayor
inactividad se concentra en mujeres quienes, en su mayoria, se dedican a los trabajos del hogar, mientras
que los hombres inactivos estudian, esto perpetia el bajo ingreso femenino al mercado laboral.

Por su parte, la TD rural es menor que en ciudades, pero revela mayores brechas de género: para mujeres

P q p Y 9 P |
en zonas rurales fue 12.6% en el primer trimestre de 2019 y para hombres rurales fue 4.6%. Por otra
parte, el empleo se continia concentrando en la agricultura, ganaderia, caza, silvicultura y pesca (59.7%
de los ocupados), seguido por el comercio, hoteles y restaurantes (14.3%) y servicios comunales, sociales
y personales (8.4%). No obstante, apenas el 14.4% de los ocupados en el primer trimestre de 2019 en
las zonas rurales cotizaron al sistema pensional, esto es considerablemente inferior en comparacién con
las zonas urbanas (37.3%) y revela un panorama mayor de informalidad y falta de proteccién para la
vejez.

En cuanto a ingresos, en 2019 el ingreso laboral rural promedio equivalia al 75% del salario minimo,
mientras que el urbano equivalia al 148%. Por su parte, la escolaridad promedio en 2019 de las zonas
rurales fue de 5.3 afios, comparado con 8.4 en zonas urbanas, lo cual refleja la baja productividad
laboral del campo. Segin Leibovich, la baja productividad constituye un mayor problema que la TD.

De este panorama se identifican dos lineas principales de accién. En primer lugar, existe una
problemdtica relacionada con la legislacién laboral y los mecanismos de proteccién social. Actualmente,
la legislacién laboral tiene un sesgo predominantemente urbano que no reconoce los ciclos productivos
y las relaciones laborales del campo. Lo anterior impide que mejore la formalizacién en el campo y la
cobertura pensional. Para esto es necesario trabajar en la flexibilizacién de la legislacién y la creacién
de normas que reconozcan el trabajo jornalero y de cuenta propia, y un enfoque més amplio de familia
y comunidad en materia de proteccién social. En particular, se resalta la propuesta de un contrato de
jornal integral que incluya los temas legales atados a los ciclos productivos del campo.

Por su parte, el problema pensional supera los asuntos de legislacién y formalizacién. La baja
productividad e ingresos rurales impiden que la poblacién cotice lo suficiente para obtener una pensién
al final de su vida productiva. Al respecto, los panelistas coinciden en que los BEPS no son suficientes y
proponen una pensién minima garantizada para la poblacién rural. Algunas ideas incluyen una pensién
subsidiada por las pensiones altas, una reglamentacién al piso minimo de proteccién social y una
definicién del minimo vital rural.

En segundo lugar, los panelistas coinciden en sefialar que la baja productividad agricola y de ingresos
es uno de los mayores problemas en la ruralidad. Por un lado, es importante mejorar los niveles de
escolaridad de la poblacién rural y, en particular, de mujeres, cuya inactividad se caracteriza
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principalmente por la mayor dedicacién a tareas domésticas. Por ofra parte, la baja productividad
agricola responde a la baja diversificacién de actividades econémicas en el campo. Ademds de mejorar
el capital humano, Leibovich menciona la posibilidad de considerar la implementacién de un salario
minimo rural, el cual podria aumentar la demanda de trabajo moderno que recibe menor remuneracién
y conducir a una disminucién de la oferta de trabajo informal y una diversificacién de la economia rural.

Por su parte, Diego Sandoval menciona la importancia de trabajar en la formalizacién minera y aspectos
como la formalizacién laboral y en seguridad industrial, précticas de operacién, cuidado del medio
ambiente, inclusién financiera y prdcticas administrativas. Angela Penagos resalta la ausencia de una
politica de emprendimiento rural que se desmarque de las actividades agricolas y reconozca las
realidades rurales. Adicionalmente, se plantea la discusién de la destinacién del gasto publico al aumento
de la provisién de bienes piblicos, principalmente vias terciarias o placa huellas, en contraposicién al
gasto en transferencias monetarias como Familias en Accién. Al respecto, José Leibovich menciona que
la reflexién debe girar en torno a definir si es deseable una poblacién que genera bajos ingresos y recibe
transferencias o una poblacién que genera ingresos suficientes. Otras propuestas orientadas a la
productividad y diversificacién incluyen mejorar la conectividad e infraestructura digital del campo y la
bancarizacién.

Cerca de 11 millones de colombianos viven en zonas rurales y enfrentan retos en aspectos fundamentales
como los relacionados con la legislacién laboral, los esquemas de proteccién social, la productividad
laboral y los ciclos productivos agricolas, entre otros. Ahora, el reciente incremento de la pobreza rural
en el 2019 y el choque en demanda causado por la crisis sanitaria resaltan lo imperativo de disefiar
mecanismos especificos para el campo. Al respecto, Angela Penagos sefiala que esta Misién de Empleo
es un espacio para abordar este tema con responsabilidad y obijetividad.
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Pensiones y Proteccién para la Vejez

Fecha: 05/11/2020

Resumen ejecutivo

El conversatorio sobre Pensiones y Proteccién para la Vejez tuvo como panelistas a Martha Lépez, Gabriel
Piraquive y Hernando Torres, y a Jorge Armando Rodriguez 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 del sistema pensional y plantearon propuestas de politica para mejorarlo.
Martha Lépez caracterizé el sistema pensional colombiano y expuso un modelo macroeconédmico que
analiza los efectos de variaciones paramétricas. Gabriel Piraquive realizé un recuento histérico del
sistema pensional colombiano, sus principales refos y propuestas de reforma. Hernando Torres analizé
el sistema con un enfoque de derechos. Los comentarios de Jorge Armando Rodriguez resaltaron aspectos
importantes de las presentaciones sefialando la importancia de la interdisciplinariedad y de definir los
obijetivos con los cuales se plantea un sistema pensional. 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

Martha Lépez-Pifieros

Economista de la Universidad Nacional de Colombia, méster en Teoria y Politica Monetaria de la
Universidad de Carolina del Norte en Estados Unidos y doctora de la Universidad Rutgers, Estados
Unidos. Actualmente es investigadora principal de la Unidad de Investigaciones del Banco de la
Republica. Sus investigaciones estdn orientadas hacia dos dreas principales: implementacién de modelos
de equilibrio general dindmicos y estocdsticos de manera teérica y empirica, y estimacién de modelos
econométricos con microdatos.

Gabriel Piraquive

Administrador piblico y economista de la Escuela Superior de Administracién Publica, economista de la
Universidad Nacional de Colombia y mdster en Economia de la Universidad de Essex. Actualmente es
director de Estudios Econémicos del DNP. En el DNP se ha desempefado como subdirector de Andlisis

Fiscal, asesor de la Direccién General, asesor de la Direccién de Desarrollo Urbano y ha sido profesor
de la Universidad de los Andes.

Hernando Torres Corredor

Abogado de la Universidad Nacional de Colombia, magister en Economia de la Universidad Javeriana
y doctor en Derecho de la Universidad Externado de Colombia. Actualmente es decano de la Facultad
de Derecho, Ciencias Politicas y Sociales de la Universidad Nacional de Colombia. Se ha desempefiado
como magistrado del Consejo Superior de la Judicatura, secretario general de la Procuraduria General
de la Nacién y asesor de politicas sociales del Distrito Capital de Bogotd.

Jorge Armando Rodriguez Alarcén

Economista de la Universidad Nacional de Colombia, magister en Economia de la Universidad Nacional
y de la Universidad de Cambridge y doctor en Politicas Piblicas de la Universidad de Pittsburgh.
Actualmente es decano de la Facultad de Ciencias Econémicas de la Universidad Nacional de Colombia.
Se ha desempefiado como director del Centro de Investigaciones para el Desarrollo, director de Apoyo
Fiscal del Ministerio de Hacienda y Crédito Piblico, director del Centro de Estudios Fiscales de la
Direccién de Impuestos y Aduanas Nacionales (DIAN) e investigador de Fedesarrollo. Sus publicaciones
se han enfocado en temdticas como politica fiscal, descentralizacién y educacién superior.

Moderador: Dario Maldonado - Jefe Misién de Empleo
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. Presentaciones

i. Martha Lépez - Sistema pensional colombiano: descripcién, tendencias
demogrdficas y anélisis macroeconémico

“El sistema pensional colombiano se caracteriza por baja cobertura, inequidad y un gasto piblico muy alto
relativo a la cobertura de pensiones.”

Esta presentacién expone los principales mensajes de un Ensayo sobre Politica Econémica elaborado en
el Banco de la Repdblica. Igualmente, se presenta la caracterizacién del sistema pensional colombiano,
las tendencias demogrdficas y un andlisis macroecondémico.

1. Mensajes principales

El sistema pensional colombiano se caracteriza por una baja cobertura, inequidad y un gasto piblico
bastante alto relativo a la cobertura pensional. Ademds, las tendencias indican que habrd un
envejecimiento poblacional y la tasa de dependencia indica que los ingresos en el régimen de reparto
serdn inferiores a los egresos. El modelo de equilibrio general macroeconémico indica que una reduccién
de la tasa de reemplazo del régimen de reparto tendria como consecuencia aumentos en la oferta laboral
agregada, el ahorro individual, el acervo de capital y el salario y una disminucién en la tasa de interés
real.

2. Obijetivos

e Caracterizar el sistema pensional colombiano.

e Exponer las tendencias demogrdficas en Colombia.

e Con base en los anteriores, analizar los efectos macroeconémicos de variaciones paramétricas
del sistema sobre oferta laboral, consumo, ahorro, impuestos, tasa de interés y acervo de capital.

3. Caracterizacién del sistema pensional colombiano

En Colombia hay dos regimenes pensionales principales: el Régimen de Ahorro Individual con
Solidaridad (RAIS) y el Régimen de Prima Media (RPM) acompafados de un tercer conjunto de regimenes
especiales® que cubren a una parte pequeiia de la poblacién. Los aportes a la seguridad social
representan el 16% del salario para quienes devengan mds de 2.5 salarios minimos, mientras que para
las personas de salarios mds altos el 1.5% de los aportes se dirigen al Fondo de Garantia de Pensién
Minima (FGPM)? disminuyendo el ahorro y la tasa de reemplazo™®.

De manera complementaria a estos dos regimenes existen programas sociales enfocados en el adulto
mayor como los BEPS y Colombia Mayor. Los primeros son un esquema de ahorro voluntario donde las

8 Entre los cuales se encuentran: Fondo del Congreso, Fondo de Pensiones Pdblicas, Fondo del Magisterio, Caja de Fuerzas
Militares y Caja de Sueldos de Retiro de la Policia, algunas de las cuales se encuentran en proceso de marchitamiento.

? Fondo solidario al cual aportan los cotizantes del RAIS. Esté destinado a completar o cubrir la pensién de aquellos que cumplen
la edad y las semanas requeridas, pero no cuentan con un capital suficiente para una pensién de un salario minimo.

10 Porcentaje de ingresos en la jubilacién con respecto a los ingresos en la vida laboral activa.
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cotizaciones y beneficios no estdn sujetos a un salario minimo mensual legal vigente (SMMLY) y el
gobierno oforga un subsidio de 20% por peso ahorrado. El segundo es un subsidio destinado a adultos
mayores en situacién de pobreza extrema. Actualmente, los beneficiarios alcanzan 1.5 millones de
personas con un monto que varia entre 40,000 y 75,000 pesos mensuales por beneficiario. Este monto
se incrementé durante la pandemia.

En 2019, el RAIS alcanzaba 16 millones de afiliados mientras el RPM llegaba a 6 millones. Sin embargo,
la proporcién de cotizantes respecto al total afiliados es apenas 40%. De estos cotizantes, los asalariados
representan el 60.9% y los independientes el 9.8%. En total, en el pais hay 1'568,657 personas que
reciben una pensién de las cuales 1'386,960 estdn en el RPM (88.4%) y 181,697 en el RAIS (11.5%).
A pesar de que hay més personas dfiliadas al RAIS, la mayoria de los pensionados estdn en el RPM. Por
dltimo, la cobertura pensional es de alrededor de 20%. Por su parte, la tasa de reemplazo en el RPM es
75% del salario y en el RAIS estd entre 21.4% y 44%. Esta diferencia de tasas entre regimenes genera
competencia y traslados entre ambos. La mayor parte de traslados se dan del RAIS al RPM, con un
promedio de 145,000 personas al afo.

En cuanto a equidad, en el RPM las personas més vulnerables, que son quienes aportan un SMMLV y
representan 46% de la poblacién, reciben un subsidio negativo que actia como un impuesto implicito.
Esto ocurre cuando no cumplen los requisitos para pensionarse y se les devuelven sus aportes, pero sin
intereses. En cambio, las personas de salarios mds altos, que representan el 1% de la poblacién, reciben
subsidios positivos y elevados.

Las transferencias pensionales a cargo de la Nacién han crecido considerablemente llegando a 3.4%
del PIB en 2018, un valor alto considerando la baja cobertura pensional. Por su parte, el pasivo pensional
correspondié al 88.7% del PIB en 2019, una carga onerosa para las finanzas publicas a futuro.

4. Tendencias Demogréficas
a. Metodologia

Se revisaron todas las fuentes de estadisticas vitales y migratorias de Colombia desde principios del siglo
XX. Con algunas brechas, se consolidaron series de defunciones por sexos y edades desde 1915,
nacimientos por edad de la madre desde 1937 y entradas y salidas de colombianos y extranjeros desde
1930. Con esta informacién, se estimaron tasas especificas de mortalidad, fecundidad y migracién
utilizando los totales de poblacién por sexos y edades para proyectar la poblacién hasta 2120.

b. Resultados

Las tendencias demogréficas indican que hacia 2060 la poblacién colombiana se estabilizard alrededor
de 56 millones. Para 2020, se proyecta que el 50% de la poblacién seré mayor de 30 afios, valor que
aumentard hasta 2060, cuando se estabilizaria alrededor de 42 afos.

En cuanto a la tasa de dependencia'' se observa que, desde 2030, la poblacién en edades laborales
creceria més lento que el resto y aumentaria la dependencia econémica. Mientras que para 2020 se

1T Aqui se entiende como la razén entre la poblacién de edades de 0 a 19 o0 mds de 60 y la poblacién entre 20 y 59 afios en
su Gltimo cumpleaios.
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tienen aproximadamente 4.5 personas en edad de trabajar por cada persona en edad de pensién, en
2050 esa cifra se reduciria a alrededor de 2 y en 2080 seria alrededor de 1.5, poniendo una presién
importante sobre las finanzas poblicas a futuro.

5. Andlisis Macroeconémico

a. Modelo
Los supuestos del modelo de equilibrio general computable son:

e Hay dos regimenes donde se accede a una pensién superior a la minima.

e En el escenario base, la pensién del régimen de reparto equivale al 64% del promedio de los
ingresos laborales durante los Gltimos 10 afios de cotizacién.

e En el régimen de ahorro individual la pensién se calcula con base en los ahorros acumulados y
la expectativa de vida al retiro.

e El crecimiento poblacional es de 1.3% y el crecimiento de largo plazo del producto per cépita es
2.5%.

e Llos individuos reciben ingresos laborales, pagan impuestos y contribuyen al sistema pensional en
todos los periodos de su vida laboral.

e La contribucién efectiva en cualquier régimen es de 7.2%, cifra que considera el efecto negativo
sobre los aportes de problemas como la intermitencia en el empleo o la informalidad.

e La calibracién de los pardmetros es tal que la tasa de interés real de equilibrio es 4.5%.

e El 90% de individuos comienza su vida laboral en el régimen de ahorro individual. Hay un
traslado masivo 10 afios antes de la edad de retiro, el 12% se queda en el régimen de ahorro
individual.

e Llas firmas producen en competencia perfecta y utilizan capital y trabajo como insumos, con un
factor de progreso tecnolégico.

e los consumidores maximizan su utilidad al distribuir su tiempo entre trabajo y ocio y su ingreso
disponible entre consumo y ahorro. En la edad de retiro, el individuo deja de trabajar y sus
ingresos provienen de la pensién y los rendimientos de sus ahorros voluntarios.

e En el gobierno, los ingresos provienen de los impuestos, las contribuciones obligatorias de los
afiliados al régimen de reparto y las de aquellos que se trasladan desde el régimen de ahorro
individual. Sus gastos corresponden al pago de pensiones en el régimen de reparto. La tasa de
impuestos se ajusta de forma que los ingresos igualan el valor requerido para realizar el pago
de pensiones del régimen de reparto.

b. Resultados

En el escenario base, la oferta laboral en el régimen de ahorro individual es superior debido a una
menor tasa de reemplazo y la intencién de obtener mayores ingresos y ahorros. A medida que las
personas envejecen, tienen ahorros y un rendimiento que les permite disminuir su oferta laboral. En el
régimen de reparto, los individuos aumentan su oferta laboral 10 afios antes de su jubilacién con el fin
de aumentar el valor de sus ingresos y su pensién (Grdfico 13). Con base en el comportamiento de la
oferta laboral, los patrones de consumo en el escenario base son mayores en el régimen de reparto
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debido a que el ahorro es menor. El aumento de los ingresos en este régimen genera un aumento en el
consumo que disminuye luego de pensionarse (Gréfico 14).

En el escenario base, la tasa de impuesto para mantener el régimen de reparto financiado es de 6.6%.
Un escenario posible y deseable es disminuir este impuesto a cero y disminuir la tasa de reemplazo con
la cual se autofinanciaria este régimen. En este caso, la tasa de reemplazo pasa del 64% a 29.2%. Un
impuesto de cero implica un mayor ingreso disponible y mayor ahorro con el cual cae la tasa de interés
real y aumenta el acervo de capital. Este aumento a su vez incrementa la productividad marginal del
trabajo y genera un aumento en el salario y, por ende, en la oferta laboral. El ahorro voluntario aumenta
para compensar la caida de la pensién y el aumento en el salario y el ahorro compensa la caida en la
tasa de reemplazo. La Tabla 8 muestra la comparacién de escenarios con diferentes pardmetros.

Gréfico 13. Oferta laboral individual segin la edad y el régimen pensional
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Fuente: Cdlculos de Parra et al. {2020).
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Gréfico 14. Nivel de consumo individual segin la edad y el régimen pensional
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Fuente: Cdlculos de Parra et al. {2020).

Tabla 8. Comparacién de los escenarios del modelo con diferentes reformas paramétricas

Escenarios
Resultados Base Uno Dos Tres Cuatro Cinco
Proporcién de célculo de la 64 29.2 64 64 39.4 50.8
pensién, régimen de reparto
(porcentaije)
Parte de la vida laboral 10 10 afios Toda 10 afios Toda Toda
considerada para célculo de | afios
la pensién, régimen de reparto
Edad de jubilacién 60 | 60 afios | 60 afios | 63 afos | 60 afios | 63 afios
anos
Impuesto sobre la renta 6.6 0.0 3.2 4.2 0.0 0.0
laboral requerido para
financiar el
régimen de reparto
(porcentaie)
Tasa de interés (porcentaje) 4.5 3.4 3.9 4.5 3.3 3.7
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Cociente entre la pensién del | 2.00 1.24 1.71 1.63 1.25 1.16
régimen de reparto y la del
régimen de ahorro
Incremento del salario con - 7.6 4.3 0.0 8.3 5.5
respecto al escenario base
(porcentaije)

Incremento del acervo de - 22.4 13.6 2.9 257 20.4
capital con respecto al
escenario base (porcentaje)
Incremento del empleo - 1.8 2.2 3.1 2.9 5.2
agregado con respecto al
escenario base (porcentaje)
Incremento de la pensién del - -51.4 257 3.1 -52.1 -43.6
régimen de reparto con
respecto al escenario base
(porcentaije)
Incremento de la pensién del - 21.7 -13.5 18.4 -23.3 2.6
régimen de ahorro con
respecto al escenario base
(porcentaije)
Incremento en bienestar, - -1.8 0.2 1.2 -1.6 0.8
régimen de reparto con
respecto a escenario base
(porcentaije)
Incremento en bienestar, - 3.5 1.4 3.9 3.2 6.2
régimen de ahorro con
respecto a escenario base

(porcentaije)
Notas: Filas sombreadas: pardmetros, resto de filas: resultados. Las ecuaciones que describen el modelo se presentan en el Anexo 4 de Parra

et al. (2020). Para las comparaciones en términos de bienestar se usa el criterio de “consumo compensado”, esto es, se calcula el porcentaje
consfante de consumo que se requiere adicionar o sustraer en cada periodo en el escenario alternativo para que este escenario le resulte
indiferente al individuo con respecto al escenario base. Las filas sombreadas corresponden a los pardmetros del modelo, el resto a los resultados.
Fuente: célculos de Parra et al. {2020).
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ii. Gabriel Piraquive — Reflexiones de las propuestas de pensiones en Colombia

“la pregunta es qué tanta prestacién definida debe soportar un sistema para hacerlo viable en el largo plazo
versus qué tanto esfuerzo individual.”

Esta presentacién consta de tres secciones: antecedentes, una evaluacién de las diferentes propuestas de
reforma pensional y algunas conclusiones.

1. Antecedentes

Colombia inicié su sistema pensional en los afios 20 con la creacién de las cajas de retiro en las Fuerzas
Militares y la Policia. Mds tarde, con la expedicién de la Ley 6 de 1945'2 se creé la Caja Nacional de
Previsién Social (Cajanal) para proteger a los empleados oficiales y en 1967 se creé el seguro social
con el fin de proteger a los trabajadores privados en la vejez. Adicionalmente, en ese momento, con el
Decreto 3401 de 1966 se previé un cronograma de ajuste a las cotizaciones que llevaria a un aporte
del 22% de los ingresos en 1990. Sin embargo, dicha meta no se cumplié dado que la tasa de
contribucién quedd en el 5%, se incrementd a 5.5% en 1986 y no se presentaron modificaciones
adicionales hasta 1994. Lo anterior implicé un pasivo pensional que fue asumido por el Estado.

La Ley 100 de 1993 buscé reducir la dependencia del sistema pensional, adecuar los pardmetros,
aumentar la tasa de contribucién y eliminar cajas para elevar la cobertura y mejorar la equidad. También
cred un sistema de ahorro individual con reservas completas donde el afiliado asume el riesgo y cada
pensién estd definida por la rentabilidad del ahorro. En la Tabla 9 se observa el resumen de los cambios

introducidos por la Ley 100 de 1993.
Tabla 9. Resumen de la Ley 100 de 1993

Ley 100/93
Tasa de cotizacién 10% (+1 para mds de 4 SMMLV)
Edad de jubilacién 55 mujeres/60 hombres — 2014 57
mujeres/62 hombres
Tasa de reemplazo (min./mdx.) 65%/85%
Nimero de semanas (min./max.) 1000/1400
Comisiones 3.5%
Base de cotizacién (min./mdx.) 1 SMMLV/20 SMMLV
Periodo de traslado Cada 3 afios
Base de liquidacién 10 afos

Fuente: Direccién de Estudios Econédmicos, DNP.

Sin embargo, la Ley 100 de 1993 no logré el equilibrio financiero del sistema. Por el contrario, mantuvo
algunos problemas como subsidios de gran magnitud a las pensiones altas. Ademds, se generé una
transferencia intergeneracional de pasivos entre contribuyentes actuales y futuros. La Garantia de Pensién
Minima (GPM) quedé a cargo del Presupuesto Nacional, lo cual representé una obligacién onerosa dada

12 Por la cual se dictan algunas disposiciones sobre convenciones de trabajo, asociaciones profesionales, conflictos colectivos y
jurisdiccion especial de trabajo.

jurisd [ de trabaj

13 Por el cual se aprueba el reglamento general del seguro social obligatorio de invalidez, vejez y muerte.
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la politica salarial. Por dltimo, se estimaba que en promedio un individuo viviria de su pensién durante
15 afios, cuando en realidad debia hacerlo por mds de 25 afios. Todas estas caracteristicas dieron paso
a un problema de sostenibilidad.

En este contexto, se buscé aumentar la edad para acceder a la pensién, incrementar el monto de la
cotizacién, reducir los costos de administracién y seguros, adecuar la tasa de reemplazo para reducir
los subsidios del RPM y equilibrar los pardmetros del sistema. Ademds, se introdujo el principio de
sostenibilidad financiera en el cual el ingreso base de liquidacién era igual al ingreso base de cotizacién,
se eliminé la mesada 14 y se adelant$ la transicién. Lo anterior se realizé a través de la Ley 797 de
2003™ vy la Ley 860 de 2003'® como ajustes a la Ley 100 de 1993. En estas leyes también se introdujo
la figura de la revisién de las sumas periédicas a cargo del tesoro piblico, se ajusté el régimen de Fuerza
Piblica y del Magisterio, y se creé el sistema de BEPS. A partir de la expedicién del Acto legislativo 01
de 2005, no se pudo incluir mds temas pensionales en las negociaciones colectivas. Este ajuste fue uno
de los mds integrales realizados en materia pensional, incluso més que la Ley 100, guardadas las
proporciones.

De acuerdo con modelos realizados con el Ministerio del Trabajo y el Ministerio de Hacienda y Crédito
Piblico, antes de expedir la Ley 100, el pasivo pensional ascendia a 241.2% del PIB. Con la expedicién
de dicha ley, el costo a cargo de la Nacién se redujo a 163%, con la expedicién de las leyes 797 y
860 de 2003 disminuyd a 145.9%, con el Acto legislativo O1 de 2005 quedé en 130.3% y actualmente
es 106.3% del PIB.

2. Contexto actual y propuestas

A pesar de los cambios normativos, el sistema tiene problemas derivados del comportamiento del
mercado laboral. Actualmente coexisten dos regimenes entre los cuales se presenta riesgo de arbitraje.
Entre los principales problemas del sistema estd el hecho de que la pensién minima sea igual al SMMLY,
el desequilibrio generado por los altos subsidios en el RPM y la GPM, el bajo nivel de aportes y ahorro,
la asimetria entre beneficios, una baja productividad y una alta informalidad. Adicionalmente, las tasas
de natalidad han disminuido sistemdaticamente, el envejecimiento ha aumentado y con ello las tasas de
dependencia, minando la sostenibilidad del sistema.

En este contexto, han surgido propuestas para combinar el RPM con el RAIS. Una propuesta del Ministerio
del Trabajo contempla un subsidio Unico y universal en el primer pilar mientras que la propuesta de
Fedesarrollo presentada en la Comisién de Gasto (2018) propone un subsidio diferenciado dependiendo
del nivel de ahorro. Para el primer pilar de subsidio universalizado, todos los afiliados aportan hasta un
SMMLYV en el RPM y se mantiene la GPM igual a un SMMLV, independientemente del ahorro acumulado.
Este pilar no quedaria equilibrado actuarialmente, sino que estaria financiado con aportes de todos los

14 Por la cual se reforman algunas disposiciones del sistema general de pensiones previsto en la Ley 100 de 1993 y se adoptan
disposiciones sobre los Regimenes Pensionales exceptuados y especiales.

15 Por la cual se reforman algunas disposiciones del Sistema General de Pensiones previsto en la Lley 100 de 1993 y se dictan
ofras disposiciones.

16 Por el cual se adiciona el articulo 48 de la Constitucién Politica.
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cotizantes al sistema y el FGPM. Adicionalmente, con los cambios demogrdficos, se requerirdn mds
impuestos o cotizaciones.

El segundo pilar es un sistema de reservas completas para las cotizaciones mayores a un SMMLV, estd
equilibrado actuarialmente, la tasa de reemplazo es funcién del ahorro acumulado y sus rendimientos, y
no se requeririan subsidios. Hasta un SMMLV, todos aportan al RPM y por encima de este se aporta al
RAIS, de modo que todos los individuos tendrian dos cuentas para combinar al liquidar su pensién. El
portafolio existente se traslada a partir de los aportes que se realicen en el nuevo sistema, con lo cual lo
acumulado hasta el momento se queda en el RAIS, incluyendo el FGPM.

Bajo el esquema actual (sin reforma) el déficit del RPM es de 1.5% del PIB y creceria hasta 2075 por
cuenta de los traslados desde el RAIS. En el pilar bésico, el sistema lograria el equilibrio en 2040 vy,
cuando los individuos alcancen la edad de pensién, apareceria un déficit de 0.3% a 2.3% en el afo
2060. Si se aumentara la edad de pensién, el sistema alcanzaria su equilibrio en 2040 luego de lo cual
se generaria un déficit menor que el actual, que aumentaria a 1.7% en 2060. Si aumentara la cotizacién
en 2%, este déficit aumentaria a 2% en 2060 y 4% en 2065. Al combinar estas dos reformas, el déficit
disminuiria de 4.3% a 3.4% en 2075 y si se aumentara la formalizacién, el déficit aumentaria a 3.8%.

El valor presente neto (VPN) actual de la deuda pensional para 2075 es 57.2% del PIB, que con las
reformas al pilar bdsico se reduciria a 44.1%, con las reformas conjuntas seria 35.6% y con mayor
formalizacién subiria a 37.9%. Estos escenarios mejoran la situacién actual, sin embargo, a medida que
se extiende el horizonte a considerar, también lo hace la discusién sobre el nivel de reforma necesario a
futuro. En el escenario presentado por Fedesarrollo, el déficit en el pilar basico es 3.8% en lugar de 4.4%
en 2075, con la reforma seria 2.7% y con formalizacién seria del 3.1%. EI VPN también es bastante

inferior (27.9%).

En el escenario de cierre del RPM, todos los cotizantes entrarian en el nuevo régimen, los actuales
continuarian cotizando a Colpensiones, las contribuciones permanecerian igual y la pensién de los
nuevos pensionados se calcularia con base en el nivel de ahorro. En este escenario ocurre lo opuesto al
sistema de pilares, el balance se deteriora en los primeros afios y en 2060 el sistema alcanza el equilibrio,
con la formalizacién se deteriora ligeramente. La deuda disminuiria en més de 10 puntos en comparacién
con el escenario de pilares.

Lo relevante de las propuestas es la eliminacién del arbitraje entre los sistemas. En el pilar universal, el
subsidio es regresivo, problema que se corrige en el pilar con subsidio diferencial, pero aumenta la
complejidad administrativa abriendo la puerta a corrupcidn y arbitraje. En el caso del cierre del RPM, se
eliminan los subsidios y quedaria Gnicamente el actual sistema de GPM que es equivalente al pilar que
propone Fedesarrollo. Del lado de la economia politica, en el Congreso de la Repiblica resulta més fécil
tramitar la reforma de pilares que la del cierre del RPM dado que esta Gltima podria generar mayor
resistencia. Asi mismo, el ajuste paramétrico es mds fécil en el régimen de pilares.

3. Cuentas Nocionales en el RPM

Otra opcién es eliminar el RPM y convertirlo en un sistema de ahorro individual bajo la modalidad de
cuentas nocionales. Esto implica eliminar los subsidios de las pensiones que excedan 1.6 SMMLV. Esta
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reforma daria como resultado un balance positivo de 8.5% del PIB. Con este balance, se lograria el
equilibrio en el largo plazo, al igual que en el escenario de cierre. Esta propuesta implica fener una
reserva para los nuevos pensionados de 13 a 15 puntos del PIB y actia como una deuda implicita para
el Gobierno.

4. Conclusiones

Actualmente, el sistema tiene tres grandes problemas. Primero, el SMMLV ha crecido 37.9% en términos
reales en los Gltimos 20 afios y esto vuelve costosa la GPM. Segundo, Colombia tiene una tasa de
reemplazo de 108% de la GPM mientras que en Latinoamérica el promedio es 72.6%. Por Gltimo, las
edades de pensién son bajas y menores al promedio de la OCDE de 64.7 para hombres y 63.5 para
mujeres.

El sistema cuenta ademds con tres encrucijadas. En principio, las propuestas estdn atrapadas entre los
beneficios de la liquidez a corto plazo versus la sostenibilidad en el largo plazo. Las versiones de pilares
generan alivios en el corto plazo, pero grandes desequilibrios en el largo plazo. En el escenario de cierre
del RPM ocurre lo opuesto. La segunda encrucijada es cambio demogréfico versus ahorro. La demografia
no apoya la existencia de un sistema de prestacién definida, pero el nivel de ahorro en un régimen de
ahorro individual es bajo para obtener tasas de remplazo mayores al 50%. La tercera encrucijada es la
estrechez fiscal que complica el cierre del RPM, sumado a que los costos del sistema pensional tienen un
efecto distributivo en el gasto piblico que afecta la productividad de la economia. Adicionalmente, la
reflexién que debe gobernar la discusién es sobre la prestacién definida que debe soportar un sistema
para ser viable en el largo plazo y la cuantia del esfuerzo individual. Finalmente, se deben alinear los
incentivos de subsidios entre Colombia Mayor, BEPS y GPM dado que esto castiga con un alto impuesto
a los informales, independientes y aquellos que no logran completar una pensién.
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iii. Hernando Torres Corredor — Pensiones y proteccién para la vejez
“El Estado tiene que proteger los derechos fundamentales: una reforma debe ser universal.”

Las reformas al sistema pensional se han enfocado en el control del déficit fiscal y la deuda pdblica en
lugar de la proteccién de los derechos fundamentales. Por ello, en esta presentacién se analiza el sistema
pensional con un enfoque de derechos y se presenta una propuesta de reforma bajo este enfoque.

1. La inseguridad social y econémica

El mundo moderno se ha centrado en la contencién de los riesgos sociales como la incapacidad por
enfermedad o accidente, el desempleo y el cese de la actividad debido a la edad. Segin Robert Castel,
dichos riesgos pueden ir en perjuicio de la independencia social, es decir, pueden llevar a que una
persona pierda la capacidad de gobernar su existencia a partir de sus propios recursos. Si una persona
no estd protegida contra estas contingencias, vive en inseguridad social.

Dada esta inseguridad, han surgido los derechos de proteccién. Desde el punto de vista de las sociedades
modernas, estos se clasifican en: derechos civiles, como proteccién de libertades fundamentales, garantia
de los bienes y propiedad privada, y derechos sociales, como los criterios de seguridad ante riesgos de
enfermedad, pobreza, accidentes y vejez. Igualmente, se ha planteado una visién que involucra la
proteccién de riesgos fisicos y econdémicos en la vida activa. De alli surge la necesidad de contar con
mecanismos como pensiones de sobrevivencia e invalidez dentro del sistema pensional.

Bajo este panorama, una de las principales preocupaciones de los sistemas pensionales debe ser la
inseguridad econdmica en la vejez. La mayoria de las personas ganan menos a medida que envejecen,
ya sea porque trabajan menos o porque son menos productivas. Esta inseguridad econdmica en la vejez
debe abordarse reconociendo las distintas realidades de los trabajadores formales e informales. Por el
lado de los formales, se tiene el aseguramiento privado y la seguridad social. En contraposicién, los
informales suelen recurrir al apoyo familiar o de un particular ante la materializacién de un riesgo social.
También pueden generarse ingresos a partir de bienes propios (desahorro) o, como sucede
frecuentemente en el campo, mediante la continuacién del trabaijo.

Sin embargo, las pensiones no tienen como Unico fin la contencién de los riesgos. En general, tienen la
funcién de redistribuir recursos, asegurar una estructura econémica en la vejez y dar lugar a un ahorro.
Por ello, los Estados han reaccionado sobre tres grandes dreas que han dado lugar a una propuesta de
pilares. La primera se centra en la redistribucidn y es necesaria para acoger a las personas que no han
podido acceder al sistema formal de seguridad social. La segunda se relaciona con un ahorro obligatorio
para la vejez, ayudando a los trabajadores a vencer la falta de previsién que se tiene sobre los ingresos
en la vejez. La tercera se centra en propiciar el ahorro voluntario a través de incentivos fiscales para
mejorar los ingresos durante la vejez.

De lo anterior se instaura el modelo cldsico de pensién que se caracteriza por tener beneficios definidos
no vinculados actuarialmente con los aportes (es decir, pensiones subsidiadas). Este sistema es financiado
con impuestos sobre la némina e ingresos del Gobierno y efectta pagos pensionales de carécter
redistributivo que se realizan con ingresos corrientes. Aunque este modelo deberia obedecer a la légica
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de solidaridad intergeneracional, actualmente se le ha restado importancia a este principio y se ha
priorizado la solidaridad fiscal.

2. ley 100 de 1993: Reforma al régimen de monopolio estatal

En 1967 se cred un sistema de régimen monopélico por parte del Estado en Colombia que fue reformado
de manera posterior con la Ley 100 de 1993. Esta ley tomé elementos de la reforma laboral y pensional
adelantada en Chile con la aprobacién del Decreto Ley 3500 de 1980 y propuso inicialmente un
marchitamiento del régimen piblico. Tras discusiones en el escenario politico y legislativo, se optd por el
sistema dual que actualmente existe en Colombia.

El actual sistema dual se caracteriza por dos componentes, ambos con un ingreso base de cotizacién
aportado en 75% por el empresario y 25% por el trabajador. Por un lado, el régimen piblico, el cual se
estructura sobre una base financiera y econémica, y sobre una relacién juridica de afiliacién, cotizacién
y beneficios, ademds de contar con una tasa de remplazo. Por ofro lado, el régimen privado o de
capitalizacién, con el cual el Estado se desliga de la responsabilidad social y la transfiere a los
ciudadanos. Desde el punto de vista juridico, llaman la atencién las numerosas demandas realizadas por
ciudadanos dfiliados al RAIS quienes consideran que no se les brindé una informacién completa y que
han obtenido resultados distintos a sus expectativas. En este contexto, también es importante precisar que
los recursos en el RAIS son bienes piblicos a pesar de que se administren de manera privada.

Con este sistema dual surge un gran desequilibrio en el sistema, no sélo por la competencia entre
regimenes, sino por la inequidad horizontal en la cual dos personas con las mismas caracteristicas que
cotizan a regimenes diferentes obtienen un resultado diferente, entre otros problemas que han sido
puntualizados en exposiciones anferiores.

3. Articulacién de los regimenes pensionales con el Mercado de Trabajo: Heterogeneidad
estructural

Otros problemas del sistema, que derivan en problemas en la proteccién social, son resultado de una
estratificacién de la estructura productiva. Segin la CEPAL, el 50% de la fuerza de trabajo genera el
10.6% del PIB en América Latina. Este nivel de baja productividad se caracteriza por manifestaciones
como la informalidad, el empleo precario y el empleo ocasional. También hay un nivel de productividad
media donde 30% de la fuerza de trabajo genera el 22.5% del PIB y uno de productividad alta, con
20% del empleo total que genera el 66.9% del PIB. Esta estructura productiva heterogénea da lugar a
exclusiones en el mercado laboral que dificultan el acceso a pensiones para un gran porcentaje de la
poblacién, lo que explica que tras casi 30 afios de aprobada la Ley 100 de 1993 no se hayan tenido
avances significativos en cobertura. Esta exclusién conduce a pensar en alternativas para definir una
politica que permita enfrentar los riesgos en la vida activa. Para ello, el Banco Mundial propone tres
pilares para la seguridad econdémica en la vejez, cuyos objetivos, modalidad y funcionamiento se
resumen en el Diagrama 3.
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Financiamiento

Diagrama 3. Los pilares de la seguridad econdmica en la vejez
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Fuente: Banco Mundial (1994). Elaboracién Hernando Torres.
4. Reformas a la Ley 100 de 1993

Con respecto a la Ley 100 se ha resaltado un problema importante de disefio. Esta ley se pensé con el
propésito de retener a las personas en el sistema, lo cual incentiva a cotizar por mds semanas para
obtener una mayor tasa de remplazo (65% por 1000 semanas, 73% por 1200 semanas y 85% por
1400 semanas). Con la Ley 797 de 2003 se alargé el periodo de permanencia en el sistema, se
incrementaron las cotizaciones y se modificé la tasa de remplazo, corrigiendo parcialmente la
desigualdad del sistema. Otra caracteristica de la ley fue la creacién de las pensiones de sobrevivencia
y por incapacidad.

5. Escenario de los regimenes en la actualidad

Como se expuso en las antferiores presentaciones, el sistema pensional tiene grandes problemas de
cobertura. De 6.4 millones de personas que deberian fener una pensién, solo 2.4 millones acceden
efectivamente a una. Igualmente, 14.1 millones de personas hacen parte de la PEA, pero no cotizan al
sistema. Entre ofros factores, este problema resulta de la falta de un lugar institucional donde se reflexione
de manera permanente y se haga la rectoria del sistema pensional. La creacién una institucién de este
tipo ayudaria también a solucionar las dificultades en el manejo de informacién sobre pensiones, que en
ocasiones discrepa entre la reportada por distintas entidades.

6. Enfoque de derechos para una reforma a los regimenes pensionales

Después de la segunda mitad del siglo XX llegé el neoconstitucionalismo a todos los paises de occidente.
Igualmente, nace el Estado constitucional y se establecen los derechos fundamentales. El derecho a la
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pensién, por ser un derecho fundamental, es de cardcter universal, como también debe serlo el derecho
fundamental a la Seguridad Social. Desde este enfoque, es importante resaltar que el papel del Estado
es proteger los derechos fundamentales, lo que implica que toda propuesta de reforma debe ser universal
y cobijar a toda la ciudadania.

En conclusién, bajo el enfoque de derechos y a la luz de las consideraciones expuestas, una reforma
debe incluir un pilar basico solidario (pilar O), para proteger a la poblacién més pobre a través de
programas como Colombia Mayor; un pilar bdsico contributivo (pilar 1) para personas que contribuyen
al sistema pero que no logran acceder a una pensién, por lo que incluiria herramientas como los BEPS,
la GPM, la Pensién Familiar y el Programa de Subsidio al Aporte en Pensién; un pilar de prima media
contributivo (pilar 2) para personas con capacidad de pago cuyos ingresos oscilan entre 1y 2 SMLMV;
un pilar de fondeo (pilar 3) en el que se capitalicen los ingresos de personas con capacidad de pago e
ingresos superiores a 2 SMLMV; y un sistema voluntario (pilar 4) que complemente el pilar 3 a partir de
estimulos fiscales.
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. Comentarios y discusién

i. Jorge Armando Rodriguez — Comentarios

En las exposiciones se presentan numerosas consideraciones sobre el sistema pensional y se da lugar a
un valioso didlogo entre disciplinas que evidencia la diferencia de enfoques al abordar el problema.
Desde la Economia, la discusién se suele centrar en variables como la sostenibilidad fiscal del sistema,
mientras que en el Derecho prevalece el cumplimiento de los principios constitucionales y las leyes,
acuerdos fundamentales que unen a una sociedad.

1. Los objetivos y problemas del sistema pensional

La Constitucién establece los propésitos bdsicos de un sistema pensional y de aseguramiento y establece
que la seguridad social es un derecho de acceso universal que debe garantizar un ingreso minimo en la
vejez que sea fiscalmente viable. Alli la sostenibilidad fiscal se establece como criterio guia en el disefio
del sistema, pero no debe entenderse como el objetivo del sistema.

Mas allé de esta diferencia de enfoques, las discusiones en Colombia se orientan hacia las ventajas y
desventajas de una administracién piblica o privada de los recursos del sistema pensional. Al centrar la
discusién en este aspecto se distrae la atencién sobre las verdaderas problemdticas que radican
principalmente en el objetivo del sistema. De manera general, un sistema de pensiones debe tener como
obijetivo el aseguramiento colectivo, para lo cual se requiere una institucionalidad que asegure que los
riesgos compartidos se puedan financiar colectivamente. En una reforma, el cumplimiento de la
constitucién y las leyes, la universalidad y el aseguramiento de un ingreso minimo sostenible en la vejez
deben ser los elementos centrales. Entonces, la discusién deberia centrarse en los problemas reales del
sistema que no se solucionan en funcién de quién administra los recursos. Estos problemas se dividen en
tres dmbitos: cobertura, equidad y sostenibilidad.

2. Cobertura

Ambos regimenes (RPM y RAIS) han fallado y continuardn haciéndolo en la provisién de la cobertura que
dicta la Constitucién y que sugiere la teoria econdémica. En Colombia no existe un sistema general de
pensiones, sino un sistema de 'no pensiones' dado que la mayoria de la poblacién no tiene acceso a
una pensién por no reunir los requerimientos para acceder a ella como capital o semanas cotizadas. Esto
lleva a que parte de la poblacién recurra a las ayudas que existen de manera en el sistema, pero que no
constituyen una pensién como fal.

3. Equidad

El problema de equidad estd centrado en los regimenes especiales y la regresividad de los subsidios del
sistema dado que los ingresos més altos reciben un mayor subsidio. Con esta estructura de subsidios, el
sistema capitalista que se tiene en Colombia y los altos niveles de pobreza y desigualdad, la mayoria de
las personas no cumplirdn con las condiciones para acceder a una pensién.

Para cumplir los propésitos de universalidad y garantia de un ingreso minimo digno se debe reconocer
la necesidad de un subsidio, ya sea por parte del Estado o de los contribuyentes. Con el sistema actual,
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ningin régimen, ni piblico ni privado, podré garantizar estos propdsitos. A pesar de que existen
propuestas de sistemas autofinanciados como alternativa a este enfoque, el incremento en la carga
tributaria que implican para los salarios mds altos genera la necesidad de revisar su sostenibilidad y la
viabilidad de su implementacién.

4. Sostenibilidad

Sumado a la necesidad de garantizar un ingreso minimo digno en la vejez, el problema de sostenibilidad
cuestiona el actual disefio del sistema pensional. Es necesario generar discusiones en torno a qué tan
sostenible es mantener la promesa de tener una pensién de 1 SMLMV como estipula la ley, teniendo en
cuenta que muchas personas ganan menos de 1 SMLMV. Incluso al considerar como potenciales
soluciones brindar mejores condiciones laborales, aumentar el nivel de empleo o aumentar la
formalizacién, es necesario estudiar con detalle si estas apuestas lograrian solucionar el problema de
sostenibilidad del sistema.

5. Conclusién

En conclusidn, es importante tener claros los objetivos del sistema pensional al proponer reformas en su
disefio. Asimismo, debe entenderse que los problemas de cobertura, equidad y sostenibilidad van més
allé de quién administra los recursos del sistema. Finalmente, para cumplir con los obijetivos de
universalidad y garantia de un ingreso digno en la vejez, establecidos por la Constitucién y sugeridos
por la teoria econémica, se requieren subsidios de cardcter progresivo y sostenible.
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ii. Discusidn

El sistema pensional colombiano que se originé en la reforma de la Ley 100 de 1993 no ha logrado
solventar de forma satisfactoria las funciones de proteccién social que debe cumplir. El sistema presenta
problemas de baja cobertura, ineficacia de los mecanismos de solidaridad, inequidad en los subsidios
otorgados, y un alto costo fiscal.

1. Cobertura

La cobertura pensional es una medida que se puede apreciar desde dos perspectivas: (i) la proporcién
de ocupados que cotizan y ahorran para su pensién (etapa de acumulacién), y (i) la proporcién de
pensionados del sistema sobre la poblacién mayor (etapa de desacumulacién).

En términos de la fase de acumulacién, los niveles de cobertura del sistema en la poblacién activa son
apenas cercanos al 35%. El problema mds grave es que las tasas mds bajas de cotizacidn se concentran
en la poblacién més vulnerable. Ademds, las personas que logran aportar a una pensién deben mostrar
una alta densidad en las cotizaciones para cumplir los requisitos para una pensién minima.

Los bajos niveles de cobertura del sistema pensional colombiano, tanto en términos del porcentaje de
cotizantes como del porcentaje de adultos mayores que reciben una pensién, responde en alto grado a
la alta incidencia de la informalidad laboral en Colombia y al hecho de que la propia constitucién
establece que la pensién minima no puede ser inferior a 1 SMMLY, al mismo tiempo que no es posible
cotizar a pensién por una remuneracién menor a 1 SMMLV.

2. Equidad

Més alla de la baja cobertura, una caracteristica relevante del sistema pensional colombiano es la alta
inequidad y el impacto regresivo que genera sobre la sociedad. A partir de las reglas establecidas para
el céleulo del beneficio en el RPM, se ha llegado a una situacién en la que los mayores subsidios implicitos
estdn destinado a las pensiones mds altas. Estos subsidios se financian parcialmente con las
contribuciones de las personas més vulnerables del sistema que no alcanzan a cumplir los requisitos de
pensién minima. En el RPM, las personas que no alcanzan a cumplir los requisitos de pensién reciben la
devolucién de sus aportes sin reconocimiento de rendimientos financieros mientras que, en el caso del
RAIS, no se realiza la devolucién de las contribuciones al FGPM pese a que no se hacen beneficiarios
de este fondo.

3. Solidaridad

Los mecanismos de solidaridad del sistema pensional en Colombia se materializan en el FGPM del RAIS,
y el Fondo de Solidaridad Pensional. Este dltimo constituye la fuente de financiacién del programa
Colombia Mayor desde 2003 vy es financiado por aportes de entre 1y 2 p.p. del ingreso base de
cotizacién de los trabajadores de ingresos mayores a 4 SMMLV de ambos regimenes. Aunque es un
fondo solidario, tiene el inconveniente de estar alimentado por un impuesto implicito a las cotizaciones,
esto genera estimulos al subregistro de los ingresos base de cotizacién y desincentiva el ahorro pensional.
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Llos aportes al FGPM en el RAIS representan 1.5% del ingreso base de cotizacién de todos los
trabajadores, por lo cual constituyen un mecanismo redistributivo entre quienes tienen ingresos altos y
aquellos que se benefician de dicho fondo al cumplir las condiciones de edad (57 afios para las mujeres
y 62 afios para los hombres) y de semanas cotizadas (1,150 semanas), sin haber alcanzado a ahorrar
el monto suficiente para cubrir una pensién de salario minimo. Sin embargo, este fondo adquiere un
cardcter regresivo en los casos de personas que cotizan al RAIS y no cumplen las condiciones
mencionadas para acceder a una pensién minima, algo recurrente en personas que pasan una parte
importante de su vida en la informalidad.

4. Sostenibilidad

En la actualidad, las pensiones otorgadas por los regimenes piUblicos (RPM + Especiales) no alcanzan a
ser financiadas con las cotizaciones anuales de los trabajadores, por lo cual el Estado debe dirigir una
parte considerable del Presupuesto General para cubrir el faltante. El sistema pensional colombiano cubre
dnicamente a la poblacién formal y con alta densidad de cotizacién, por lo tanto, no tiene incidencia
sobre la mejora en el bienestar de la poblacién més vulnerable que se caracteriza por ser informal.
Dados los problemas de cobertura del sistema pensional, como se mencioné anteriormente, es necesario
fortalecer los BEPS y Colombia Mayor.

BEPS

Con este mecanismo las personas que ganan menos de un salario minimo pueden realizar aportes desde
5,000 pesos a una cuenta de ahorro individual. Al llegar a la edad de pensién, los afiliados pueden
utilizar estos recursos, sumado a un subsidio que otorga el Estado del 20% sobre el monto ahorrado,
para obtfener un ingreso vitalicio que va desde 40,000 pesos hasta un 85% de un SMMLV. Al 31 de
diciembre de 2019, el esquema contaba con 1'411,589 personas vinculadas, de los cuales Gnicamente
578,164 ahorran de manera constante. La meta del Gobierno es triplicar el nimero de ahorradores a
través nuevos modelos y con la utilizacién de plataformas electrénicas. También espera que la gente que
recibe una devolucién de saldos o una indemnizacidn sustitutiva en el Sistema General de Pensiones
(RPM o RAIS) convierta estos recursos automdticamente en un BEP.

Colombia Mayor

Por ofra parte, el programa Colombia Mayor entrega un subsidio econémico de 80,000 pesos mensuales
a los adultos mayores que no cuentan con ningin tipo de proteccién para su vejez y estdn en condicién
de pobreza (Sisbén 1y 2). Este programa tiene 1.6 millones de beneficiarios y presenta un costo cercano
a 1.44 billones de pesos cada afio. Se trata de un monto relativamente bajo para el tamafio de la
poblacién que beneficia y estd lejos del RPM, que tiene un costo anual de mdas de 39.4 billones y
beneficia a 1.3 millones de personas. Los expertos consideran que deberia aumentarse su cobertura a
toda la poblacién vulnerable que consiste en alrededor de 2.4 millones de adultos en todo el pais.
Igualmente, se recomienda que el subsidio entregado por el programa sea equivalente al menos a la
linea de pobreza. Esto podria financiarse si se elimina la inequidad en los subsidios estatales a las
pensiones. El programa es administrado por el Ministerio del Trabajo a través de una cuenta especial y
es apoyado por las alcaldias municipales.
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Proteccién al Cesante y Seguro de Desempleo

Fecha: 19/11/2020

Resumen ejecutivo

El conversatorio sobre Proteccién al Cesante y Seguro de Desempleo tuvo como panelistas a Jaime Tenjo,
David Robalino y Jairo Nifiez, y a Dario Maldonado 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 del sistema de proteccién al cesante y plantearon propuestas de politica para
su modificacién y para disefio del seguro de desempleo. Jaime Tenjo presenta consideraciones sobre el
seguro de desempleo y propuestas para su disefio. David Robalino se refiere al concepto de proteccién
del ingreso, sus implicaciones y una propuesta de disefio para un pais como Colombia. Jairo Nifiez
presenta la evaluacién del Mecanismo de Proteccién al Cesante (MPC) en Colombia realizada por
Fedesarrollo. En los comentarios de Dario Maldonado se recapitulé lo mencionado por los panelistas
sobre el sistema de proteccién social y las consideraciones para el disefio de un seguro de desempleo.
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

Jaime Tenjo

Economista de la Universidad Nacional, mdster en Economia Politica y doctor en Economia de la
Universidad de Toronto. Recientemente fue director del Departamento de Economia, Comercio y Politica
Social de la Universidad Jorge Tadeo Lozano. Tenjo es un economista laboral con mds de 25 afios de
experiencia. Ha sido gerente del componente laboral del Programa de Politicas Piblicas de USAID,
Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional, consultor del Banco Mundial y del BID
en temas de discriminacién, educacién, capacitacién y entrenamiento y programas de desarrollo
econémico y profesor universitario en temas laborales.

Jairo Nonez

Ingeniero civil, magister en Economia y doctor en Ciencias Sociales y Humanas de la Pontificia
Universidad Javeriana. Actualmente es investigador asociado en Fedesarrollo. Experto en evaluaciones
cuantitativas y cualitativas del sector social. Ha trabajado como consultor del Banco Mundial, el BID y el

PNUD. Fue director de la Misién de Pobreza, viceministro de Salud y Proteccién Social y director de
Desarrollo Social del DNP.

David Robalino

Economista de la Universidad Central del Ecuador, mdster de Estudios Avanzados en Macroeconomia y
Econometria de la Universidad de Paris | Panthéon-Sorbonne y doctor en Andlisis Econémico de la Escuela
de Graduados Pardee RAND de Estados Unidos. Actualmente es economista principal del Banco Mundial
en temas laborales. Ha sido investigador y codirector de Empleo y Desarrollo del Instituto de Economia
Laboral - IZA. Ha publicado sobre temas laborales y seguridad social, y recientemente temas
relacionados con el disefio de disefio de sistemas de prestaciones por desempleo en paises de ingresos
medios.

Dario Maldonado

Economista y magister en Economia de la Universidad de los Andes, mdster en Economia y Econometria,
y doctor en Economia de la Universidad de Toulouse. Actualmente es profesor asociado y director de
investigaciones de la Escuela de Gobierno de la Universidad de los Andes y Jefe de la Misién de Empleo.
Ha trabajado en docencia e investigacién en universidades como la Universidad de Indiana, la
Universidad del Rosario y la Universidad de Toulouse. Sus investigaciones abarcan temas de politicas de
educacién, politicas sociales, de empleo y politicas en materia de seguridad social.

Moderador: Dario Maldonado - Jefe Misién de Empleo

90



. Presentaciones

i. Jaime Tenjo — Seguro de desempleo para Colombia: algunas consideraciones

“lo que se propone para Colombia [...) seria un sistema de cuentas individuales {...) donde los fondos pertenecen
a los individuos (no son colectivos) entonces disminuye el riesgo moral y hace menos costosa [su] administracién”.

En esta presentacién se exponen una serie de consideraciones sobre el seguro de desempleo: necesidad,
beneficios, dificultades en su disefio y una propuesta para Colombia, resultado de la discusién que
originé el actual sistema de proteccién al cesante.

1. El seguro de desempleo y la dindmica del mercado laboral

El seguro de desempleo es un mecanismo de aseguramiento para responder ante las fluctuaciones del
mercado laboral que resultan de numerosos factores como los choques de oferta y demanda. Estas y
otras dindmicas se reflejan en la continua creacién y destruccién de empleos en la economia, flujos que
han sido ignorados al estudiar el cambio en el nivel de empleo. Para ilustrar este problema, la Tabla 10
presenta estimaciones de las tasas brutas de creacién y destruccién de empleo. Para el 2007, se
encuentra que el crecimiento neto del empleo fue cercano a cero (0.21%), pero este cambio correspondié
a una creacién del 10.01% de los empleos, sumada a una destruccién del 10.22%. De manera que,
cerca del 20% de la industria se vio afectada, pero el indicador de crecimiento neto no refleja este
cambio. En promedio, el 75% de la Tasa Bruta de Creacién depende de la expansién de empresas y
sélo el 25% depende de la creacién de nuevas empresas.

Tabla 10. Tasas brutas de creacién y destruccién de empleos

Creacién Bruta de Destruccién Bruta de
Trqbaio (%) TBC* Trqbqio (%) TBD* | TBR* | Crecimiento
Periodo | Empleo | Nuevas | Expansién (%] Contraccién | Cierre (%) (%] | del empleo
1995-1996 | 653524 3.74 6.46 10.21 10.15 3.22 |13.37|23.58 -3.16%
1996-1997 | 632846 3.99 7.63 11.62 8.47 3.15 |11.62|23.24 0
1997-1998 | 632834 2.4 5.4 7.8 9.92 3.73 [13.66 ] 21.46 -5.86%
1998-1999 | 595760 1.33 4.17 5.5 12.81 2.66 | 15.47 | 20.97 9.97%
1999-2000 | 536389 2.42 8.73 11.15 8.31 2.51 [10.81]21.96 0.34%
2000-2001 | 538174 1.24 7.12 8.35 7.49 217 | 9.66 [ 18.01 -1.31%
20012002 | 531157 | 3.35 6.47 9.81 7.24 2 9.24 1 19.05 0.57%
2002-2003 | 534201 3.74 8.07 11.81 6.99 2.24 | 9.23 [21.04 2.58%
2003-2004 | 548000 2.12 10.04 12.16 5.01 266 | 7.67 |19.83 -7.67%
2004-2005 | 572604 2.55 8.09 10.64 6.05 1.68 | 7.73 |118.37 2.91%
2005-2006 | 589260 1.75 9.46 11.21 4.08 3.08 | 7.16 | 18.37 2.30%
2006-2007 | 571123 2.49 7.52 10.01 7.64 2.59 [10.22]20.23 0.21%
*TBC: tasa bruta de creacién *TBD: Tasa bruta de destruccion *TBR: Tasa bruta de reasignacién de trabajo

Fuente: Calculo de los autores en base de la Encuesta Anual Manufacturera.
Tomado de Ter Wengel, Ferreira, Restrepo & Sudrez [2009).
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2. 3Por qué se necesita un seguro de desempleo?

Los trabajadores son vulnerables a las fluctuaciones en el mercado laboral debido a que tienen poca
informacién para predecirlas, sumado a la existencia de asimetrias de informacién con respecto a los
empleadores. Por este motivo, aunque muchos trabajadores ahorran, lo hacen en el sistema financiero
con fines como la adquisicién de vivienda en lugar de un ahorro para episodios de desempleo. Algo
similar ocurre con las pensiones en la medida en que se valora més el presente (alta tasa de descuento)
que el riesgo de quedar desempleado.

Estas vulnerabilidades se agravan porque el principal activo de los trabajadores es su capital humano.
En particular, un componente que profundiza dicha vulnerabilidad es el conocimiento relacionado con
la empresa en la que trabajan, dado que este pierde valor cuando los trabajadores pierden su empleo.
Ademds, el capital humano es un activo inalienable y no diversificable, por lo cual no sirve como garantia
ni da acceso a recursos para financiar los lapsos de desempleo, en los cuales se tienen ingresos bajos o
nulos.

A pesar de su necesidad, la provisién de un seguro de desempleo es dificil dada la existencia de fallas
de mercado como externalidades, las cuales generan que el beneficio privado sea mucho menor que el
beneficio social. Los problemas como la seleccién adversa y el riesgo moral son una gran barrera, aunque
la principal dificultad es la correlacién entre el riesgo de desempleo de distintos trabajadores, que a su
vez se correlaciona con el ciclo econdmico y dificulta para los aseguradores el disefio de una estructura
de costos que permita cubrir el riesgo de desempleo. Por este motivo, hay pocos seguros de desempleo
y, generalmente, los existentes son producto de intervenciones gubernamentales.

3. Beneficios de un seguro de desempleo

Un seguro de desempleo ofrece un cubrimiento contra riesgos, un factor de bienestar importante para la
poblacién trabajadora. También contribuye a mejorar la correspondencia entre las caracteristicas de la
oferta de trabajo y las necesidades de la demanda dado que los trabajadores pueden realizar procesos
de busqueda mds profundos y conseguir trabajos mds acordes con sus expectativas y capacidades.
Asimismo, disminuye los costos de despido para los empleadores, lo cual favorece la destruccién creativa
de empleos. A nivel macroeconémico, los seguros de desempleo son un mecanismo anticiclico importante
que suaviza las fluctuaciones en el consumo y, por lo tanto, en la demanda agregada. En el caso
colombiano, ofro beneficio es que incentiva la formalizacién, dado que los beneficios del sistema son
mayores para el mercado formal.

4. Enfoques de cobertura de riesgos y experiencias internacionales

Ofra consideracién importante en el disefio de un seguro de desempleo es la definicién del riesgo a
cubrir. Ante este problema pueden adoptarse dos enfoques: proteger el trabajo o proteger el ingreso.
Aunque el primer enfoque persigue el mismo fin que el segundo (si se trabaja bajo el supuesto de que
los trabajadores reciben sus ingresos a través del empleo), este da lugar a instrumentos como las
indemnizaciones por despido, cuyo gasto se traslada completamente a los trabajadores. Un enfoque
hacia la proteccién del ingreso, en cambio, da lugar a sistemas como los solidarios o los de cuentas
individuales.
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En el mundo, la mayoria de los sistemas son solidarios y la financiacién se suele hacer por contribuciones
de empleados, trabajadores y, en algunos casos, del Estado. Estos sistemas suelen ser organizados y
dirigidos por el Estado y de afiliacién obligatoria, con lo cual se evita el problema de seleccién adversa.
En contraposicién, se encuentran los sistemas de cuentas individuales, como el chileno, que permiten
reducir el riesgo moral ya que los recursos que los frabajadores aportan pertenecen a si mismos, evitando
un incentivo a solicitar mds recursos de los necesarios en caso de caer en el desempleo. Del modelo
chileno se tienen algunos aprendizajes como la necesidad de un sistema subsidiario que garantice ciertos
niveles de proteccién (incluso en sistemas de cuentas individuales), dado que una capacidad limitada de
ahorro puede derivar en que algunos trabajadores no logran acceder a una proteccién adecuada.

También es posible pensar en mecanismos como el propuesto por Feldstein y Altman, en el que los
trabajadores contribuyen a fondos individuales en los que reciben ciertos beneficios al momento de
quedar desempleados. En caso de que los recursos ahorrados no sean suficientes, el sistema se
complementa por un mecanismo que puede prestar recursos adicionales que el trabajador repondria mas
adelante. Ademds, si llega la edad de retiro y se cuenta con fondos disponibles, estos pueden trasladarse,
por ejemplo, a sus fondos para pensién.

Asi como el problema de seleccién adversa puede atacarse con la afiliacién obligatoria, el riesgo moral
puede reducirse con la creacién de deducibles, por ejemplo, limitando o eliminando los beneficios que
recibe el trabajador durante el primer mes desempleo. Igualmente, con un monitoreo intenso se puede
evitar que los trabajadores prolonguen voluntariamente sus episodios de desempleo. Por el lado de los
empleadores, se pueden cobrar tasas diferenciales de contribucién dependiendo de la rotacién de su
fuerza de trabajo. El desafio es que con algunos de estos mecanismos se incrementa el costo
administrativo de los seguros.

5. Propuesta para Colombia

Al considerar el contexto colombiano, el sistema propuesto es uno de cuentas individuales en el cual los
fondos pertenecen a los individuos, dado que los fondos no son colectivos, se reduce el riesgo moral y
disminuye el costo de administracién. Este seguro cubriria fodos los asalariados del sector formal y puede
extenderse a trabajadores cuenta propia mediante deducciones a contratos de prestacién de servicios.
Se complementaria con un sistema solidario para garantizar que los trabajadores con baja capacidad
de ahorro puedan asegurar un ingreso suficiente durante periodos de desempleo.

En este sistema, cada trabajador tendria una cuenta a su nombre a la cual realizaria contribuciones. El
fondo solidario seria accesible Gnicamente a los trabajadores que hayan agotado sus recursos en la
cuenta individual y que hayan hecho aportes al sistema durante, por lo menos, un afio. Esto permitiria
que los beneficios se recibieran durante un periodo suficientemente extenso como para garantizar una
adecuada bisqueda de empleo. Otros beneficios de este sistema pueden manifestarse, por ejemplo, en
escenarios como el de pandemia. En este caso, la existencia de un fondo de desempleo hubiera facilitado
el traslado de recursos desde el Gobierno hacia las cuentas individuales de las personas que perdieron
sus empleos.

Desde una perspectiva mds integral, el sistema contaria con tres subsistemas: uno de aseguramiento, que
tendria los componentes presentados (cuentas individuales y un fondo solidario); uno de intermediacién
laboral, que corresponderia al constituido actualmente por el SENA y los sistemas complementarios que
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se han desarrollado en los Gltimos afios; y uno de entrenamiento y reentrenamiento, que debe enfocarse
en orientar los procesos de formacién hacia personas mayores, para quienes normalmente no estdn
pensados los procesos de entrenamiento en el sistema actual.

Finalmente, es importante estudiar algunas variables que determinan las dindmicas y la factibilidad de
la propuesta. Dos de estas variables son la incidencia y la duracién del desempleo, que componen la
TD. Por ejemplo, una TD de 12% puede resultar de un 12% de los trabajadores que duran 1 mes en el
desempleo, o bien por un 1% que duran desempleados 12 meses. La diferencia entre estas dindmicas es
de suma importancia y tiene grandes implicaciones para la formulacién de politicas. Asimismo, la edad
de las personas es clave en el disefio del sistema, pues las personas de mayor edad tienen menor
probabilidad de conseguir empleo y duran mds tiempo en su bisqueda. En contraposicién, los jévenes
quedan desempleados con gran frecuencia, aunque duran menos tiempo en el desempleo.
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ii. David Robalino — Mecanismos de proteccién del ingreso en paises de ingresos
medios

“La pregunta de politica no deberia ser “3Cudl sistema es mejor?’ sino ‘sCémo generar la redistribucién necesaria
con el mecanismo de financiamiento mds eficiente?’”.

En esta presentacién se expone la necesidad de un mecanismo de proteccién del ingreso, los problemas
a los que se enfrentan este tipo de mecanismos, sus limites y cudl podria ser una alternativa para paises
de ingreso medio como Colombia.

1. Protfeccién del ingreso: necesidad, consideraciones y dificultades

En primer lugar, es importante identificar cudles son los riesgos que deben cubrirse. Existe una costumbre
centrar la proteccién en el empleo y no en el ingreso, el cual puede verse disminuido incluso sin pérdida
de empleo, por ejemplo, cuando alguien es obligado a trabajar durante menos horas. Existen otros
riesgos ligados a la actividad econémica que pueden afectar el ingreso y el consumo como el cierre de
un negocio o choques que afectan el nivel de produccién. Por ello, un sistema integral de proteccién
debe contemplar todos los riesgos asociados a la reduccién del ingreso y no Gnicamente a la proteccién
del empleo.

Otra consideracién es que este sistema debe ser piblico por distintos factores. Uno de ellos es la miopia,
de modo que muchos trabajadores no optarian por contribuir voluntariamente a un sistema o invertir en
seguros debido a sesgos psicolégicos y cognitivos. Otro factor es que existen problemas como seleccién
adversa, liquidez y correlacién entre riesgos que ningin sistema privado podria enfrentar. Asi, resulta
necesario un mecanismo pUblico de contribucién obligatoria, que logre atacar los anteriores problemas
y cuente con elementos redistributivos.

En cuanto a los sistemas que podrian responder a este problema, se suelen plantear dos tipos: los basados
en el ahorro, como las cuentas de ahorro individual, y los basados en la distribucién de riesgo, como los
seguros de empleo cldsicos. En estos Gltimos, los pasivos del sistema estén respaldados por los activos
en el fondo, es decir, los trabajadores que estdn empleados y contribuyen de manera efectiva, pagan
por los beneficios de los otros. También entran en esta categoria las indemnizaciones de fin de servicio,
en las que los pasivos estdn respaldados por los activos de la empresa.

A nivel mundial, se encuentra que la mayoria de los paises no tienen seguros de desempleo ni sistemas
de ahorro, pero si indemnizaciones de fin de servicio. El seguro de desempleo se encuentra cominmente
en paises de ingreso alto, que tienen menor probabilidad de incurrir en el desempleo. En el caso de la
regién, se encuentran paises con sistemas similares a cuentas de ahorro individual, como Chile, Brasil,
Pery e incluso Colombia, con el ahorro de cesantias. Los paises que tienen un seguro de desempleo, en
realidad combinan varios sistemas. El Gréfico 15 muestra el ingreso que recibe una persona
desempleada como funcién del nimero de meses que ha estado empleada. Alli se evidencia que, por
ejemplo, Ecuador cuenta con los tres sistemas: indemnizacién por despido, seguro de desempleo y
cuentas individuales. En general, trabajadores que han estado empleados por poco tiempo reciben
beneficios bajos y gradualmente acumulan beneficios innecesarios. En el caso colombiano, asumiendo
que las cuentas de ahorro para cesantias se traducen en beneficios para un episodio de desempleo, se
encuentra un comportamiento similar. En el caso de Perd, aunque no hay un sistema similar a un seguro
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de desempleo, se observa la misma relacién. Esto evidencia uno de los principales problemas de los
sistemas actuales: los jévenes o trabajadores que han hecho parte del sistema durante poco tiempo tienen
un menor nivel de proteccién, aun cuando el riesgo de desempleo es similar.

Grdtfico 15. Composicién de los beneficios otorgados por sistemas de seguro o ahorro para el
desempleo segun el tiempo de servicio del trabajador
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Fuente: Elaboracién David Robalino.

Ofro punto importante es que incluso cuando los paises tienen seguros de desempleo o cuentas de ahorro
para el desempleo, los trabajadores que reciben efectivamente un beneficio al momento de perder su
empleo son pocos. El Grdfico 16 presenta el porcentaje de trabajadores formales en Argentina que
reciben beneficios del sistema al perder su empleo. En 2018, solo el 35% recibié una indemnizacién por
despido y apenas el 5% recibié beneficios del seguro de desempleo. En general, esto se debe a las bajas
densidades de cotizacién. De manera similar, el Grafico 17 ilustra la tasa y el riesgo de desempleo por
nivel de ingreso para trabajadores en el MPC de Colombia. En este caso, aunque existe un mecanismo
para cubrir el riesgo en el sector formal, dicha cobertura es baja incluso en este sector. Parte del problema
se debe a las bajas densidades de cotizacién, pues los trabajadores formales que tienen menores niveles
de ingreso son aquellos con mayor riesgo de desempleo.
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Grdfico 16. Porcentaje de trabajadores formales en Argentina que recibieron indemnizacién
por despido o beneficios del seguro de desempleo
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Fuente: Elaboracién David Robalino.

Grdfico 17. Tasa y riesgo de desempleo por nivel de ingreso para trabajadores en el MPC en
Colombia
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Fuente: Elaboracién David Robalino.
2. Seguros y sistemas basados en ahorro: dos caras de la misma moneda

Cuando se habla de sistemas de proteccién del ingreso se suelen presentar el seguro desempleo clésico
y las cuentas de ahorro individual como sistemas diferentes, pero son dos caras de la misma moneda.
Para empezar, en los seguros de desempleo también hay cuentas individuales que deben realizarse para
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saber si una persona ha confribuido lo suficiente para acceder a determinados beneficios o para
determinar cudndo deja de recibir un beneficio.

La diferencia entre los sistemas de seguros y ahorro estd en los balances de las cuentas. En el caso de
los seguros, las cuentas individuales negativas estdn financiadas por el superdvit, es decir, hay un
impuesto del 100% sobre el ahorro, como en Turquia, donde los deciles 9 y 10 financian al resto a través
de un sistema de subsidios e impuestos implicitos. En cambio, en el sistema de cuentas individuales, el
impuesto sobre el ahorro es de 0% dado que no hay solidaridad. La discusién de politica piblica deberia
centrarse en la manera de generar la redistribucién necesaria con el mecanismo de financiamiento més
eficiente.

En resumen, cada sistema tiene beneficios y problemas especificos. En el seguro de desempleo, los
impuestos y subsidios implicitos dificultan la extensién de la cobertura a grupos de alto riesgo, generan
un riesgo moral y pueden incrementar la duracién del desempleo, aunque también mejoran la calidad
del trabajo. Las cuentas de ahorro individual, en cambio, tienen problemas como la alta tasa de
cotizacién, la dificultad para ahorrar los montos necesarios, la carencia de un componente solidario y el
potencial de generar desempleo voluntario (aquel consensuado entre trabajadores y empleadores para
acceder a los recursos, como en el caso de Brasil). Finalmente, la indemnizacién por despido no logra
el nivel de proteccién necesario, pues los empleadores no cuentan con reservas para cumplir sus pasivos
y en estas situaciones financieras dificiles no se cuenta con la liquidez para pagar una indemnizacién.

3. 5Qué se puede hacer para mejorar el disefio de los sistemas actuales?

Para el disefio de estos sistemas debe considerarse una serie de principios e ideales. En el caso de
Colombia, crear un nuevo sistema de proteccién a los trabajadores implica pensar en un sistema
integrado que, por lo menos en el mediano largo plazo, permita cubrir a todos los trabajadores y no
sélo a los trabajadores formales, con mecanismos redistributivos explicitos para reducir distorsiones en
el mercado y que contemple un ingreso minimo ante episodios largos de desempleo. También debe
asegurar que las personas que reciben beneficios se encuentran desempleadas, asi como innovaciones
tecnolégicas para identificar y registrar a los trabajadores y para recaudar contribuciones.

Bajo estos principios, se puede considerar un sistema hibrido, basado en la redistribucién de riesgos, lo
cual reduciria la tasa de cotizacién. Adicionalmente, podria incluir subsidios explicitos y un impuesto
sobre el ahorro que puede ser menor al 100%. El sistema propuesto contempla una tasa de reemplazo
definida (por ejemplo, 70%) con una duracién determinada y administra la incertidumbre a la que se
enfrentan los trabajadores, la cual no se puede controlar con un sistema de cuentas individuales.
Igualmente, contempla un ingreso minimo de duracién indeterminada (por ejemplo, 20% del PIB per
cépita) para el trabajador desempleado. En este modelo, todos los trabajadores contribuyen a una misma
tasa (la tasa de equilibrio), se monitorean los balances negativos en las cuentas y los trabajadores no
acumulan balances negativos mayores a un nimero determinado de salarios minimos mensuales, dado
que al superar un umbral determinado pasan a recibir Gnicamente el ingreso minimo. Adicionalmente, el
pago de beneficios estd condicionado a la participacién en programas activos para reincorporar al
trabajador en el mercado laboral.

Finalmente, uno de los retos mds importantes es el recaudo de contribuciones. Esto es posible hacerlo
desde el consumo dado que la mayoria de los trabajadores participan en mercados formales mediante
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el consumo, por ejemplo, al pagar el impuesto al valor agregado o al contratar servicios telefénicos o de
internet. Por otro lado, en el momento en que un pais adopta un mecanismo de proteccién del ingreso
fiable, puede eliminar las indemnizaciones por despido, que imponen costos al empleador y pueden
afectar su competitividad. En su lugar, podria crearse un impuesto al despido que permita internalizar
las externalidades sociales asociadas con el desempleo y cuyo recaudo podria financiar los programas
activos o los subsidios.
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iii. Jairo Ninez — Evaluacién de Resultados del Mecanismo de Proteccién al Cesante

(MPC)

“El MPC fue muy bien disefiado, pero tiene enormes problemas de implementacién que impiden que los objetivos
iniciales del mecanismo se cumplan, al menos de manera parcial.”

Aqui se presenta una evaluacién del MPC realizada por Fedesarrollo. En la evaluacién se identifican los
principales cuellos de botella y se plantean recomendaciones. En general, el MPC estd bien disefiado,
pero cuenta con algunos problemas de implementacién.

1. Presentacién de la evaluacién

El objetivo es evaluar la operatividad del MPC con el fin de identificar sus principales cuellos de botella.
Igualmente, es una evaluacién de resultados sobre la poblacién beneficiaria que busca brindar
recomendaciones que permitan mejorar su implementacién. Se evaluaron los tres componentes del MPC:
capacitacién'’, prestaciones econémicas'® y SPE'. El MPC tiene los componentes deseables para un
sistema de proteccién para los desempleados.

Los actores que intervienen en el MPC son: el Ministerio del Trabajo, entidad reguladora de la politica
de empleo y del MPC, la Unidad Administrativa del Servicio Piblico de Empleo (UAESPE), unidad técnica
que administra el SPE, y la Superintendencia de Subsidio Familiar que realiza la inspeccién, vigilancia y
control de las Cajas de Compensacién Familiar (CCF), operadoras del MPC que realizan la capacitacién,
entrega de prestaciones econémicas y operacién del SPE.

De manera general, el MPC funciona de la siguiente manera: Las personas se registran, se validan los
requisitos, se entregan los subsidios y se brinda asistencia. Las personas se matriculan, se remiten a
capacitacién en donde se brinda orientacién y, posteriormente, ingresan al proceso de intermediacién.
Para el registro de las vacantes en el SPE se realiza una gestién empresarial, luego se realiza la
intermediacién y colocacién. Todos los componentes estdn interrelacionados, de modo que, si alguno
falla, falla todo el mecanismo.

2. Principales resultados

a. Principales fallas

A continuacién, se mencionan los cinco ejes principales del funcionamiento del MPC y sus principales
fallas. En primer lugar, en el componente de normatividad hay una ausencia de decretos reglamentarios,
esto ha generado problemas de implementacién. Debido a la falta de normatividad, las CCF ejercen las
funciones que consideran, pero no lo que busca el espiritu de la ley. El Ministerio del Trabajo ha fallado
en este aspecto. El segundo problema es la socializacién, los trabajadores no conocen el MPC cuando

17 Es la puerta de entrada al mecanismo, las personas deben ir a la capacitacién para recibir el resto de los componentes.

18 Tiene diferentes alternativas, los trabajadores pueden escoger entre los aportes a seguridad social, un bono de alimentacién
que se redime en las CCF o subsidios monetarios.

19 Tiene el propésito de realizar un matching entre las personas que fueron capacitadas y un registro del SISE, la base de datos
que manejan las CCF, intentan realizar el matching entre la oferta de trabajadores y las vacantes que registran las empresas en
el SPE.
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estdn empleados, por lo tanto, no lo aprovechan ni lo reconocen como un mecanismo de proteccién
cuando entran al desempleo. El tercer elemento es la articulacién institucional. Ante la mencionada
ausencia de decretos reglamentarios, la calidad del funcionamiento de las CCF varia entre regiones y
hay descoordinacién. Cuando se realizé la evaluacién no existia un sistema que agregara los datos y
registros de la totalidad de las CCF, por lo cual existen numerosos MPC y bases de datos desarticuladas.
De modo que la ausencia de decretos reglamentarios genera una falta de unificacién de procesos y
desarticulacién.

En el mismo sentido, se evidencia una desarticulacién entre los tres componentes dada la falta de un
andlisis detallado de las vacantes, la oferta educativa y de formacién para el trabajo, y la oferta laboral.
Esta oferta estd dirigida a ocupaciones cuya demanda no se ajusta a la necesidad empresarial. Por esto,
numerosas vacantes del SPE no se ocupan mientras que hay una saturacién de ocupaciones con altas
tasas de desempleo. Por esto se desperdician recursos del Fondo de Solidaridad de Fomento al Empleo
y Proteccién al Cesante (Fosfec). Existe dificultad en conocer la oferta y demanda laboral en Colombia
al igual que sus brechas, esto es importante hacia el futuro y dentro de los temas de la Misién de Empleo.

Por dltimo, en los sistemas de informacién y acceso, la plataforma no cuenta con la capacidad necesaria
para la cantidad de usuarios y es dificil de manejar y poco amigable, segin reportan los beneficiarios.
En algunos departamentos del pais, la infraestructura y la ruralidad limitan el acceso de la poblacién al

MPC.
b. Desempleo

En la evaluacién, los desempleados reportan las barreras para reengancharse en un empleo formal. Las
principales son la falta de experiencia laboral previa (66%) y de recomendaciones de jefes anteriores
(58%), no utilizar redes sociales (37%), no tener conexiones sociales (53%), no tener el nivel de formacién
requerido por los empresarios (64%), registrar la hoja de vida en el SPE (51%), no tener la libreta militar
(40%), y no tener la documentacién requerida (72%). Por esto Gltimo, algunas capacitaciones estdn
enfocadas en la elaboracién y obtencién de esa documentacién, incluyendo la hoja de vida que un 70%
reporta como obstdculo. Otros obstdculos incluyen no saber presentar una entrevista de trabajo (72%) y
los temas de presentacién personal (77%). Las personas registradas en el MPC evidencian tasas de
desempleo por encima del 50% en 2018, afio en que la TD se encontraba en su punto mds bajo.

En la encuesta también se pregunta por los gastos en rubros de consumo antes y durante el desempleo
de las personas que estdn en el MPC. Alli se observa que el gasto en alimentacién cae fuertemente, asi
como los gastos en educacién que se reducen casi a la mitad. Las necesidades de proteccién de las
personas que quedan desempleadas son altas, sobre todo cuando caen los gastos. Ademds, generan
problemas que pueden ser irreversibles, como la desercién escolar o la desnutricién en hogares con
nifios, nifas y adolescentes.

Los modelos de supervivencia en el desempleo realizados indican que las mujeres tardan més en salir
del desempleo. Adicionalmente, entre las personas que asistieron a talleres, no hay diferencias en la
duracién del desempleo, al igual que en las personas que recibieron beneficios econdmicos. Las personas
que recibieron capacitacién duran més en el desempleo, de modo que podria concluirse que la
capacitacién no estd funcionando. Llas personas que hacen uso del SPE y las que no, tienen
aproximadamente la misma duracién en el desempleo.
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c. Orientacién y capacitacién

Existe un problema en el acceso a la orientacién del SPE que deberian recibir los beneficiarios. La
orientacién es una condicién del MPC, sin embargo, 53% de los hombres y 47% de las mujeres no
reciben orientacién alguna. Las personas que reciben orientacién califican bien el tiempo destinado, al
igual que la calidad y la pertinencia, pero la eficacia es baja. La capacitacién es una herramienta para
lograr el enganche laboral de los beneficiarios, no solo un requisito para acceder a los demds beneficios
del MPC. Los problemas que enfrentan los beneficiaros son:

e Carencia de un nivel minimo de competencias que permitan aprovechar el proceso de
capacitacién.

e Falta de tiempo para asistir al proceso de capacitacién debido a obligaciones de cuidado o un
trabajo informal paralelo.

e Falta de motivacién para realizar la capacitacién o falta de pertinencia con respecto a los
objetivos del beneficiario.

e Insuficiencia de los recursos asignados para gastos adicionales como el costo del transporte,
dotacién o exdmenes médicos.

e Dificultad en el proceso de aprendizaje debido a diferencias en edad y perfiles de las personas
de un mismo curso. Posiblemente, esto se relaciona con la desercién.

3. Plan de Transferencia e Implementacién de Recomendaciones

Una recomendacién es que el Ministerio del Trabajo se fortalezca técnica y estructuralmente como
regulador y disefiador de las politicas y decretos reglamentarios que permitan avanzar en la normatividad
y construccién de lineamientos técnicos. Igualmente, se deben fortalecer los espacios de articulacién
institucional entre el SENA, las CCF y la UAESPE, pues la labor del SENA estd desarticulada con el MPC
en la capacitacién y el SPE. Igualmente, se necesitan sistemas de informacién para el MPC y para la
articulacién de las CCF. Por Gltimo, se deben revisar los procesos de artficulacién entre los componentes.

En cuanto a las agencias de empleo, se recomienda revisar el actual sistema de metas de gestién y
colocacién dado que no se cuenta con los incentivos adecuados para fomentar el trabajo en red de las
agencias de gestién y colocacién, tampoco se han estandarizado los procesos de orientacién.
Adicionalmente, desde el Ministerio y la UAESPE deben desarrollarse metodologias estdndar para la
identificacién de necesidades de recurso humano.

En las prestaciones econdémicas, se deben buscar esquemas de financiacién para elevar la tasa de
reemplazo, dado que la prestacién es baja. El propésito es que el subsidio permita suavizar el consumo
durante el desempleo.

La propuesta operativa para la capacitacién incluye:

e Evaluacién diagnéstica de competencias.
e Remisién a proceso de capacitacidn.

e Formalizacién del ingreso al proceso.

e Ejecucién de la capacitacién.

e Seguimiento de asistencia al proceso.
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Evaluacién final de competencias.

Aplicacién de encuestas de satisfaccién a beneficiarios y empresarios.
Proceso de certificacién de competencias.

Seguimiento a egresados.
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. Comentarios y discusién

i Dario Maldonado — Comentarios

En estos comentarios se busca resumir y elaborar una narrativa dnica y completa sobre las anteriores
presentaciones. Las tres brindan un resumen del problema asociado al seguro de desempleo y la
proteccién al cesante e ideas importantes para pensar lo que ha ocurrido al respecto en Colombia en los
dltimos 18 afios.

1. Consideraciones para el disefio de un sistema de proteccién al desempleo

En primer lugar, este es un tema crucial. En la coyuntura actual se comprueba la necesidad de avanzar
en la proteccién del empleo o los ingresos. Las presentaciones de Jairo y Jaime evidencian que en
Colombia por muchos afios se ha buscado mejorar el sistema y transitar de un completo
autoaseguramiento con las cesantias a introducir elementos de proteccién al cesante y aseguramiento,
por lo menos para parte de la poblacién.

Es posible plantear un sistema que busque cubrir grupos de trabajadores o poblaciones vulnerables
especificas en lugar de la totalidad de los trabajadores. Lo anterior en la medida en que el sistema
proveniente de las cesantias y aquel con caracteristicas de un seguro de desempleo cldsico,
independientemente de ser contributivo o solidario, no han dado efectos fructiferos.

Con respecto al disefio del sistema, Jaime y David plantean propuestas en direcciones distintas. La
propuesta de Jaime se basa principalmente en un sistema contributivo con un elemento de solidaridad
que responde a la anterior cuestién sobre aseguramiento para un segmento de la poblacién. La propuesta
de David retoma més elementos de solidaridad. Ambos se enfocan en las fallas de mercado a las que
responde el seguro de desempleo y que conllevan a que este no provea sistemas de proteccién al
desempleo en Colombia, por lo cual la proteccién ha quedado relegada a esfuerzos de ahorro individual
y autoaseguramiento.

Por ofro lado, se encuentran problemas de informacién asimétrica asociados al disefio de los dos tipos
de sistema. Un concepto que incide en esto es el de riesgo moral, en el cual si una persona tiene sus
ingresos o empleo asegurados, probablemente dedicard un menor esfuerzo a conservar su empleo o
conseguir otro rdpidamente. Esto reduce la efectividad de los seguros de desempleo, probablemente
aumenta los costos fiscales y dificulta un sistema sostenible. Por su parte, la seleccién adversa ocurre
cuando aquellos que ingresan a un sistema voluntario tienden a ser las personas de riesgos mds altos,
mientras que las personas de riesgos bajos no ingresan, esto vuelve al sistema mds costoso y dificil de
sostener. Estos conceptos guian la discusién entre qué tan solidario o contributivo debe ser el sistema.
David incluye el elemento redistributivo y menciona experiencias internacionales de las cuales hay
elementos por aprender.

Algo relevante de la presentacién de David es que, eventualmente, deberian contemplarse situaciones
donde los ingresos caen, no sélo cuando se reducen a cero por una situacién de desempleo. Esto es
particularmente importante en un pais como Colombia donde hay un alto nivel de informalidad. Con
trabajadores independientes que se escapan fdcilmente del sistema, deben tenerse en cuenta los
problemas de riesgo moral que enfrentan y que son diferentes a los de trabajadores asalariados. Para
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estos trabajadores, el problema no es sélo conseguir empleo, sino realizar inversiones de capital para
aumentar la rentabilidad de un negocio, un problema de cardcter diferente.

Con respecto a la viabilidad del sistema, los datos sobre incidencia y duracién del empleo y el desempleo
son fundamentales para calcular la cantidad de dinero que acumula un empleado en un sistema
contributivo para un eventual desempleo. Un sistema contributivo requiere recursos suficientes en caso de
una larga duracién del desempleo. Debe tenerse en cuenta la viabilidad de un sistema contributivo en
términos de la proteccién a los ingresos en periodos de ingresos bajos o nulos.

En la presentacién de David se menciona igualmente la idea de contribuciones basadas en el consumo.
Detrés de esta idea de formas alternativas de contribucién se encuentra la de formalizacién, a la cual
puede contribuir la proteccién de ingresos, como mencioné Jaime.

Asi mismo, se debe contemplar la obligatoriedad del sistema. Es importante que el seguro de desempleo
sea obligatorio con el fin de evitar seleccién adversa o riesgo moral. Cuando se permiten contribuciones
de acuerdo con el consumo, o alguna variable distinta a los ingresos, incluso para ciertos grupos de
trabajadores, es dificil lograr obligatoriedad con una base comin.

2. Reentrenamiento e intermediacién

Jaime y David mencionan que la intermediacién y reentrenamiento son requisitos y condicionalidades
para acceder a los beneficios del sistema. La presentacién de Jairo advierte que la intermediacién vy el
reentrenamiento van mds alld de ser Gnicamente requisitos y debe tenerse en cuenta su funcionamiento.
En esta presentacién, llaman la atencién las barreras para acceder al empleo que dan cuenta de la
necesidad de un sistema de intermediacién y entrenamiento que esté asociado a la proteccién de los
ingresos o del trabajo.

Jaime menciond que estos sistemas deben fener en cuenta la edad de las personas. En un lugar de
entrenamiento resulta dificil mezclar personas jévenes y mayores con necesidades, formas de aprender,
carreras y conocimientos distintos. Estas caracteristicas deberian aprovecharse de forma diferencial en
esfos procesos.

Por Gltimo, se resalta la conclusién de que la capacitacién no estd funcionando para reducir la duracién
del desempleo, pero debe pensarse hasta qué punto es causal. Probablemente, aquellos que no
participan en las capacitaciones tienen mds recursos para sobrevivir en el desempleo, probabilidades
distintas de conseguir empleo o distintas percepciones de riesgo y sobre el tiempo. Pueden existir mdltiples
diferencias entre estas personas, por lo cual son dificiles de comparar.

3. Conclusién

Colombia ha pasado afios intentando mejorar lo que existe sobre proteccién al desempleo. Una
conclusién que dejan las dos presentaciones y una explicacién de Jairo, quien ha trabajado en el
problema desde la academia y el sector piblico, es la visién de que en Colombia se ha avanzado en el
sistema de intermediacién y reentrenamiento, pero se han logrado menos avances en el aseguramiento
de los ingresos.
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ii. Discusidn

En situaciones como la actual pandemia por COVID-19, entre otras que ponen en riesgo el ingreso de
las personas, se evidencia la importancia de proteger los ingresos de las personas y trabajadores
vulnerables con el fin de evitar la precarizacién de las condiciones de vida.

David Robalino insiste en el término proteccién al ingreso en lugar de seguro de desempleo en la medida
en que la finalidad de un seguro de desempleo es proteger el ingreso de las personas y asegurar un
consumo minimo. Adicionalmente, el enfoque exclusivo en la condicién de desempleo deja por fuera a
los trabajadores cuenta propia quienes enfrentan riesgos diferentes como el cierre de un negocio o
choques que afectan el nivel de produccién. La proteccién al trabajo, en lugar de la proteccién al ingreso,
a pesar de perseguir el mismo fin, dado que a través del empleo los trabajadores reciben ingresos, da
lugar a instrumentos como las indemnizaciones por despido, cuyo gasto se traslada completamente a los
trabajadores, de acuerdo con Jaime Tenjo.

En las presentaciones se expuso la situacién actual de la proteccién al desempleo en Colombia y se
realizaron propuestas de disefio del sistema. Actualmente, el sistema se basa en las cesantias, un ahorro
individual, y el MPC. Ambos cuentan con grandes retos para lograr el objetivo de proteger a los
trabajadores en periodos en que sus ingresos disminuyen. La propuesta de Jaime Tenjo se basa en un
sislema de cuentas individuales con un componente de solidaridad y contempla una extensién a
trabajadores cuenta propia. Por su parte, la propuesta de David Robalino es un sistema hibrido, basado
en la redistribucidn de riesgos con subsidios explicitos y un impuesto sobre el ahorro. Ambos panelistas
concuerdan con que el sistema no debe ser puramente de cuentas individuales ni puramente solidario,
en sus propuestas se incluyen elementos de ambos. Como afirma Jaime, ambos sistemas no resultan tan
diferentes y es posible combinarlos y plantear distintos modelos que se ajusten al contexto. Por su parte,
David sefiala que el debate no es entre contributivo y no contributivo solidario, la diferencia entre los
sistemas radica principalmente en el disefio del sistema redistributivo que puede apoyarse en cuentas
nacionales o con asistencia social. Jairo NUfez indica que es preferible un sistema mds solidario.

Con respecto a los costos al despido, en la discusién se resalté la necesidad de armonizarlos con el
seguro al desempleo. La propuesta de David al respecto es eliminar las indemnizaciones por despido,
que imponen costos al empleador, y crear un impuesto al despido que permita internalizar las
externalidades sociales asociadas con el desempleo y cuyo recaudo podria financiar los programas
activos o los subsidios.

Jairo NUfez sefiala las dificultades que enfrenta el MPC como vacios normativos, desarticulacién entre
instituciones y componentes del mecanismo, y fallas en el acceso y efectividad de la orientacién y
capacitacién. Igualmente, plantea recomendaciones de politica para mejorar el funcionamiento del
sistema desde las entidades de gobierno. A pesar de que David sefiala que la mayoria de los paises de
ingresos medios tienen problemas con estas politicas activas debido al gran rol del Estado en el manejo
de estos mecanismos y de su sugerencia de transferir el manejo a actores privados u organizaciones no
gubernamentales, Jairo sefiala que las CCF que operan el MPC son entidades privadas e insiste en que
el problema de la operacién se mantiene esencialmente en lo mencionado en su presentacién.

En este contexto, también se menciona la heterogeneidad entre las cajas de compensacién familiar
regionales y la poca cobertura en zonas rurales y en el sector agropecuario, en donde se evidencia una
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alta informalidad y un aporte bajo a las cajas de compensacién. Jairo indica que las CCF de las regiones
mds vulnerables son precisamente aquellas de menores ingresos y menor capacidad institucional. Asi
mismo, la formalidad es baja en estas regiones y es a su vez un requisito para acceder al MPC. Una
propuesta mencionada sobre solidaridad interregional es relevante, pero cuenta con grandes
restricciones politicas.

Con respecto a las cesantias, en la discusién se menciona que el sistema presenta problemas en la
medida en que el ahorro individual se retira y se destina a usos diferentes a la suavizacién del consumo
durante el desempleo, un ejemplo es el mejoramiento de vivienda. Adicionalmente, es posible que no se
utilice Gnicamente en periodos de desempleo dado que es posible retirarlo tras una terminacién de
contrato, sin que se contemple el inicio de un nuevo contrato.

Finalmente, uno de los aspectos mds relevantes es la economia politica alrededor de la proteccién al
desempleo en Colombia. Como advierte Jairo Nifiez basado en su experiencia previa en el sector
pUblico, existen diversos intereses y posiciones por conjugar con respecto a las cesantias y el seguro al
desempleo. De manera amplia, indica que la totalidad de las recomendaciones de la Misién de Empleo
deben tener en cuenta las restricciones politicas particulares que se enfrentan, debido a que cada grupo
defiende sus intereses y es posible que se dejen de lado los intereses de los trabajadores, desempleados
e informales, poblacién que se busca proteger con estas politicas.

Como lo menciona Jaime, un seguro de desempleo bien disefiado permite hacer frente a problemas como
el evidenciado en la pandemia, en el cual una gran cantidad de personas perdieron su empleo o sus
ingresos. Como lo proponen Jairo y David, es necesario articular la proteccién al desempleo y a los
ingresos con el sistema de proteccién y asistencia social. De esta manera, seria posible lograr un gasto
social més eficiente y dirigido a las personas que lo necesitan por el estado de sus ingresos y sus
condiciones de vida.
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Demanda de Trabajo

Fecha: 03/12/2020

Resumen ejecutivo

El conversatorio sobre Demanda de Trabajo tuvo como panelistas a Luz Adriana Flérez, Maurice Kugler
y Jorge Pérez, y a Ricardo Bonilla como comentarista. Se conté con la asistencia de expertos en temas
laborales, sectores de gobierno, empleadores e independientes. Inicialmente, los miembros de la
Secretaria Técnica en cabeza del Viceministro de Empleo y Pensiones del Ministerio del Trabajo, Andrés
Felipe Uribe, y el Subdirector General Sectorial del DNP, Daniel Gémez Gaviria, junto al Jefe de Misién,
Dario Maldonado, dieron la bienvenida a los asistentes. Posteriormente, los panelistas presentaron
diagnésticos sobre la demanda laboral en Colombia y plantearon propuestas de politica. Luz Adriana
Flérez caracteriza los flujos laborales en Colombia y discute los factores institucionales que inciden sobre
la demanda laboral. Maurice Kugler aborda preguntas sobre la discusién de la demanda de trabajo en
Colombia y explora alternativas de politica. Jorge Pérez se refiere al salario minimo y sus efectos sobre
el empleo formal. En los comentarios de Ricardo Bonilla se discuten elementos de las presentaciones con
un enfoque en recuperacién econémica, parafiscalidad, salario minimo, modelo econédmico y productivo,
y digitalizacién. 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

Luz Adriana Flérez

Economista de la Universidad de Antioquia, mdster y doctora en Economia de la Universidad de Essex.
Actualmente es investigadora y coordinadora del Grupo de Andlisis del Mercado Laboral del Banco de
la Repdblica. Entre sus dreas de interés estdn el mercado laboral, macroeconomia y economia monetaria,
y economia financiera, con énfasis en economias emergentes.

Maurice Kugler

Economista y mdster en Economia de London School of Economics y doctor en Economia de la
Universidad de California en Berkeley. Actualmente es profesor de Politica Piblica en la Escuela de
Politica y Gobierno Schar de la Universidad George Mason en Arlington, Virginia. Ha trabajado en el
Banco Mundial, el PNUD y ha sido profesor en las universidades de Harvard, Stanford, Southampton y
los Andes. Sus investigaciones se enfocan en el rol de las nuevas tecnologias en impulsar el crecimiento
econdémico y la productividad laboral.

Jorge Pérez

Economista y profesional en Finanzas y Comercio Internacional de la Universidad del Rosario, mdster y
doctor en Economia de la Universidad de Brown. Actualmente es economista investigador de la Direccién
General de Investigacién Econédmica del Banco de México. Sus temas de investigacién y ensefianza son
economia urbana, economia laboral y economia publica.

Ricardo Bonilla

Economista y especialista en Teoria Econémica de la Universidad Nacional, y magister en Economia
Internacional y cambio mundial de la Universidad Rennes | Francia. Actualmente es miembro de la
Academia Colombiana de Ciencias Econémicas. Fue secretario de Hacienda de Bogotd y miembro de
la Comisién de Expertos para la Equidad y la Competitividad Tributaria, ademés de profesor de la
Universidad Nacional.

Moderador: Dario Maldonado - Jefe Misién de Empleo
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. Presentaciones

i. Luz Adriana Flérez — Flujos del mercado laboral desagregados por tamaiio de
firma, edad y sector econémico en Colombia vs. Los Estados Unidos

”

“Las firmas pequefas son, desafortunadamente, las que mds se ven afectadas por rigideces en las instituciones.

En esta presentacién se realiza una caracterizacién de los flujos del mercado laboral en Colombia, en
comparacién con los de Estados Unidos. Los resultados se desagregan por tamafio de empresa, edad y
sector econdmico. También se discute el efecto de algunos factores institucionales sobre estas dindmicas
y se estima un modelo de regresién con el fin de encontrar evidencia de este efecto.

1. Flujos del mercado laboral en Colombia

2Cudles firmas crean el empleo en Colombia? Responder a interrogantes de este estilo es de suma
importancia para orientar el disefio de politicas publicas, y el estudio de los flujos del mercado laboral
permite responder a estas preguntas. Sin embargo, en Colombia y paises emergentes hay poca
informacién disponible sobre estos flujos.

Los flujos del mercado laboral mas estudiados son:

o Flujos de trabajadores (en inglés, worker reallocation), que comprenden la suma entre las
contrataciones y las separaciones en cada firma.

e Flujos de trabajos (en inglés, job reallocation), que comprenden la suma entre la creacién y
destruccién de empleos. A nivel de firma, corresponde a la creacién o destruccién de empleo.

e Fluidez del mercado laboral (en inglés, churning): corresponde a la diferencia entre los flujos de
trabajadores y los flujos de trabajos. Se puede interpretar como el movimiento de trabajadores
adicional al de creacién o destruccién de empleo, relacionado con el nivel de rotacién del
personal.

A partir de estos indicadores, Flérez, Morales, Medina & Lobo (2020) encuentran una proporcién de
empresas en Colombia que contratan y separan trabajadores, pero que no crean empleos. Segin Burgess
(2000), esto puede deberse a dos motivos: que los trabajadores deciden renunciar, por lo cual la empresa
debe reemplazarlos, o que la empresa necesita contratar y despedir a los trabajadores para mejorar la
calidad de su fuerza de trabajo o para reconfigurar su combinacién de capacidades.

2. Comparacién entre Colombia y Estados Unidos

Comparar los flujos del mercado laboral de Colombia y Estados Unidos brinda importantes elementos de
andlisis. Entre 2009 y 2017, el flujo de trabajadores (Grdfico 18, izquierda) ha oscilado alrededor de
una tendencia creciente en los Gltimos afios en ambos paises, pero este ha sido sustancialmente més alto
en Estados Unidos. El flujo de trabajos (Gréfico 18, derecha), en cambio, ha tenido una dindmica
diferente en cada pais y un mayor valor en Colombia durante el periodo analizado. La fluidez (Gréfico
19) también presenta diferencias en dindmica y magnitud. Otra caracteristica interesante del Grafico 19
es que ilustra una relacién inversa entre fluidez y desempleo en la mayoria del periodo analizado, efecto
sobre el cual Davis & Haltiwanger (2014) presentan evidencia para Estados Unidos y Morales & Medina
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(2019) para Colombia. Este efecto tiene sentido ya que un mercado laboral con mayor fluidez acelera
la llegada de ofertas laborales, lo cual disminuye la duracién del desempleo y a su vez la TD. Por ello,
es deseable aumentar la fluidez del mercado laboral, en especial si se considera que es
considerablemente menor en Colombia que en Estados Unidos y que, aunque crecié entre 2012 y 2015,
ha disminuido en periodos recientes.

Grdtfico 18. Tasas de flujo de trabajo y de trabajadores en Colombia y Estados Unidos
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Fuente: Planilla Infegrada de Liquidacién de Aportes (PILA) y Quarterly Workforce Indicators (QWI). Célculos de Flérez, Morales, Medina &
Lobo {2020), serie desestacionalizada, media mévil de orden fres.

Grdfico 19. Tasas de fluidez (churning) y desempleo en Colombia y Estados Unidos
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Fuente: PILA y QWI. Célculos de Flérez, Morales, Medina & Lobo (2020), serie desestacionalizada, media mévil de orden fres.
3. Flujos del mercado laboral por tamaiio y edad de firma

Para profundizar en este andlisis, la Tabla 11 presenta los flujos de trabajo y trabajadores, la fluidez y
el cambio en el empleo por tamafio de firma en ambos paises. En Colombia, se encuentra que la fluidez
es mayor a medida que el tamafio de la empresa aumenta. Las empresas pequefas tienen una menor
tasa de fluidez, lo cual contrasta con el cambio neto en el empleo, que es el mds alto entre todos los
grupos de empresas. En Estados Unidos, las empresas pequefias también tienen una mayor tasa de
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variacién en el nivel neto de empleo, mientras que las més grandes registran un menor cambio en este
indicador. Esta dindmica se relaciona con el ciclo de vida de la empresa: cuando el ciclo comienza,

tienen una mayor capacidad de crear empleo que se va reduciendo con el tiempo, hasta alcanzar un
tamafio estable.

Tabla 11. Flujos del mercado laboral por tamafio de firma en Colombia y Estados Unidos
Pand A: Colombia

Nimero de empleados WR JR CH CH/WR AE/E
2 a19 35.54 27.92 7.61 0.21 2.79
20 a 49 36.89 22.62 14.28 0.39 2.30
50 a 249 33.28 16.49 16.78 0.50 1.53
250 a 499 29.08 12.02 17.06 0.59 0.79
500 o mas 26.45 7.99 18.46 0.70 1.01
Total 31.09 15.77 15.33 0.51 1.60

Pand B: Estados Unidos

Numero de empleados WR JR CH CH/WR AE/E
2a19 53.03 21.40 31.62 0.60 2.17
20 g 49 47.51 13.39 34.12 0.72 0.79
50 a 249 43.81 10.88 32.93 0.75 0.70
250 a 499 43.38 9.92 33.53 0.77 0.75
500 o mads 35.80 7.83 27.97 0.78 0.44
Total 41.79 11.53 30.28 0.73 0.86

WR: Flujo de trabajadores (worker reallocation). JR: Flujo de trabajos (job reallocation). CH: Fluidez del mercado laboral (churning). E: Nivel
de empleo. AE: Cambio nefo en el empleo. Los valores reportados corresponden a la media de la serie trimestral desestacionalizada.

De forma similar, la Tabla 12 presenta los flujos por edad de la firma. En Estados Unidos se encuentra
una relacién entre la fluidez del mercado, el nivel de empleo y la edad de las firmas. Las firmas mds
jévenes presentan una mayor rotacién en su fuerza laboral (churning), en Colombia esto no ocurre. En
Colombia las firmas mds jévenes no son las que generan empleo sino aquellas con entre 2 y 5 afos de
creacién. Esto parece indicar que en Colombia las firmas inician su ciclo de vida e inmediatamente
encuentran barreras para crecer.

Al realizar este andlisis por sectores, Flérez, Morales, Medina & Lobo (2020) encuentran que el sector
de la construccién es el que tiene una mayor fluidez (churning) y una mayor creacién de empleo en
Colombia. En Estados Unidos, la construccién ocupa el segundo lugar en fluidez, luego de agricultura y
mineria. En contraposicién, el sector de la manufactura es el que presenta menor fluidez tanto en
Colombia como en Estados Unidos.
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Tabla 12. Flujos del mercado laboral por edad de firma en Colombia y Estados Unidos
Pand A: Colombia

Edad de la firma WR JR CH CH/WR AE/E
(en afios)
0a1 77.06 66.47 10.59 0.14 4.57
2a3 58.07 40.63 17.44 0.31 10.33
4a5 50.85 33.50 17.35 0.36 10.31
6 0 mds 26.40 11.35 15.05 0.57 1.46
Total 30.33 15.05 15.28 0.54 2.26
Pand B: United States

e ™ WR JR CH CHWR  AE/E
0a1 107.51 38.36 69.15 0.64 13.40
2a3 71.29 21.06 50.23 0.70 1.47
4a5s 61.71 18.10 43.61 0.71 1.07
6 o mds 37.46 9.85 27.61 0.74 0.48
Total 41.88 11.49 30.39 0.73 0.95

WR: Flujo de trabajadores (worker reallocation). JR: Flujo de trabajos (job reallocation). CH: Fluidez del mercado laboral (churning). E: Nivel
de empleo. AE: Cambio nefo en el empleo. Los valores reportados corresponden a la media de la serie trimestral desestacionalizada.

4. Las instituciones y los flujos del mercado laboral

Para complementar la caracterizacién presentada, es relevante explorar los factores explicativos de las
dindmicas encontradas anteriormente. En particular, las barreras que enfrentan las firmas pequefas
podrian estar ligadas a factores institucionales, como el salario minimo y los costos de despido. Dado
que Colombia tiene un salario minimo significativamente elevado con respecto al salario mediano de los
paises de la OCDE y Estados Unidos, se desincentiva la contratacién y se generan rigideces en el
mercado laboral que afectan su fluidez, y este problema se agrava con los altos costos no salariales.

En cuanto a costos por despido, Colombia tiene indices de proteccién laboral respecto a empleos
regulares, temporales y despidos colectivos mds altos que en Estados Unidos y, excepto para empleos
regulares, més altos que en el agregado de paises de la OCDE. Esto deriva en ofra barrera para las
firmas que afecta la fluidez del mercado laboral. Aunque la proteccién del trabajo es legitima, parece
no resultar en efectos favorables para la dindmica de las empresas y el nivel de empleo.

En cuanto a la regulacién, la cantidad de requisitos administrativos que debe sobrellevar una firma para
su creacién es mucho més alta en Colombia que en Estados Unidos. La complejidad del sistema dificulta
el cumplimiento de la regulacién y desincentiva la creacién de empresas y, por consiguiente, de nuevos
empleos. Sumado a lo anterior, en los flujos analizados por tamafo y edad de firma se sugiere que las
rigideces del mercado laboral colombiano afectan en mayor medida a las empresas pequefias, pues
tienen menor capacidad organizacional y financiera para ajustarse a la regulacién y encuentran
desincentivos para crecer. Si se considera adicionalmente que las empresas pequefas tienen el mayor
potencial de generar empleos, se concluye que este escenario es indeseable para el mercado laboral.
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Finalmente, para evaluar si estas relaciones son estadisticamente significativas, Flérez, Morales, Medina
& Lobo (2020) estiman un modelo incluyendo caracteristicas de las firmas colombianas, rigideces
laborales que enfrentan y efectos fijos por firma y tiempo. También se estima el costo que deberia asumir
la firma una vez se da un aumento del salario minimo, suponiendo una estructura organizacional
determinada y construyendo un contrafactual en el cual se mantiene la estructura previa al aumento. Los
autores encuentran que el crecimiento del empleo depende negativamente del tamafio de la empresa. De
modo que, a medida que incrementa el tamafo de una firma, esta crea menos empleo. Igualmente,
evidencian un efecto negativo del salario minimo sobre el empleo, similar a lo que ocurre con los
parafiscales.

5. Conclusiones

El mercado laboral de Colombia presenta una fluidez mucho menor que la observada en paises
desarrollados como Estados Unidos. Esta fluidez se ve limitada por rigideces del mercado laboral como
el alto salario minimo (en comparacién con el salario mediano de ofros paises), la elevada proteccién
laboral y los altos costos no salariales. Estos factores institucionales obligan a las firmas a asumir tareas
que no les corresponden y limitan su papel principal en el mercado laboral: la creacién de empleos.
Ademds, dichas rigideces afectan principalmente a firmas pequefias, quienes tienen mayor potencial de
crear empleos. En este aspecto existe una marcada diferencia con Estados Unidos, pues alli son las firmas
mds jévenes (menos de 1 afio) las que mds crean empleo, mientras que en Colombia son aquellas que
tienen de 2 a 5 afos.
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ii. Maurice Kugler — 3Qué efectos podrian tener las politicas para promover las
cadenas globales de valor y el desarrollo de la infraestructura digital en la
reduccién de la desigualdad y la pobreza en Colombia después de la crisis del
COVID-192

“Ahora que se estdn reconfigurando las cadenas de valor global a nivel mundial, podria ser importante encontrar
(...) nuevas oportunidades de entrar a nuevas dreas de crecimiento futuro”.

En el marco de la coyuntura por el COVID-19, esta presentacién aborda preguntas en torno a las que se
ha centrado la discusién sobre la demanda de trabajo en Colombia, especialmente las relacionadas con
salario minimo y parafiscales, y se exploran alternativas de politica desde la promocién de las cadenas
globales de valor (CGV) y el desarrollo de la infraestructura digital (DID).

1. Contexto epidemiolégico y retos para la recuperacién posCOVID-19

El COVID-19 ha traido numerosos retos en politica piblica. Las estrategias de salud piblica son
necesarias para salvar vidas y la experiencia mundial sugiere que relajarlas podria acelerar el contagio
del virus. Al mismo tiempo, ciertas medidas implican altos costos econémicos, como el cierre acelerado
de empresas y el auge del desempleo. Aun con estimulos fiscales, estos problemas tienen efectos
cicatrizantes de largo plazo sobre el crecimiento, la dindmica industrial y el capital humano,
especialmente en zonas urbanas. Para salvar sustentos, ha sido necesario flexibilizar algunas medidas y
fomentar la actividad econémica en el corto plazo, sin perder de vista la necesidad de evitar una
aceleracién del contagio.

Los retos y oportunidades que llegan con la crisis pueden impactar positivamente a algunos sectores y
negativamente a ofros. Los sectores como informacién, tecnologia y comercio electrénico pueden
potenciarse, al igual que salud y servicios médicos, mientras que otros como manufactura, construccién,
servicios financieros, educacién, turismo, ocio e industrias del movimiento pueden verse afectados
negativamente.

A largo plazo, los retos son reducir la pobreza y la desigualdad. Para ello, la creacién de empleo
constituye un aspecto fundamental, dado que a través del empleo se logra que el crecimiento sea
percibido en poblaciones poco favorecidas (International Development Association, 2019). Esta
preocupacién se ha agravado con la crisis, pues el efecto sobre el desempleo y el subempleo ha
profundizado la necesidad de generar empleos de mayor calidad y mejores oportunidades laborales
para los trabajadores.

2. Estimulos a la demanda laboral

Hay debates sobre cémo estimular la demanda laboral para crear empleo. De manera recurrente, estos
debates se centran en temas como el salario minimo y los costos no salariales, lo cual ha motivado
diferentes estudios desde la academia. Por ejemplo, Kugler & Kugler (2009) muestran que aumentar los
parafiscales genera una caida sustancial en el empleo, especialmente para trabajadores menos
calificados, y que reducirlos permite crear mejores oportunidades de empleo formal para ese segmento
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del mercado laboral. La exoneracién de pago de parafiscales incluida en la Ley 1607 del 20122 estuvo

alineada con esta recomendacién y permitié encontrar més evidencia sobre este efecto (Kugler, Kugler,
& Herrera-Prada, 2017).

De forma similar, Bussolo, Kugler, & Medvedev (2011) utilizan un modelo de equilibrio general
computable para estudiar el efecto de una reduccién potencial del salario minimo y de los parafiscales
sobre la informalidad. En un modelo de tipo Harris-Todaro, con movimiento de trabajadores entre sector
formal e informal, estiman la probabilidad de transicién entre estos sectores en funcién del salario minimo,
al igual que la probabilidad de desempleo en el sector formal. Los autores encuentran que la reduccién
del salario minimo y los parafiscales podria generar empleo formal, estos hallazgos son consistentes con
la literatura.

Sin embargo, la politica econémica en torno a temas como el salario minimo y los parafiscales es
compleja. Por este motivo, el disefio de politicas no puede limitarse a estos instrumentos. A pesar de la
evidencia existente acerca del efecto que tienen sobre la demanda de trabajo, resulta necesario explorar
alternativas implementables que impacten positivamente el mercado laboral y el bienestar de los
trabajadores colombianos, lo que motiva a explorar la promocién de CGV vy el DID como posibles
opciones.

3. Potenciales fuentes alternativas de empleo formal

Una fuente potencial de empleo formal ampliamente debatida es el desarrollo y fortalecimiento de lazos
de firmas colombianas con las CVG, como se contempla en el PND 2018-2022, Pacto por Colombia,
pacto por la Equidad. Las CVG pueden llevar mejoras en productividad y calidad del empleo a través
de tres canales: el acceso a insumos importados (Kugler & Verhoogen, 2009), las ganancias de
especializacién (Kugler & Verhoogen, 2011) y los llamados knowledge spillovers, relacionados con el
intercambio (o fuga) de conocimiento tecnolégico como resultado de la inversién extranjera directa
(Kugler, 2006). Asi pues, en el marco de las CVG, la eliminacién de barreras al comercio internacional
y a la inversién extranjera pueden constituir mecanismos alternativos para generar empleo.

En el panorama de alternativas, también se deben considerar los aranceles, que pueden tener un impacto
sobre la seleccién de mercado y la productividad. Al respecto, Eslava, Haltiwanger, Kugler, & Kugler
(2004; 2013), encuentran que el establecimiento de aranceles mds bajos y homogéneos es clave para
generar una dindmica competitiva en el sector manufacturero, con la cual hay una mejor asignacién de
recursos en dicho sector. Una mayor productividad puede o no derivar en una mayor demanda laboral,
dependiendo de la fluidez de los mercados de factores, lo que depende a su vez de otros determinantes,
el grado de distorsién de los mercados de capital. Sobre este Gltimo aspecto, Eslava, Haltiwanger, Kugler,
& Kugler (2010) identifican que en la medida en que hay menos distorsiones a la inversién, se tienen
menos barreras para la generacién de empleo.

Ofra fuente que ha recibido atencién recientemente es el DID dado que puede catapultar tanto el
teletrabajo como la formacién de capital humano. El DID podria ayudar a avanzar hacia la
democratizacién de la educacién a través de la educacién a distancia, asi como favorecer la integracién
de mercados de trabajo con regiones remotas, ambos son favorables para la demanda de trabajo.

20 Por la cual se expiden normas en materia iributaria y se dictan otras disposiciones.
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Ademds, es posible que el DID implique sinergias, por ejemplo, podria facilitar el enganche en las CVG,
especialmente en sectores como el de servicios.

4. Potencial efecto del enganche con las CGV y el DID

Para estudiar el efecto que podria tener el enganche con las CGV y el DID, Kugler, Del Carpio, Cuesta,
Herndndez, & Piraquive (2020) utilizan un modelo de equilibrio general computable y simulan escenarios
en los que se implementan las reformas propuestas en el PND 2018-2022, Pacto por Colombia, pacto
por la Equidad, para promover las CVG y el DID. En este modelo, el empleo es de suma importancia y
se modela a través de flujos entre los sectores formal e informal cuya dindmica se rige por una ecuacién
de arbitraje Harris-Todaro y que dependen de la brecha salarial entre ambos sectores y de la TD. De
esta manera, estiman los efectos que podrian tener dichas reformas sobre la pobreza y la desigualdad
en Colombia en el horizonte de los afos 2025 y 2030.

La Tabla 13 presenta los resultados preliminares. Aunque son limitados, se encuentran impactos sobre
pobreza y desigualdad de tres tipos de politicas asociadas con la insercién a las CVG: (i) la reduccién
de aranceles, (i) la caida en los costos logisticos y de transporte interno vy {iii) la eliminacién de barreras
a la inversién extranjera directa. La recomendacién es centrar los esfuerzos en la disminucién de costos
logisticos, en esta dimensidén se pueden tener avances mds significativos. En cuanto al DID, no se
evidencia un impacto en reducir la desigualdad y el efecto en reducir la pobreza es modesto.

Tabla 13. Efecto de reformas para promover las CGV sobre pobreza y desigualdad

Panel A: 2025
_ Recorte Disminucién Crecimiento
Linea unilateral de de costos ’ Todas
base o TED 10%
aranceles logisticos 1) +@2) +3)
@ ) ©)
Recuento de Pobreza extrema 6.28 5.94 6.22 6.23 5.84
pobreza Pobreza total 21.95 20.65 21.71 21.79 20.31
Gini 51.29 51.09 51.29 51.28 51.05
Panel B: 2030
Recuento de Pobreza extrema 5.19 4.97 5.15 5.16 4.94
pobreza Pobreza total 17.79 16.80 17.58 17.68 16.57
Gini 50.45 50.44 50.46 50.44 50.45

Fuente: Kugler, Del Carpio, Cuesta, Herndndez, & Piraquive {2020).

Los resultados pueden estar relacionados con la dificultad de reducir problemas tan estructurales como la
desigualdad y la pobreza mediante reformas de manera inmediata. Hay ofras cuatro posibles
explicaciones. Primero, los empleos directos creados benefician a hogares con altos niveles de capital
humano, por lo que no se traducen en reducciones agregadas importantes a la pobreza o la desigualdad,
es decir, no serian los hogares pobres los que podrian percibir el beneficio de los empleos creados si no
existe un programa complementario de desarrollo del capital humano. Segundo, puede haber creacién
de empleo indirecta a través de vinculos hacia atrés a surtidores locales de insumos por parte de firmas
enganchadas con CVG, pero este efecto no estd completamente capturado por el modelo, pues las
microsimulaciones tienen una légica de equilibrio parcial. Tercero, el posicionamiento de las firmas
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colombianas para engancharse en una forma robusta y sustancial con las CVG no es idéneaq, lo que
limita la generacién de demanda por insumos y servicios locales. Cuarto, el DID puede generar mds
oportunidades laborales a través del teletrabajo y la expansién de la educacién a distancia, pero podria
inducir a una ampliacién de la brecha salarial entre calificados y no-calificados al aumentar la tasa de
retorno en el capital humano, creando mayor desigualdad, manteniendo todo lo demés constante.

5. Conclusiones

Para la formulacién de nuevas politicas que permitan promover la demanda laboral es necesario explorar
nuevos caminos, sin embargo, encontrar reformas incluyentes implica un gran desafio. La conexién con
CGVy el DID podrian pensarse como dos de estos caminos, aunque su alcance es limitado. Para pensar
en reformas que puedan tener mayor impacto, es necesario refomar debates en torno a propuestas como
el salario minimo diferencial y los parafiscales. Més allé de la evidencia, es clave pensar en un didlogo
nacional que permita avanzar en estas direcciones. Finalmente, se debe aprovechar la reconfiguracién
actual de las CGV para identificar nuevos puertos de entrada y nuevas oportunidades en sectores como
el de servicios, del cual podria resultar un auge en el desarrollo del capital humano y de nuevas dreas
de crecimiento futuro.
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iii.  Jorge Pérez — Salario minimo y demanda de trabajo
“El reto para hacer viables estas politicas de salario minimo es una buena comunicacién de las propuestas.”

En esta presentacién se abordan tres puntos. Primero, se resume la evidencia existente sobre los efectos
del salario minimo (SM) en el mercado laboral. En los paises desarrollados, los incrementos tienen pocos
efectos sobre el empleo, sin embargo, en ciertos contextos un SM alto con respecto al salario medio
puede generar desempleo. Posteriormente, se aborda la evidencia para paises en desarrollo y en
Colombia, pais en que la evidencia indica que el SM es alto con respecto al salario medio y dificulta la
generacién de empleo formal. Finalmente, se brindan elementos para la politica de fijacién del SM en
Colombia, teniendo en cuenta la recuperacién econémica y la generacién de empleo.

1. Los efectos del SM en el mercado laboral

La discusién actual sobre SM en Colombia se debate entre quienes afirman que un SM por encima del
equilibrio de mercado genera desempleo y aquellos que indican que no hay efectos del SM sobre el
empleo con base en articulos como el de Card & Krueger (1994). En este caso, es necesario avanzar y
observar la evidencia reciente en torno a esta pregunta. El articulo mds importante sobre SM en afios
recientes es el de Cengiz, Dube, Lindner & Zipperer (2019) el cual encuentra para Estados Unidos que
cuando sube el SM desaparecen los empleos que estaban pagando por debajo de este, pero aparecen
nuevos empleos que pagan el SM o més. Ambos efectos se contrarrestan, por lo cual no hay un efecto
neto generado por el incremento del SM en los empleos de bajos salarios en ese contexto. Estados Unidos
es un laboratorio interesante para el andlisis de preguntas sobre SM porque, a diferencia de Colombia,
cuenta con un SM diferenciado que permite una comparacién interregional de los efectos sobre el
mercado laboral.

Algunos estudios encuentran efectos negativos del aumento del SM sobre el empleo. En la literatura sobre
efectos regionales, un aumento en el SM de una regién o ciudad puede generar flujos migratorios con
ciudades cercanas. Para Estados Unidos, se encuentra que, ante un aumento de 10% en el SM en un
estado, el flujo de trabajadores provenientes de otras regiones disminuye 2.6%. Esto refleja un balance
entre dos efectos: el primero vuelve més atractiva el drea con un SM més alto debido a la mayor
remuneracién, y el segundo, mds predominante, la hace menos atractiva debido a la menor probabilidad
de conseguir empleo alli.

Otro conjunto de evidencia se enfoca en los efectos a corto y largo plazo de un SM més alto. Beaudry,
Green y Sand (2018) muestran que estos efectos pueden ser diferentes porque hay un margen adicional
para tener en cuenta que es la creacién de empresas. A corto plazo, un aumento en el SM eleva los
costos laborales de los empleados, pero en el mediano plazo puede reducir la creacién de empresas
debido a estos costos. En el largo plazo, la elasticidad de demanda de trabajo con respecto al SM es
mds negativa. De este modo, los efectos del SM en el empleo son moderados, pero pueden ser mds
negativos dependiendo del contexto.

Un factor adicional importante es el efecto del poder de mercado. Cuando existe un Gnico empleador
disponible para muchos empleados, es posible pagar salarios por debajo de la productividad del
trabajador. Aumentar el SM puede mejorar el bienestar dado que se corrige esta distorsién del mercado
y se transfieren beneficios de los empleadores a los empleados generando que los primeros se ubiquen
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en empresas més productivas en las que es posible el incremento del SM. No obstante, incluso en este
contexto, hay una pérdida de empleo si el SM es mds alto que la productividad del trabajador.

2. Evidencia para paises en desarrollo y para Colombia

El SM en Colombia es alto, teniendo en cuenta la proporcién del salario mediano (alrededor de 80%), y
es superior en comparacién con paises de la OCDE y paises latinoamericanos. En el Gréfico 20 se
evidencia la distribucién de salarios formales e informales en 2019. Como se observa, el SM tiene un
efecto sobre la distribucién de los salarios formales en Colombia. El pico alrededor del logaritmo del SM
evidencia que este es vinculante e induce una distorsién en la distribucién de salarios formales.
Igualmente, se observa que casi la mitad de los trabajadores informales ganan menos del SM. Una de
las razones por las cuales no pueden acceder a un empleo formal es que el SM impide la creacién de
este tipo de empleos.

Grdéfico 20. Distribucién de salarios formales e informales en 2019
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Fuente: Eloboracién de Delgado (2020) con datos de GEIH.

La evidencia en torno al SM e informalidad es amplia y mds concluyente que la evidencia sobre el nivel
de empleo. Arango y Flérez (2017) encuentran que ante incrementos en el SM relativo (1 p.p.), hay més
desempleados informales por cada unidad de PEA (0.034 p.p.). Sdnchez, Duque & Ruiz (2009)
encuentran que incrementos en SM y costos laborales no salariales aumentan la informalidad, asi como
el desempleo y su duracién. Lotti, Messina & Nunziata (2016) encuentran que un aumento de 1 p.p. en
el SM estd asociado con un aumento de 0.204 p.p. en la informalidad. En conclusién, la evidencia para
Colombia y América Latina indica un vinculo positivo entre SM e informalidad.

Pérez y Suher (2020) exploran los efectos del SM sobre los salarios en el sector formal e informal y el
nivel de empleo. Para ello, se explota un incremento en el SM real que se dio durante la crisis de 1999.
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En ese afio, el SM se fijé con base en la inflacién esperada, pero debido a la crisis, la inflacién real fue
menor a la esperada. En un corfo periodo de tiempo, el valor real del SM crecié 6.75%. Con ese choque,
los autores comparan dreas y sectores con una mayor proporcién de trabajadores que ganan un SM
contra dreas con una menor proporcién de trabajadores con SM. Como se observa en el Grdfico 21, se
encuentra que el SM tiene efectos en los salarios en el sector formal e informal, esto es relevante dada la
idea de que el sector informal no responde al SM. Segundo, los salarios solamente responden
positivamente alrededor del SM. Tercero, los salarios formales reaccionan més, de modo que la
elasticidad de los salarios al SM en el sector formal es mayor que en el sector informal. Al comparar en
el percentil 25 de la distribucién salarial, el incremento del SM aumenta la brecha entre los salarios de
ambos sectores.

Grdtfico 21. Efecto del salario minimo en los salarios reales por percentil
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Fuente: Pérez y Suher (2020).

Al evaluar los efectos del SM en el empleo del sector formal e informal, se encuentra cierta evidencia de
un efecto negativo sobre el empleo informal, aunque la significancia estadistica no es tan alta. Sin
embargo, los estimadores indican una elasticidad grande del empleo al SM en el sector informal, esto
concuerda con lo mencionado anteriormente sobre el incremento en estos salarios debido al SM. Esto
ocurre debido a una indexacién, pues los salarios en el sector informal se negocian teniendo el SM como
referencia y, dado que el sector informal tiene menos barreras a las contrataciones y despidos, se
esperaria mayor flexibilidad y caidas del empleo ante incrementos salariales en el sector informal. Por su
parte, en el empleo en el sector formal no se encuentra un efecto significativo del incremento del SM.

3. 3Cémo fijar el SM en Colombia?

La actual pandemia ha tenido un impacto sustancial en los mercados laborales. Pese a que el desempleo
permanece alto con respecto a su nivel anterior, se ha evidenciado una recuperacién que se debe en su
mayoria al empleo informal. Por esto se debe estimular la creacién de empleo formal. La evidencia
muestra que los SM altos impiden la recuperacién del mercado laboral formal. En Estados Unidos, por
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ejemplo, a medida que aumenta el SM se reducen las contrataciones en el mercado laboral para los
j6venes, los mds afectados por el SM. En una recuperacién, importa el margen de contratacién y lo ideal
es evitar un retraso en las contrataciones a causa de un SM mds alfo.

Tras la crisis de 2008 en Estados Unidos, Clemens y Wither (2019) comparan las personas en estados
con SM bajos con aquellas en estados de SM altos y se evidencia la recuperacién del ingreso para cada
uno. Los ingresos de los trabajadores se recuperaron mds répido en los estados de SM bajo porque la
recuperacién del empleo fue mds rdpida en estos estados. Esta evidencia sugiere que flexibilizar el SM
puede acelerar la recuperacién del empleo.

Con base en esta evidencia, en Colombia es posible flexibilizar el SM, pues su disminucién presentaria
grandes retos de economia politica. Una propuesta es frenar los incrementos por productividad, de
manera que se mantenga constante en términos reales. Igualmente, es posible considerar SM
diferenciados por regién teniendo en cuenta los margenes de informalidad y migracién. Arango y Flérez
(2017) realizaron una propuesta sobre crecimiento regional heterogéneo que debe tenerse en cuenta
para disefiar una politica de este tipo. Igualmente, se debe pensar en la forma de reducir la informalidad
en cada regién y las posibles respuestas migratorias que podria inducir dicha politica. Si existe poder
de mercado diferenciado entre regiones, seria posible fijar los SM éptimos por regién que reduzcan esa
distorsioén.

Por Gltimo, algunas herramientas de politica para acelerar la recuperacién del empleo son los descuentos
fiscales por contratacién, es decir, que a una empresa se le reduzcan impuestos si genera empleo. En
articulos recientes se encuentra que estos descuentos pueden ser efectivos para reducir el desempleo en
dreas deprimidas. Es posible redisefiar el sistema actual de exenciones fiscales sin resultado verificable,
hacia uno de resultado verificable como la generacién efectiva de empleo.
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. Comentarios y discusién

i Ricardo Bonilla — Comentarios

En estos comentarios se discuten elementos de las presentaciones con un enfoque en recuperacién
econdmica, fluidez?' y parafiscalidad, salario minimo, modelo econdmico y productivo, y digitalizacién.

1. Recuperacién econémica

La discusién de Luz Adriana se remite a la pregunta sobre la cantidad de empleos que se han creado en
Colombia. En el afio 1994, después de la expedicién de la Ley 50 de 19902 y la Ley 100 de 1993,
habia 14 millones de trabajadores, de los cuales 8 millones tenian contrato asalariado y 4 millones
trabajaban por cuenta propia. Antes de la pandemia, habia 10 millones de trabajadores asalariados y
10 millones cuenta propia para un total de 22 millones, teniendo en cuenta ofros trabajadores.

En la pandemia se perdieron empleos y los trabajadores por cuenta propia pasaron a la inactividad. De
acuerdo con el DANE, en octubre de 2020 habia 8.7 millones trabajadores asalariados y 9 millones de
trabajadores cuenta propia. La TD se ha recuperado, de 21.4% en mayo a 14.7% en octubre de 2020.
Esto es consecuencia del reforno a sus actividades de gran parte de los trabajadores cuenta propia. No
obstante, actualmente falta recuperar 1.3 millones contratos asalariados y que 800,000 trabajadores
cuenta propia retornen a su actividad productiva, hay empleos por recuperar en los sectores mas
afectados por la pandemia.

En la discusién actual sobre productividad, el DNP indica que la productividad total de los factores (PTF)
es-0.6, lo cual indica que, durante un tiempo sustancial, los trabajadores en Colombia trabajaron menos.
Es posible tomar la productividad laboral, en lugar de la PTF, para identificar las horas realmente
trabajadas este afio. A pesar de que el confinamiento detuvo el trabajo, el teletrabajo elevé la
productividad al reducir los tiempos de desplazamiento y extender las jornadas. Por lo tanto, es probable
que la productividad laboral real sea mayor, pero no se reconoce y remunera como tal. Las personas
tuvieron que hacerse cargo de miltiples actividades, incluyendo las labores de cuidado en el caso de las
mujeres. Por esto, es importante reabrir los colegios con el fin de que estas mujeres regresen al mercado
de trabajo y mejoren su productividad.

2. Flvidez y parafiscalidad

La preocupacién de Luz Adriana es la baja fluidez en Colombia. En 25 afios sélo se han creado 2
millones de empleos asalariados y ha incrementado el cuentapropismo y los contratos por prestacién de
servicios, con este tipo de contrato el empleador evita el pago de prestaciones sociales y parafiscales. El
centro de las discusiones estd en quien recae la responsabilidad de pago de parafiscales y las
prestaciones sociales que deberian pagarse. En Colombia, las empresas responden por 17 p.p. de
parafiscales, tras la reduccién que trajo la Ley 1607 de 2012, esto tiene un efecto positivo sobre la

21 De acuerdo con la presentacién de Luz Adriana, la fluidez del mercado laboral se entiende como la diferencia entre los flujos
de trabajadores vy los flujos de trabajos. Se puede interpretar como el movimiento de trabajadores adicional al de creacién o
destruccién de empleo, relacionado con el nivel de rotacién del personal.

22 Por la cual se introducen reformas al Cédigo Sustantivo del Trabajo y se dictan otras disposiciones.
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formalidad de aproximadamente 2 p.p. No obstante, es necesario pensar en los demds puntos de
parafiscalidad existentes.

La discusién de fluidez de Luz Adriana concluye que hay poca creacién de empleo en Colombia, pero
una dificultad mayor es la elevada rotacién de trabajadores entre sectores. Esto se debe a que, en
sectores de tecnologia estdndar, el trabajo no tiene curva de aprendizaje. El resultado principal de Luz
Adriana es que el sector de la construccién es el de mayor fluidez y genera més empleo en el corto plazo.
Esto se debe a la entrada y salida de obras de corta duracién, donde hay una elevada rotacién de
trabajadores y firmas de unién temporal.

3. Salario minimo

En su presentacién, Jorge discute si el salario minimo debe ser diferencial, congelarse, disminuirse o
establecer un mecanismo distinto para su negociacién. En Colombia, la negociacién del salario minimo
se realiza con base en el nivel de inflacién causado sumado a la productividad.

Hay dos discusiones complementarias. La primera es sobre la elasticidad del salario minimo sobre la
demanda por trabajo, algunas mediciones revelan que es ineldstica y en consecuencia el impacto del
salario minimo no genera mayor desempleo. La segunda indica que el mercado de trabajo no es
competitivo y en varios sectores existen oligopsonios. Un ejemplo es el sector de la construccién o la
venta de productos de consumo popular. En este Gltimo, la firma cuenta con un gran poder de mercado
y logra identificar trabajadores y horarios para pagar por comisién, en lugar de utilizar contratos
laborales o por prestacién de servicios.

4. Modelo econémico y productivo

En la presentacién de Maurice Kugler hay un énfasis en la forma en que se podrian crear empleos y
condiciones diferentes. Claramente, su discusién conduce al modelo de desarrollo. Colombia tiene un
modelo de mds de medio siglo basado en una economia de exportaciones primarias, agricolas y minero
energéticas. Hace 30 afios, el modelo entré en proceso de agotamiento y, en la prdctica, generé sectores
rentistas que no generan un efecto multiplicador sobre la economia.

El modelo de desarrollo se debe replantear con el fin de transitar hacia un modelo de transformaciones

productivas que generen virtuosidad en las cadenas globales de valor y permitan un mejor uso de las

plataformas informdticas e infraestructura digital con un mayor efecto multiplicador sobre la economia.

Asi mismo, se debe construir una nueva oferta de exportacién. El futuro del carbén y el petrdleo estd
p yep

limitado en el tiempo y deben sustituirse a través de una politica industrial y productiva.

5. Digitalizacién

Maurice Kugler plantea que se debe fortalecer la infraestructura informdtica. La dificultad para generar
educacién y trabajos virtuales radica en que Colombia tiene adn una baja dotacién informdtica. Es
necesario definir si el wifi es o no un servicio piblico, popular y gratuito, sumado a que se debe dotar
de tabletas y computadores a la poblacién de menores recursos. No es posible instalar una educacién
virtual si no se tienen los medios para acceder a ella, una gran brecha en el conocimiento se genera a
causa de la brecha digital. Un objetivo prioritario de corto plazo en el pais es cerrar esta brecha digital.
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Esto incluye la red digital de fibra éptica para la mayor parte de la poblacién urbana, conexién satelital
para la poblacién rural, ampliacién de la red y cobertura de wifi, y entrega y dotacién de computadores
y tabletas.
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ii. Discusidn

La perspectiva de la demanda es crucial al momento de explicar tendencias y problemdticas generales
del mercado laboral colombiano. Una de las principales preocupaciones presentadas es la poca creacién
de empleo formal que se debe principalmente a rigideces institucionales, como se sefiala en las
presentaciones. Entre estas rigideces se encuentran: el salario minimo, los costos laborales no salariales
y las barreras administrativas que enfrentan las firmas en su proceso de creacién. Existen debates sobre
la forma adecuada de estimular la demanda laboral para generar empleos formales que garanticen la
proteccién de los trabajadores. Los panelistas plantean propuestas para hacer frente al tema de las
rigideces, sumado a alternativas de politica que se presentan en otros sectores.

Los panelistas concuerdan en que la poca creacién de empleo formal se debe a factores institucionales.
Uno de los mds importantes es el salario minimo, con el cual se desincentiva la contratacién y se generan
rigideces que afectan la fluidez del mercado laboral, entendida como el movimiento de trabajadores
adicional al de creacién o destruccién de empleo, relacionado con el nivel de rotacién del personal. El
salario minimo eleva los costos laborales de los empleados y disminuye la creacién de empleo formal.
En el mediano plazo, puede reducir la creacién de empresas.

El problema generado por el salario minimo se agrava con los altos costos no salariales los cuales
incrementan el costo de oportunidad de la contratacién formal y, por ende, la desincentivan. Igualmente,
Luz Adriana Flérez menciona que los elevados costos por despidos representan una barrera adicional
para las firmas que afecta igualmente la fluidez del mercado laboral. De modo que, aunque la proteccién
del trabajo es legitima, la evidencia parece indicar que no resulta en efectos favorables para la dindmica
de las empresas y el nivel de empleo.

Asi mismo, las firmas enfrentan unas elevadas barreras administrativas, regulatorias y burocrdticas de
dificil cumplimiento que desincentivan la creacién de empresas y, consecuentemente, de nuevos empleos
formales. Las firmas inician su ciclo de vida e inmediatamente encuentran barreras para crecer. Estas
rigideces afectan en mayor medida a las empresas pequefas que tfienen menor capacidad
organizacional y financiera para ajustarse a la regulacién. Esto es ain peor considerando que las
empresas pequefas tienen el mayor potencial de generar empleos en Colombia.

En la discusién se sefiala adicionalmente la necesidad de tener en cuenta la estructura de contratacién
actual que enfrentan las empresas. En ofros paises como Estados Unidos se evidencia que la distincién
entre contratos por hora o labor y contratos a término definido se traduce en menores costos salariales
para las empresas, mayor fluidez y flexibilizacién del mercado laboral.

Las presentaciones plantean diferentes propuestas y recomendaciones para incentivar la creacién de
empleo formal, teniendo en cuenta las dificultades que enfrentan las empresas. Luz Adriana y Jorge
plantean soluciones enfocadas en la reduccién y flexibilizacién de las rigideces del mercado laboral, lo
cual no implica reducir la proteccién al trabajador. En la discusién se menciona igualmente la necesidad
de una mayor flexibilidad en la estructura de contratacién, punto con el que concuerdan Luz Adriana y
Maurice.

En contraposicién, en la discusién se argumenta que reducir o eliminar costos salariales para formalizar
trabajadores puede generar un efecto adverso. Por ejemplo, en el tema pensional la formalidad se define,

127



al menos de manera parcial, por la cotizacién a los fondos pensionales. De modo que, si se eliminan
estos costos se elimina igualmente el sustento de formalidad para el sector pensional.

Por otro lado, Maurice Kugler resalta la complejidad que representa la economia politica en torno a la
flexibilizacién de rigideces como el salario minimo y los parafiscales. Debido a esto, es necesario
explorar alternativas implementables como la promocién de las cadenas globales de valor a través de la
eliminacién de barreras al comercio internacional y a la inversién extranjera, con lo cual se genera
empleo. Ricardo Bonilla concuerda con este punto al sefialar que la generacién de empleo productivo y
de calidad requiere una restructuracién del modelo de desarrollo por medio del fortalecimiento del
aparato industrial y la recuperacién de las cadenas de valor. Adicionalmente, Maurice propone el
desarrollar la infraestructura digital que puede catapultar el teletrabajo y la formacién de capital humano,
condiciones favorables para la demanda.

En general, hay un consenso sobre la necesidad de desarrollar una discusién integral entre rigideces
institucionales y su eliminacién o flexibilizacién, y las alternativas de politica existentes en otros sectores.
Entre los principales retos que se derivan de la discusién es la necesidad de integrar ambos enfoques al
pensar en soluciones para las problemdticas que enfrenta la demanda laboral en Colombia.

Como se ha evidenciado, existen politicas que tienen la intencién de proteger a los trabajadores, pero
tienen efectos adversos que terminan excluyendo a un porcentaje importante de la poblacién y, en muchos
casos, a los segmentos més vulnerables. Este es el caso del salario minimo y los costos adicionales que
enfrentan las empresas e impiden una mayor generacién de empleo formal y proteccién al trabajador.

La economia politica alrededor de las politicas de salario minimo y costos de la firma es un reto para la
formulacién e implementacién de politicas piblicas que incentiven la contratacién y la generacién de
empleo, y protejan a los trabajadores. Tal como afirma Jorge Pérez, un reto adicional en este contexto
es una comunicacién pertinente y efectiva en la socializacién de estas politicas. Asi mismo, como lo
afirma Maurice, es importante generar una discusidn en torno a estos tfemas en espacios como la Misién
de Empleo, con la participacién y disposicidn de todos los actores relevantes.
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Empleo y Plataformas Digitales

Fecha: 10/12/2020

Resumen ejecutivo

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

130



. Panelistas y comentarista

Cristina Ferndndez

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

David Bardey

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

Natalia Ramirez

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

Moderador: Dario Maldonado - Jefe Misién de Empleo
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. Presentaciones

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

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

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

1. Motivacién y metodologia

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

2. los colaboradores y sus caracteristicas

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

Al identificar en la GEIH a las personas que cumplen con estas caracteristicas, es posible realizar una
aproximacién a una cota méxima del nimero de colaboradores. Esta metodologia permitié estimar
366,000 colaboradores (323,000 conductores y 43,000 mensajeros), aunque este enfoque no
contabiliza todos los colaboradores y contabiliza muchos que no lo son, en particular, aquellos que
utilizan las plataformas como empleo secundario. Con estos criterios de identificacién se construye el
Gréfico 22, que presenta la proporcién de trabajadores que cumple estos criterios entre el total de
cuentapropistas. Como se observa, esta proporcién aumenté hacia el 2018.
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Grdfico 22. Proporcién de trabajadores identificados con criterios sobre trabajadores cuenta
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Fuente: Célculos de los autores a partir de GEIH, 13 dreas.

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

2019).

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

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

3. Costo de oportunidad de los colaboradores

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

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

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

4. Otros aspectos laborales

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

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

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

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

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

6. Reflexiones para el disefio de politicas

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

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

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

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

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

1. Principios econémicos y problemdticas sobre las plataformas

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

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

de su flexibilidad.

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

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

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

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

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

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

3. Plataformas y mercado laboral

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

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

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

4. Creacién de un estatuto intermedio

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

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

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

i. Natalia Ramirez — Comentarios

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

1. Empleo desde la regulacién laboral

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

3. Cierre

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

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

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

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

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

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

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

158



. 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.

161



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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