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1.1 Oficina Asesora de Juridica

Bogota, D. C.

Honorable Representante

MIGUEL ANGEL PINTO HERNANDEZ
Céamara de Representantes

Congreso de la Republica

Ciudad

Asunto: Consideraciones frente a la ponencia para
segundo debate al Proyecto de ley nimero 101 de 2015
Céamara, por medio de la cual se reglamenta el servicio
de reclutamiento y movilizacion de las Fuerzas Milita-
res y de Policiay se dictan otras disposiciones, acumu-
lado con el Proyecto de ley nimero 154 de 2015 Cama-
ra, “por la cual reglamenta el servicio de reclutamiento
y movilizacion.

Respetado Presidente:

Por considerar que el texto de ponencia para se-
gundo debate conserva disposiciones con un alto im-
pacto fiscal, de manera atenta me permito reiterar los
comentarios y consideraciones que sobre el particular
esta Cartera expuso frente al texto aprobado en primer
debate, en los siguientes términos:

El proyecto de ley referenciado tiene por objeto re-
gular la incorporacion de los jovenes colombianos ma-
yores de 18 afios a las filas de las Fuerzas Militares y de
la Policia Nacional y establecer los derechos, prerroga-

tivas y estimulos para los jovenes llamados a prestar el
servicio militar.

De conformidad con el articulo 10 de la Ley 48 de
19931, 1a obligacion de definir la situacién militar recae
sobre todo vardn colombiano a partir de la fecha en que
cumpla su mayoria de edad a excepcion de los estu-
diantes de bachillerato, quienes la deben definir cuanto
obtengan su titulo de bachiller.

El articulo 26 de la iniciativa establece que “El ins-
crito que no ingrese a filas y sea clasificado, debera
pagar una contribucion ciudadana, especial y pecu-
niaria al Tesoro Nacional...”. Al respecto, es preciso
decir que, seglin la jurisprudencia de la Corte Constitu-
cional?, dicha contribucion corresponde a una cuota de
compensacion cuya naturaleza es de caracter tributario
entendiendo por contribucion su sentido mas genérico.

La naturaleza de dicha cuota es de dificil clasifi-
cacion debido a que involucra la obtencion de un be-
neficio que se traduce en la oportunidad para el varén
colombiano de continuar con el proceso educativo en
aquellos eventos que se exime de la prestacion del ser-
vicio militar, de suerte que para compensar ese benefi-
cio es obligado a efectuar un pago:

Al respecto, la Corte Constitucional en Sentencia
C-621 de 2007 sefialo:

“(...) junto al sentido genérico y al mas estricto re-
ferente a la parafiscalidad, existe un tercer significado
del término contribucion que designa algunas moda-
lidades sui generis de tributos dificilmente clasifica-
bles en las categorias tradicionales y que involucran
la idea de un beneficio obtenido por el particular que,
para compensar ese beneficio, es obligado a efectuar
un pago.

Precisamente, a esta ultima clase es posible adscri-
bir la cuota de compensacion militar que, de una parte,
I Por la cual se reglamenta el servicio de Reclutamiento y

Movilizacion.
2 Ver Sentencia C-621 de 2007.
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es obligatoria, pues el Estado la puede exigir al sujeto
colocado en una especifica situacion normativamente
serialada y, de otro lado, compensa la obtencion de
un beneficio, ya que la no prestacion del servicio bajo
banderas se traduce en una ventaja para el eximido,
en cuanto tiene la posibilidad de dedicarse inmediata-
mente al desarrollo de labores productivas o a conti-
nuar con el siguiente estadio de su proceso educativoS.

Ahora bien, la Ley 1184 de 2008* fij6 los criterios
para liquidar la cuota de compensacion militar, asi:

“(...) La Cuota de Compensacion Militar, es una
contribucion ciudadana, especial, pecuniaria e indivi-
dual que debe pagar al Tesoro Nacional el inscrito que
no ingrese a filas y sea clasificado, segun lo previsto
en la Ley 48 de 1993 o normas que la modifiquen o
adicionen.

La base gravable de esta contribucion ciudadana,
especial, pecuniaria e individual, esta constituida por
el total de los ingresos mensuales y el patrimonio li-
quido del ntcleo familiar del interesado o de la perso-
na de quien este dependa economicamente, existentes
a 31 de diciembre del ario inmediatamente anterior a
la fecha en que se efectué la clasificacion. Entiéndase
por niicleo familiar para efectos de esta contribucion,
el conformado por el padre, la madre y el interesado,
segln el ordenamiento civil.

La cuota de compensacién militar serd liquidada
asi: El 60% del total de los ingresos recibidos men-

sualmente a la fecha de la clasificacion, mas el 1%
del patrimonio liquido del nucleo familiar del inte-
resado o de aguel de quien demuestre depender eco-
nomicamente existentes al 31 de diciembre del aiio
inmediatamente anterior a la clasificacion. El valor
minimo decretado como cuota de compensacion mi-

litar en ninguin caso podré ser inferior al 60% del sa-
lario minimo mensual legal vigente al momento de la

clasificacion. (...)”. (Subraya y negrilla fuera de texto).

Frente al tema, es pertinente mencionar que la Cor-
te Constitucional mediante Sentencia C-600 de 2015
declard la exequibilidad condicionada del articulo 1°
de la Ley 1184 de 2008, en el entendido que para el
inscrito que no ingrese a filas y sea clasificado “(...)
que no dependan econémicamente de su grupo familiar
o0 de un tercero para efectos del pago de la cuota de
compensacion militar, se tomaran en cuenta como base
de la contribucion el total de sus ingresos mensuales y
su patrimonio liquido (...)”.

De otra parte, el articulo 27 de la iniciativa busca
modificar la manera de liquidar la mencionada contri-
bucion, para lo cual modifica el articulo 1° de la Ley
1184 de 2008 en los siguientes términos:

““...La liquidacion de la cuota de compensacion mi-
litar se efectuard de la siguiente manera, y utilizard
como referencia la fecha en la cual el interesado alcan-
za la mayoria de edad:

1. Si el patrimonio liquido reportado en la declara-
cion de renta del afio inmediatamente anterior es infe-
rior a 200 smimv (Salarios minimos legales mensuales
vigentes) y el promedio del IBC de los tltimos 2 afios es
inferior a 2 smlmy, el valor de liquidacion corresponde
al 40% de un smimv.

3 C-621 de 2007.
4 Por la cual se regula la cuota de compensacion militar y
se dictan otras disposiciones.

2. Si el patrimonio liquido reportado en la decla-
racion de renta del afio inmediatamente anterior es
superior a 200 smimv y/o el promedio del IBC de los
Gltimos 2 afos es superior a 2 smimy, la liquidacion co-
rresponderd a la suma del componente de patrimonio y
el componente de ingresos, de acuerdo a los siguientes
parametros:

Componente Patrimonio

Superior o igual a 200 e inferior a 300 smlmv can-
celard por patrimonio 2 smimv

Superior o igual a 300 e inferior a 400 smlmv can-
celard por patrimonio, 3 smlmv

Superior o igual a 400 en inferior a 500 smlmv can-
celard por patrimonio 4 smimv

Superior o igual a 500 en inferior a 600 smImv can-
celarad por patrimonio 5 smlmv

De 600 smlmv en adelante cancelara por patrimo-
nio 8 smimv.

Componente Ingresos

Superior o igual a 2 e inferior a 4 smlmv cancelara
por ingresos 1,1 smimv

Superior o igual a 4 e inferior a 6 smlmv cancelara
por ingresos 2,3 smimv

Superior o igual a 6 e inferior a 8 smlmv cancelara
por ingresos 3,6 smimv

Superior o igual a § e inferior a 10 smlmv cancelara
por ingresos 4,8 smimv

Superior o igual a 10 e inferior a 12 smlmv cance-
lara por ingresos 6,0 smlmv

Superior o igual a 12 e inferior a 14 smlmv cance-
larad por ingresos 7,2 smimv

Superior o igual a 14 e inferior a 16 smlmv cance-
lara por ingresos 8,4 smlmv

Superior o igual 16 e inferior a 18 smlmv cancelara
por ingresos 9,6 smimv

Superior o igual 18 e inferior a 20 smlmv cancelara
por ingresos 10,8 smimv

De 20 smlmv en adelante cancelard por ingresos
12 smimv.

En todo caso, el valor de la cuota de compensacion
militar, resultado de la liquidacion anterior, no podra
exceder los veinte (20) salarios minimos legales men-
suales vigentes...”

Ademas, la formula propuesta implica analizar dife-
rentes fuentes de informacion, tales como la declaracion
de renta y la Planilla Integrada de Liquidacion de Apor-
tes (PILA) donde esté establecido el IBC (Ingreso Base
de Cotizacion) que constituye un adecuado indicador de
los ingresos de los trabajadores dependientes (asalaria-
dos) y no de los independientes (cuenta propia), que de
acuerdo con informacion del Departamento Nacional de
Estadistica (DANE) presentan cerca del 43% de la po-
blacion ocupada. Esto implicaria una subestimacion de
los ingresos y capacidad de pago de la contribucion, lo
que dificultaria aplicar criterios de equidad y conllevaria
mayor riesgo de desfinanciamiento del fondo.

Ast las cosas, surge el interrogante de cudl cotizante
o cotizantes dentro del hogar se consideraran para el
calculo correspondiente.



GACETA DEL CONGRESO 952

Miércoles 2 de noviembre de 2016

Pagina 3

A juicio de esta Cartera, la Ley 1184 de 2008 cum-
ple con un fin constitucionalmente valido y Ttil, pues
dicha contribucion esta ajustada a los principios de jus-
ticia e igualdad respecto del esfuerzo que deben hacer
los ciudadanos para aportar y cumplir sus cargas para
el mantenimiento de la seguridad del Estado y sufragar
los gastos que se causan para el funcionamiento de las
fuerzas militares y de policia.

En este sentido, el Ministerio de Defensa informé a
esta Cartera sobre la cuantia de recaudo y la finalidad
de la cuota de compensacion, asi:

“(...) Por medio de las cuotas de compensacion
militar, el Sector Defensa recauda aproximadamente
75.000 millones de pesos anuales. Estos recursos son
de gran importancia para el sector, pues financian
proyectos como construccion y mejoras de la infraes-
tructura de alojamientos de soldados, programas de
bienestar, centros deportivos para la tropa, centros de
instruccion para la mejora de capacidades militares,
defensa juridica para los miembros de la fuerzas mili-
tares, entre otros.

De acuerdo con el articulo 120 de la Ley 633 de
2000, estos recursos recaudados por conceptos de
mora, multa y sanciones pecuniarias liquidadas de la
Ley 48, pertenecen al Fondo de Defensa Nacional para
el desarrollo de los objetivos y funciones de la Fuer-
za Publica. Dado lo anterior, generar un desincentivo
para que las personas atiendan el llamado constitu-
cional a prestar el servicio militar a cancelar la cuota
de compensacion militar por no prestarlo, afectaria las
finanzas del sector: (...)°.

Ademas, el proyecto de ley no sefiala a cargo de
quién estara la funcion de realizar el recaudo de la cuo-
ta de compensacion militar, como si lo establecio el
paragrafo 1° del articulo 1° de la Ley 1184 de 2008:
“Estos recursos seran recaudados directamente por
el Ministerio de Defensa Nacional-Fondo de Defensa
Nacional, se presupuestaran sin situacion de fondos y
se destinaran al desarrollo de los objetivos y funcio-
nes de la fuerza publica en cumplimiento de su mision
constitucional”.

En cuanto al articulo 44, el proyecto establece en
cabeza del Estado el reconocimiento de pasajes y via-
ticos al conscripto para su traslado al lugar de incorpo-
racion, su sostenimiento durante el viaje y el regreso a
su domicilio una vez licenciado o desacuartelado. Al
respecto, esta Cartera no tendria objeciones, siempre y
cuando dichos gastos estén sujetos a las disponibilida-
des presupuestales contempladas dentro del Marco de
Gasto de Mediano Plazo del Sector defensa.

En todo caso, el articulo 38 de la Ley 48 de 19936 ya
contempla dicha prerrogativa:

“Articulo 38. Al momento de ser incorporado. El
conscripto llamado al servicio tiene derecho a que
el Estado le reconozca los pasajes y viaticos para su
traslado al lugar de incorporacion, su sostenimiento
durante el viaje y el regreso a su domicilio una vez li-
cenciado”.

Frente al articulo 45 del proyecto, que refiere a los
derechos que tiene todo colombiano durante la presta-
cién del servicio militar obligatorio, es necesario men-

5 Comunicacién nimero 11057 de 22 de febrero de 2016.
6 Por la cual se reglamenta el servicio de Reclutamiento y
Movilizacion.

cionar que de conformidad con el articulo 39 de la Ley
48 de 1993 un ciudadano que se encuentre prestando
el servicio militar cuenta con los siguientes beneficios:

* Desde el dia de su incorporacion hasta la fecha
de licenciamiento, tendra derecho a ser atendido por
cuenta del Estado, en todas sus necesidades basicas
atinentes a salud, alojamiento, alimentacion, vestuario,
bienestar y disfrutara de una bonificacion mensual. Al
momento de su licenciamiento, se proveera al soldado
regular y campesino, de una dotacion de vestido civil.

* Previa presentacion de su tarjeta de identidad mi-
litar vigente, disfrutara de espectaculos publicos, even-
tos deportivos y asistencia a parques de recreacion, me-
diante un descuento del 50% de su valor total.

* Al otorgamiento de un permiso anual con una sub-
vencion de transporte equivalente al 100% de un sala-
rio minimo mensual vigente y devolucion proporcional
de la partida de alimentacion.

* En caso de calamidad doméstica comprobada o
catastrofe que haya podido afectar gravemente a su
familia, se otorgara al soldado un permiso igual, con
derecho a la subvencion de transporte equivalente al
ciento por ciento de un salario minimo legal vigente.

* Recibir capacitacion orientada hacia la readapta-
cion a la vida civil durante el ltimo mes de su servicio
militar.

* Todo colombiano que se encuentre prestando ser-
vicio militar, previa presentacion de su tarjeta de iden-
tidad militar vigente, tendra derecho no solo a la fran-
quicia postal, sino también a la franquicia telefénica en
todo el territorio nacional.

* La ultima bonificacion sera el equivalente a un sa-
lario minimo mensual vigente.

En este sentido, en la actualidad el ordenamiento
juridico prevé mecanismos, derechos, prerrogativas y
estimulos para la prestacion del servicio militar.

De otra parte, el literal a) del articulo 45, la inicia-
tiva establece como derecho del conscripto durante la
prestacion del servicio militar ““... @) Desde el dia de su
incorporacion hasta la fecha del licenciamiento o des-
acuartelamiento, a ser atendido por cuenta del Esta-
do en todas sus necesidades basicas atinentes a salud,
alojamiento, alimentacion, vestuario, bienestar y dis-
frutara de una bonificacion mensual, como minimo
equivalente al 70% del salario minimo legal mensual
vigente...” (Negrilla fuera de texto).

Con el fin de estimar el impacto fiscal de esta pro-
puesta, se procede de la siguiente manera: actualmente,
la bonificacion mensual establecida en $101.727 en el
Decreto 214 de 20167 que se paga el personal que pres-
ta servicio militar en las Fuerzas Militares y en la Poli-
cia Nacional tiene un costo anual de $212 mil millones
distribuidos, asi:

7 Por el cual se fijan los sueldos basicos para el personal
de Oficiales y Suboficiales de las Fuerzas Militares; Ofi-
ciales, Suboficiales y Agentes de la Policia Nacional;
Personal del Nivel Ejecutivo de la Policia Nacional, y
Empleados Publicos del Ministerio de Defensa, las Fuer-
zas Militares y la Policia Nacional; se establecen boni-
ficaciones para Alféreces, Guardiamarinas, Pilotines,
Grumetes y Soldados, se modifican las comisiones y se
dictan otras disposiciones en materia salarial.
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Poblacién y costo anual actual del personal que presta servicio militar en las Fuerzas Militares
y en la Policia Nacional
Denominacién del cargo Poblacién Bonificacion | Costo anual Costo total anual
g mensual* ($) | unitario ($) | (miles de millones de $)
Soldados regulares, bachilleres y campesinos 130.565 101.727 1.220.724 159,4
Auxiliares de policia bachilleres 13.520 101.727 1.220.724 16,5
Cuerpo auxiliar de policia 14.300 210.862 2.530.344 36,2
TOTAL 158.385 212,1
*Decreto 214 de 2016

Fuente: Ministerio de Defensa Nacional, Calculos: MHCP-DGPPN.

Bajo el supuesto de que se mantendria la poblacion
actual que presta servicio militar en las Fuerzas Milita-
res y en la Policia Nacional, el costo anual de otorgar
una bonificacion mensual del setenta por ciento (70%)

de un salario minimo legal mensual vigente al personal
que presta el servicio militar es de $917 mil millones,
como se observa en el siguiente cuadro:

Poblacién y costo anual actual del personal que presta servicio militar en las Fuerzas Militares
y en la Policia Nacional
(Parametros establecidos en el proyecto de ley)
Denominacion del cargo Poblacién Bonificacion | Costo anual | Costo total anual (miles
mensual* ($) | unitario ($) de millones de $)
Soldados regulares, bachilleres y 130.565 482.619 5.791.422 756,2
campesinos
Auxiliares de policia bachilleres 13.520 482.619 5.791.422 78,3
Cuerpo auxiliar de policia 14.300 482.619 5.791.422 82,8
TOTAL 158.385 917,3

*Es el 70% del salario minimo mensual legal vigente de 2016.
Fuente: Ministerio de Defensa Nacional, Calculos: MHCP-DGPPN.

Al hacer la resta del costo total anual obtenido en el
segundo cuadro, con el obtenido en el primer cuadro, se
obtiene el costo adicional del proyecto de ley que es de
$705 millones anuales; recursos que no se encuentran
contemplados ni en el Marco Fiscal de Mediano Plazo
(MFMP) ni en el Marco de Gasto de Mediano Plazo del
Sector (MGMP).

Adicionalmente, en los literales h), 1) y j) de la mis-
ma disposicion se establecen descuentos en la tarifa
ordinaria dentro de los sistemas de servicio ptblico de
transporte masivo urbano o transporte intermunicipal;
descuentos en el servicio aéreo de pasajeros en tarifa
economica de destinos o rutas nacionales; descuentos
en las tarifas de los planes que ofrezcan los operadores
de servicio publico de telefonia local y mévil para sol-
dados, infantes de marina, soldados de aviacion y au-
xiliares de policia o auxiliares del Cuerpo de Custodia
del Inpec. Si bien el costo de esta serie de derechos es
incuantificable, se puede afirmar que, eventualmente,
las empresas que prestan esos servicios podrian presen-
tar reclamaciones a la Nacion con base en el costo de
los descuentos aplicados al personal beneficiario.

Ademas, el articulo conlleva un riesgo de incons-
titucionalidad, pues invade la competencia constitu-
cional asignada al Gobierno nacional (numeral 19 del
articulo 150 C.P.) para fijar el régimen salarial de la
Fuerza Publica, esto en consonancia con el articulo 154
Superior, sobre iniciativa privativa del Ejecutivo.

En cuanto al articulo 46 del proyecto de ley, se es-
tablecen los derechos otorgados a los colombianos que
hayan prestado servicio militar obligatorio a la finaliza-
cion del mismo. En su literal a) se consagra:

““a) En las entidades del Estado de cualquier orden
el tiempo de servicio militar le sera computado para
efectos de cesantia, pension de jubilacion de vejez,
pension de invalidez, asignacion de retiro y prima de
antiguiedad en los términos de la ley.

Los fondos privados computaran el tiempo de ser-
vicio militar para efectos de pension de jubilacion de
vejez y pension de invalidez™.

Al respecto, se debe tener en cuenta que el Acto Le-
gislativo 01 de 2005 reformo el articulo 48 de la Cons-
titucion Politica y consagro:

(...) Para adquirir el derecho a la pension sera ne-
cesario cumplir con la edad, el tiempo de servicio, las
semanas de cotizacion o el capital necesario, asi como
las demas condiciones que seniala la ley, sin perjuicio
de lo dispuesto para las pensiones de invalidez y sobre-
vivencia. Los requisitos v beneficios para adquirir el
derecho de una pension de invalidez o de sobrevivencia
seran los establecidos por las leyes del Sistema Gene-
ral de Pensiones. (Subrayas fuera de texto).

()

Para la liquidacion de las pensiones solo se tendrdn
en_cuenta los factores sobre los cuales cada persona
hubiere efectuado las cotizaciones. (Subrayas fuera de
texto).

()

A partir de la vigencia del presente Acto Legislativo,
no habrd regimenes especiales ni exceptuados, Sin per-
Juicio del aplicable a la Fuerza Publica, al Presidente
de la Republica y a lo establecido en los paragrafos del
presente articulo (...)”” (Subrayas fuera de texto).
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El texto Constitucional coadyuvo lo establecido en
la Ley 797 de 20038, en el sentido de que solo se puede
adquirir el derecho a la pension con fundamento en las
cotizaciones efectuadas al Sistema General de Pensio-
nes-S.G.P,, claro esta, con el pleno cumplimiento de los
demas requisitos previstos por la ley, sin que los mis-
mos puedan ser sustituidos por otras consideraciones.

Teniendo en cuenta lo anterior, el proyecto de ley
que se estudia no exige cotizaciones para el reconoci-
miento de una pension de jubilacion, por lo cual devie-
ne en inconstitucional, comoquiera que va en contravia
de lo dispuesto por el Acto Legislativo numero 01 de
2005, que establece que solo se puede adquirir la pen-
sion, con fundamento en las cotizaciones efectuadas al
Sistema General de Pensiones.

Si se debieran hacer cotizaciones al Sistema Gene-
ral de Pensiones por el tiempo correspondiente al servi-
cio militar obligatorio, estas tendrian que hacerse sobre
el salario minimo legal mensual vigente y no sobre el
monto de la bonificacién que propone el proyecto, ya
que de conformidad con lo dispuesto en la Ley 100 de
19939 solo se puede cotizar por més de un salario mini-
mo legal mensual vigente, esto en concordancia con las
sostenibilidad financiera del sistema.

De acuerdo con las proyecciones hechas por este
Ministerio, la cotizacion por pension que el proyecto de
ley no contempla tendria un costo aproximado de $209
mil millones de pesos anuales correspondientes a una
poblacion de 158.000 colombianos obligados a prestar
servicio militar obligatorio, rubro que no se encuentran
contemplado en el Presupuesto General de la Nacion ni
en el Marco Fiscal de Mediano Plazo, pues la norma no
hace referencia alguna a fuentes de financiacion.

No debe olvidarse que de conformidad con el ar-
ticulo 7° de la Ley 819 de 2003, en todo momento el
impacto fiscal de cualquier proyecto de ley que ordene
gasto debera hacerse explicito y debera ser compatible
con el Marco Fiscal de Mediano Plazo. Para estos pro-
positos, deberd incluirse expresamente en la exposicion
de motivos y en las ponencias de tramite respectivas
los costos fiscales de la iniciativa y la fuente de ingre-
so adicional generada para el financiamiento de dicho
costo.

Adicionalmente, es pertinente tener en cuenta el
Plan de Austeridad adoptado por el Gobierno Nacio-
nal para el cuatrienio, pues resulta fundamental para el
adecuado manejo de las finanzas publicas. Al respecto,
el Gobierno nacional plante6 criterios para la progra-
macion de los presupuestos, tales como ordenar que
los gastos de funcionamiento se deban programar con
criterios de austeridad, de manera que no se afecten las
metas fiscales ni la asignacion de recursos para privile-
giar la inversion social y la inversion en infraestructura.
Asimismo, se debe promover el uso de los recursos con
criterios estrictos de austeridad, eficiencia y probidad,
sin desmejorar la prestacion de los servicios a la comu-
nidad.

Ahora bien, el literal f) del articulo 46 establece
que “(...) f) Las universidades e instituciones del sector
8  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.

Por la cual se crea el sistema de seguridad social integral
y se dictan otras disposiciones.

9

publico otorgaran al reservista que sea admitido para
adelantar estudios profesionales, tecnolégicos y técni-
cos un descuento equivalente al 20% sobre el valor de
la matricula durante toda la carrera. (...)".

Al respecto, la disposicion implicaria la erogacion
adicional de recursos por parte de la Nacion, toda vez
que el descuento del 20% que se le otorgue al reservis-
ta que se matricule para adelantar estudios superiores
serian cubiertos con recursos del Presupuesto General
de la Nacion, tal como sucede con lo dispuesto en el
numeral 5 del articulo 2° de la Ley 403 de 1997!0 en
los siguientes términos:

“(...) 5. El estudiante de institucion oficial de edu-
cacion superior tendra derecho a un descuento del
10% del costo de la matricula, si acredita haber sufira-
gado en la Gltima votacion realizada con anterioridad
al inicio de los respectivos periodos académicos (...)”.

Por este concepto, la Nacion ha venido apropiando
recursos del orden de $35 mil millones anuales.

Es importante resaltar lo manifestado en el mensaje
presidencial que acompana al citado Proyecto de Pre-
supuesto General de la Nacién 2017!! “Un presupuesto
para la nueva economia” en la cual el sefior Presidente
de la Republica y el sefior Ministro de Hacienda y Cr¢é-
dito Publico manifiestan:

“La economia colombiana atraviesa una coyuntu-
ra diferente a la vivida en afios anteriores. Enfrenta el
efecto de choques externos asociados con la caida del
precio internacional del petrdleo y la desaceleracion
econdmica de nuestros principales socios comerciales.
La magnitud de sus efectos sobre los ingresos corrien-
tes de la Nacion es mayor a la experimentada con la
crisis de inicios de la década de los ochenta, la de fi-
nales de siglo y a la vivida en los afios 2008-2009 por
efecto de la crisis mundial (...) La programacion pre-
supuestal para los proximos arios debe reconocer esta
realidad. (...) Todas las medidas que se proyecten de-
ben buscar enfrentar el reto que se ha fijado esta admi-
nistracion: reducir el déficit, “hacer mas con menos”,
y consolidar una economia moderna y sostenible—, mas
diversificada y, por ende, mas resistente a los choques
externos (...)".

“(...) Hemos preparado un presupuesto fiscalmen-
te sensato y responsable, que cumple estrictamente las
metas de la regla fiscal, macroeconémicamente consis-
tente y realista, y comprometido con las politicas so-
ciales (...)".

Para lograrlo implementamos la estrategia denomi-
nada Austeridad Inteligente que nos permite distribuir
el peso del ajuste entre las diferentes politicas disponi-
bles, sin sobrecargar ninguno de los frentes: ingresos,
gasto publico y endeudamiento (...)".

Por su parte, el literal h) del articulo 46 del proyecto
establece: “se autoriza al Gobierno nacional para que
a través del Icetex cree una linea de crédito educati-
VO para reservistas de primera clase. En los casos que
aplique, este beneficio no sera acumulativo con la Ley

1699 de 2013”.

Al respecto, se debe precisar que la creacion de una
linea especial de crédito para reservistas de primera
clase por parte del Icetex propicia la erogacion de re-

10" Por la cual se establecen estimulos para los sufragantes.
I Proyecto de ley 040 de 2016 Camara, 60 de 2016 Senado
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cursos por parte de la Nacion, teniendo en cuenta que
el costo promedio anual de un crédito del Icetex para
una persona que haga parte de comunidades indigenas
o afrodescendientes, actualmente es de $3.617...68. Si
se parte del supuesto de que cada afio el 50% de los re-
servistas (79.193 reservistas) accede al crédito educati-
vo aqui establecido se obtiene un costo para la Nacion
de $286 mil millones anuales, que no se encuentran
contemplados ni en el Marco Fiscal de Mediano Plazo,
ni en el Marco de Gasto de Mediano Plazo del sector.

En todo caso, es importante precisar que actualmen-
te existe en el Icetex el “Crédito para Reservistas de
Honor” destinado a quienes el Ministerio de Defen-
sa Nacional acredite como “Reservista de Honor” de
acuerdo con lo establecido en la Ley 14 de 199012,

Ahora bien, el literal i) del mismo articulo estable-
ce: “i) El Gobierno nacional creard una linea especial
de crédito de fomento a largo plazo, con el objeto de
propiciar el regreso a la actividad agropecuaria de los
soldados, infantes de marina, soldados de aviacion,
auxiliares de policia y auxiliares del Cuerpo de Cus-
todia del Inpec proveniente de dareas rurales para el
fomento de formas de economia solidaria, tales como
microempresas entre quienes prestaron el servicio mi-
litar”.

La creacion de esta linea especial de crédito de fo-
mento a largo plazo tiene un costo anual para la Nacion
de $8.105.084 por crédito otorgado. En un escenario
en el que 1 de cada 10 reservistas (15.839 reservistas)
accede a este crédito, el costo total para la Nacion seria
de $128 mil millones.

En conclusion, la suma de las propuestas relativas
a establecer prerrogativas y estimulos para los jove-
nes llamados a prestar el servicio militar, demandarian
recursos del orden de $1.3 billones anuales que como
bien se ha expuesto no se encuentran contemplados ni
en el Marco Fiscal de Mediano Plazo ni en el Marco de
Gasto de Mediano Plazo del Sector.

Por todo lo expuesto, el Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico, de manera respetuosa, se abstiene de
emitir concepto favorable a la iniciativa, no sin antes
reiterar la voluntad de colaborar con la actividad le-
gislativa en términos de responsabilidad fiscal vigente.

Cordialmente,

Cordialmente,

u xr\[\( N\ Kot

/ﬁLIA XIMENA CADENA ORDONEZ
Viceministra General

Ministerio ge Hacienda y Crédito Publico
JCPALQWH i
DGPPN/DGI

Con copia a:

Honorable Senador Mauricio Aguilar Hurtado - Autor

Honorable Representante Maria Eugenia Triaria
Vargas - Autor / Ponente

Honorable Representante José Luis Pérez Oyuela -
Coordinador Ponente

12 Por la cual se establece la distincion “Reservista de Ho-
nor”, se crea el escalafon correspondiente y se dictan
otras disposiciones.

Honorable Representante Federico Eduardo Hoyos
Salazar - Ponente

Honorable Representante Efrain Antonio Torres
Monsalvo - Ponente

Honorable Representante Ana Paola Agudelo Gar-
cia - Ponente

Honorable Representante Alirio Uribe Mufioz - Po-
nente

Honorable Representante Aida Merlano Rebolledo
- Coordinador Ponente

Doctor Jorge Humberto Mantilla Serrano, Secreta-
rio General de la Camara de Representantes para que
obre en el expediente.

UJ-2381-16
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CARTA DE COMENTARIOS DEL MINISTE-
RIO DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO AL
TEXTO APROBADO EN TERCER DEBATE AL
PROYECTO DE LEY NUMERO 277 DE 2016
CAMARA, 127 DE 2015 SENADO

por medio de la cual se establecen lineamientos para
el trabajo desarrollado por las personas que prestan
sus servicios en los Programas de Atencion Integral a
la Primera Infancia y Proteccion Integral de la Nifiez
v Adolescencia del Instituto Colombiano de Bienestar
Familiar (ICBF), sus derechos laborales, se estable-
cen garantias en materia de seguridad alimentariay se
dictan otras disposiciones.

1.1

Bogota, D. C.

Honorables Representantes

ANGELA MAR{A ROBLEDO GOMEZ
ESPERANZA MARIA PINZON DE JIMENEZ
GERMAN BERNARDO CARLOSAMA LOPEZ
Camara de Representantes

CONGRESO DE LA REPUBLICA

Carrera 7 nimero 8-68 Edificio Nuevo del Congreso
Bogota, D. C.

Asunto: Consideraciones del Ministerio de Ha-
cienda y Crédito Publico frente al texto aprobado en
tercer debate al Proyecto de ley numero 277 de 2016
Cémara, 127 de 2015 Senado, “por medio de la cual
se establecen lineamientos para el trabajo desarrolla-
do por las personas que prestan sus servicios en los
Programas de Atencion Integral a la Primera Infan-
cia y Proteccion Integral de la Nifiez y Adolescen-
cia del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar
(ICBF), sus derechos laborales; se establecen garan-
tias en materia de seguridad alimentaria y se dictan
otras disposiciones”.

Respetados Congresistas:

De manera atenta, me permito presentar los comen-
tarios del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico
frente al texto aprobado en tercer debate al proyecto de
ley del asunto, en los siguientes términos:

El Proyecto de ley tiene por objeto “establecer los
lineamientos que rigen la relacion laboral de las per-
sonas que prestan sus servicios en los Programas de



GACETA DEL CONGRESO 952

Miércoles 2 de noviembre de 2016

Pagina 7

Atencion Integral a la Primera Infancia, Proteccion
Integral de la Nifiez y Adolescencia del Instituto Co-
lombiano de Bienestar Familiar (ICBF), entiéndase
las que se desempefian como madres comunitarias,
madres FAMI, sustitutas, tutoras y aquellas que hayan
hecho transito a las modalidades integrales y se garan-
tiza la seguridad alimentaria™. Para ello se consagran
(i) principios y reglas; (ii) vinculo laboral de las madres
comunitarias, madres FAMI, sustitutas y tutoras direc-
tamente con el ICBF; (iii) beneficios del orden econo-
mico y social tales como subsidio permanente de vejez
para las madres comunitarias, FAMI, sustitutas y tuto-
ras, cobertura en las cotizaciones, acceso gratuito a la
educacion basica y media; (iv) se incluyen disposicio-
nes para la revision periddica de la dotacion de bienes
y servicios para el funcionamiento de estos programas;
y (iv) otras relacionadas con el mejoramiento y cober-
tura, evaluacion y seguimiento y rendicion de cuentas
de estos servicios.

De acuerdo con la exposicién de motivos de la ini-
ciativa, ““...el proyecto de ley pone en cuestionamien-
to la forma irregular como han sido vinculadas las
madres comunitarias y madres FAMI al Programa de
Hogares del ICBF durante los 24 arios de existencia,
dando lugar a una grave violacion de los principios
constitucionales a la igualdad y a la no discriminacion,
especialmente en las relaciones del trabajo, razon por
la cual el legislador, en ejercicio de su facultad cons-
titucional de conformacion legislativa, busca restable-
cer los derechos laborales de las madres comunitarias
con la propuesta de fijacion de los lineamientos que
deben regir la relacion contractual entre estas trabaja-
doras y las entidades contratantes...”?.

En lo relacionado con la presente iniciativa, es
necesario recordar que el Plan Integral para la Pri-
mera Infancia hace parte de una politica integral
dirigida a los nifios y niflas menores de seis afios,
que comprende un compromiso institucional inter-
sectorial e intercultural. El Plan Sectorial 2006-2010
del Ministerio de Educacion Nacional (MEN) in-
trodujo la educacién para la primera infancia como
un asunto prioritario con un enfoque que parte de
la “integridad”2. Del mismo modo, la priorizacién
seflalada se encuentra incluida en el Plan Decenal de
Educacién 2006-20163.

Por su parte, el Plan Nacional de Desarrollo 2010-
2014, contenido en la Ley 1450 de 201144, estableci6
que el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar
(ICBF) debia priorizar su presupuesto en forma ascen-
dente para ser destinado a la financiacion de la estra-
tegia de atencion a la primera infancia. Impuso en la
Comision Intersectorial para la Atencion Integral a la
Primera Infancia (CIAIPI) la definicién de mecanismos
y plazos para poner en marcha la estrategia de ajuste de
oferta programatica. Y para el efecto, consagro que el
modelo debia atender dentro de sus criterios la forma-
cion y profesionalizacion de las madres comunitarias,
con el fin de prestar una mejor atencion de los nifios y
nifias, conforme al desarrollo de la estrategia de Aten-

1 Gaceta del Congreso 971 de 2015
2 http://www.mineducacion.gov.co/primerainfancia/1739/

article-177827.html
3 http://www.plandecenal.edu.co/html/1726/articles-166057_resumen.

pdf
4 Articulo 136 de la Ley 1450 de 2011.

cion Integral a la Primera Infancia previsto por la Co-
mision Intersectorial para la AIPI.

De acuerdo con lo anterior, la atencion Integral a
la Primera Infancia bajo la modalidad comunitaria
quedo establecida en la Ley 1450 de 2011 no solo
como prioridad, sino como una linea de atencién
que requeria ser reforzada en términos de calidad
y ensefianza de los menores de edad. Asi quedo ex-
presado en las bases del Plan Nacional de Desarro-
1lo 2010-2014, al establecer:

“..Con el fin de lograr una gestion eficiente y efec-
tiva de De Cero a Siempre, se requiere contar con una
instancia articuladora y coordinadora de las diferentes
entidades, la politica y sus programas y operadores.

(...) Lo anterior, implica contar con un sistema de
aseguramiento de la calidad para la prestacion del
servicio de atencidn integral, para lo cual se adelan-
tara el desarrollo e implementacion del sistema que se
ha venido disefiando bajo la coordinacion del MEN,
con la participacion de las entidades competentes.
Dentro de los estandares de calidad que se buscan
para la prestacion de servicios a la primera infancia,
adquiere especial relevancia la formacion de talento
humano. Este aspecto garantiza la generacion de una
capacidad y una oferta de atencion pertinente que
hace posible un aumento de cobertura con calidad
sin limitaciones.

Por tanto, se requiere implementar un sistema de
formacion integral de talento humano que involucre
instituciones de educacion superior, normales superio-
res, el SENA, instituciones de formacion para el traba-
jo, las Cajas de Compensacion y otras entidades, en el
marco del desarrollo infantil temprano, el aprendizaje,
el cuidado responsable y la sensibilizacion a los padres
o cuidadores, siguiendo los lineamientos previstos en
este plan para el desarrollo y cualificacion de compe-
tencias laborales.

Para ello, se desarrollaran las siguientes estra-
tegias: (...) (2) disefio e implementacién de procesos
de cualificacion de los agentes cuidadores y educati-
vos que trabajan con la primera infancia, a través de
metodologias virtuales y presenciales, con pardame-
tros de calidad, que respondan a las particularidades
y requerimientos de las regiones. Adicionalmente, se
adelantaran procesos de formacion y cualificacion
para las madres comunitarias del programa hogares
comunitarios de bienestar, de manera gradua, con-
forme al incremento de la cobertura y la migracion
de modalidades no integrales a integrales; lo cual
facilitara su profesionalizacion y debiendo priorizar
su contratacion en los procesos de cualificacion de
la oferta integral de atencidn a la primera infancia
que adelantard la Comision Intersectorial para Pri-
mera Infancia en el marco de la estrategia De Cero
a Siempre...”>,

No sobra decir que a partir de la Ley 1450 de 2011
se establecio que el diseflo e implementacion de la estra-
tegia de Atencion Integral a la Primera Infancia (AIPI)
se denominaria De Cero a Siempre, liderada por la Pre-
sidencia de la Republica, que “...se proyecta como una
atencion que cumpla con criterios de calidad, orientada
a potenciar de manera adecuada las diferentes dimen-

5 https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/PND/Bases%20
PND%202010-2014%20VersiOn%205%2014-04-2011
%?20completo.pdf
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siones del Desarrollo Infantil Temprano®. La orientacion
de la estrategia y el programa quedaron plasmados como
un objetivo a seguir dentro de las funciones asignadas a
la Comisi6n Intersectorial para la AIPI7.

Con base en los objetivos referidos contenidos en el
PND 2010-2014, se consagraron en la Ley 1450 de 2011,
ademas de la formacion y profesionalizacion de las ma-
dres comunitarias, varias disposiciones que buscan im-
pactar el aseguramiento de la calidad en la AIPI bajo la
modalidad comunitaria. Asi por ejemplo, se establecid
(1) el acceso al subsidio de la subcuenta de subsistencia
del Fondo de Solidaridad Pensional (FSP) a las personas
que dejen de ser madres comunitarias y no retnan los
requisitos para acceder a la pension, ni sean beneficiarias
del programa de asignacion de beneficios econdmicos
periodicos (BEP) del régimen subsidio en pensiones vy,
por tanto, cumplan con las condiciones para acceder a la
misma8 (ii) un incremento en las bonificaciones que se
reconoce a las madres comunitarias y la asignacion de
una bonificacion para las madres sustitutas, adicional al
aporte mensual que les venia asignando el ICBF? y (iii)
un ajuste en el calculo actuarial de las cotizaciones du-
rante el periodo comprendido el 29 de enero de 2003 y el
14 de abril de 2008 para las madres comunitarias, FAMI
y sustitutas que ostentaron esta condicion entre las fecha
mencionadas y no tuvieron acceso al FSP!0. Beneficios
que fueron reglamentados a través del Decreto 605 de
201311y que siguen vigentes a la luz de lo dispuesto en
el articulo 267 de la Ley 1753 de 201512,

Es importante recordar que los Hogares Comuni-
tarios de Bienestar, reconocidos a partir de la Ley 89
de 198813, se constituyeron a través de becas asig-
nadas por el ICBF y los recursos locales. De esta
manera y conforme lo consagré el Decreto 1422 de
200714, la vinculacion de las madres comunitarias
que participaran en los programas de “Hogares de
Bienestar”, se realizaria mediante su trabajo solida-
rio, por lo que los ingresos recibidos correspondian
a una contribucion voluntaria, sin que ello implicara
una relacion laboral.

En concordancia con los parametros expuestos, el ar-
ticulo 36 de la Ley 1607 de 2012, “Por la cual se expiden
normas en materia tributaria y se dictan otras disposicio-
nes”, reglamentado en el Decreto 289 de 2014, dio lugar
a la formalizacion laboral de las madres comunitarias y
asegurd para las madres sustitutas la entrega de una bo-
nificacion equivalente al salario minimo.

De acuerdo con la informacion mas reciente que
reposa en la pagina web del ICBF!5, a la fecha hay

6 https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/PND/Bases%20
PND%202010-2014%20VersiOn%205%2014-04-
2011%20completo.pdf

7" Decreto 4875 de 2011.

8 Articulo 164 de la Ley 1450 de 2011.

9 Articulo 165 de la Ley 1450 de 2011.

10" Articulo 166 de la Ley 1450 de 2011.

Por el cual se reglamentan los articulos 164 y 166 de la

Ley 1450 de 2011.

Por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo

2014-2018 “Todos por un nuevo pais”.

Por la cual se asignan recursos al Instituto Colombiano

de Bienestar Familiar y se dictan otras disposiciones.

“Por el cual se concede un estimulo a las Madres Comu-

nitarias del “Programa Hogares Comunitarios de Bienes-

tar”.
http://www.icb.gov.co/portal/page/Primeralnfan-
cial CBF/Madres

69.000 madres comunitarias, entre ellas algunos padres
comunitarios de todo el pais. Atienden 1 milléon 77 mil
nifios y nifas en la modalidad comunitaria de la educa-
cion inicial, a través del servicio de hogares comunita-
rios en todas sus formas:

Hogares Comunitarios de Bienestar (HCB) Tradi-
cional, Hogares Comunitarios de Bienestar FAMI y
Hogares Comunitarios de Bienestar Agrupados.

A su vez, es mas que claro que en virtud de la Ley
1607 de 2012, desde el afio 2014 las madres comunita-
rias gozan de proteccion laboral, esto es que su vincu-
lacién con las entidades administradoras del Programa
de Hogares Comunitarios de Bienestar serd a través
de contratos laborales, lo que genera las garantias mi-
nimas previstas en la legislacion laboral colombiana,
contenidas de manera especial en el Codigo Sustantivo
de Trabajo (CST). Esta legislacion, en desarrollo del
articulo 53 superior, regula las relaciones de derecho
individual del trabajo de caracter particular!®, contie-
ne el minimo de derechos y garantias consagradas en
favor de los trabajadores!” y presume en toda relacion
de trabajo personal la existencia de un contrato de tra-
bajo!®.

Asi las cosas, toda persona que cuente con una re-
lacion laboral, bien porque tenga formalmente un con-
trato de trabajo o retina materialmente los requisitos
exigidos de una relacion laboral, goza de las garantias
minimas que brinda la legislacion colombiana, por lo
que para el asunto en cuestion resulta innecesaria la
consagracion de un nuevo estatuto laboral, pues los
principios y reglas laborales que se proponen son en
esencia las mismas del CST.

Lo anterior se enfatiza teniendo en cuenta que la Ley
1607 de 2012 dice explicitamente que las madres comu-
nitarias serian formalizadas laboralmente, como en efecto
sucedio, a partir de 2014, pues todas las madres comu-
nitarias fueron formalizadas laboralmente y actualmente
se encuentran devengando un salario minimo o su equi-
valente de conformidad con el tiempo de dedicacion al
programa mas las prestaciones de ley, segiin se cumpla el
tiempo de causacion. Las madres sustitutas reciben una
bonificacion equivalente a un salario minimo, proporcio-
nal al numero de dias activos y nivel de ocupacion del
hogar sustituto durante el mes. Asi las cosas, para la actual
vigencia fiscal se han destinado alrededor de $700 mil mi-
llones para cubrir 58.472 madres comunitarias y madres
FAMI con todos los factores prestacionales, y $45.512 mi-
llones para el cubrimiento de la beca y subsidios de 5.501
madres sustitutas y tutoras, para un total de $745.951 mi-
llones, los cuales se discriminan segtn la modalidad del
hogar comunitario de la siguiente manera:

Modalidad Personas | Costo Anual
Madres Comunitarias tradicionales 48311 $606.038
Madres Comunitarias FAMI 10.161 $94.401
Madres Sustitutas 5295 $43.808
Madres Tutoras 206 $1.704
TOTAL 63973 $745.951

(Cifras expresadas en millones de pesos. Fuente:
ICBF. Célculos propios)

16 Articulo 3° del C. S. T.
17" Articulo 13 del C. S. T.
18 Articulo 24 del C. S. T.
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Ahora bien, en el texto aprobado en tercer debate al
presente proyecto de ley se pretende que la vinculacion
de las madres sustitutas y tutoras sea de caracter labo-
ral y ademas que dicha vinculacién sea directa con el
ICBF, de la misma forma que lo serian las madres co-
munitarias y madres FAMI, es decir que hagan parte de
su planta de personal, situacion que implicaria costos
adicionales, comoquiera que entrarian a recibir bene-
ficios adicionales bajo el régimen prestacional de los
empleados publicos del orden nacional, que es mas am-
plio que el del orden privado (CST), el incluye, entre
otros, prima de vacaciones y bonificacion por cada afio
de servicios Prestados, segun lo previsto en los Decre-
tos-ley 104219y 1045 de 197829, y del mismo modo las
asignaciones basicas mensuales se regirian por la Ley
4* de 199221,

En este aspecto, la presente iniciativa no atiende a
lo dispuesto por el articulo 92 de la Ley 617 de 200022
que establecio limites estrictos a los gastos de perso-
nal?3, ni a lo establecido en el articulo 17 de la Ley
1769 de 20152424 que fijo el procedimiento a seguir
para la modificacion de plantas de personal.

En relacion con esta iniciativa, se debe reiterar
que actualmente las madres sustitutas y tutoras re-
ciben una beca equivalente a un salario minimo pro-
porcional al nimero de dias activos y nivel de ocu-
pacion del hogar sustituto durante el mes, lo que re-
presenta erogaciones en 2016 por $45.512 millones;
de modo que de aprobarse la formalizacion laboral
de estas 5.501 madres en los mismos términos que
actualmente se encuentran las madres comunitarias,
es laboral de estas 5.501, es decir, sin vinculacion al
ICBF pasarian a representar $69.309 millones, asi, la
formalizacion laboral de las madres sustitutas y tu-

19 Por el cual se establece el sistema de nomenclatura y
clasificacion de los empleos de los Ministerios, depar-
tamentos administrativos, superintendencias, estableci-
mientos publicos y unidades administrativas especiales
del orden nacional, se fijan las escalas de remuneracion
correspondientes a dichos empleos y se dictan otras dis-
posiciones.

Por el cual se fijan las reglas generales para la aplicacion
de las normas sobre prestaciones sociales de los emplea-
dos publicos y trabajadores oficiales del sector nacional.
Mediante la cual se sefialan las normas, objetivos y crite-
rios que debe observar el Gobierno nacional para la fija-
cion del régimen salarial y prestacional de los empleados
publicos, de los miembros del Congreso Nacional y de
la Fuerza Publica y para la fijacion de las prestaciones
sociales de los Trabajadores Oficiales y se dictan otras
disposiciones, de conformidad con lo establecido en el
articulo 150, numeral 19, literales ¢) y f) de la Constitu-
cion Politica.

Por la cual se reforma parcialmente la Ley 136 de 1994,
el Decreto Extraordinario 1222 de 1986, se adiciona la
Ley Organica de Presupuesto, el Decreto 1421 de 1993,
se dictan otras normas tendientes a fortalecer la descen-
tralizacion, y se dictan normas para la racionalizacion
del gasto publico nacional.

23 Articulo 92. Control a gastos de personal. Durante los
proximos cinco (5) afios, contados a partir de la vigen-
cia de la presente ley, el crecimiento anual de los gas-
tos de personal de las entidades publicas nacionales no
podra superar en promedio el noventa por ciento (90%)
de la meta de inflacion esperada para cada afio, segiin
las proyecciones del Banco de la Republica. A partir del
sexto afio, estos gastos no podran crecer en términos
reales.

Por la cual se decreta el presupuesto de rentas y recursos
de Capital y ley de apropiaciones para la vigencia fiscal
del 1° de enero al 31 de diciembre de 2016.

20

21

22

24

toras en términos del CST representa un incremento
de $23.797 millones.

Ahora bien, en un escenario donde las madres
comunitarias tradicionales, FAMI, sustitutas y tu-
toras se encuentran formalizadas laboralmente a la
luz del CST podrian representar erogaciones en 2016
del orden de $769.748 millones? a su turno si di-
cha formalizacion se diera teniendo por empleador
al ICBF (régimen de servidores publicos) pasarian
a representar alrededor de $1.041.185 millones, es
decir “271.437 millones adicionales. Asi las cosas,
la vinculacion laboral directa con el ICBF conteni-
da en el articulo 4° del proyecto de ley representa
$295.234 millones adicionales, que no se tienen pre-
supuestados actualmente, y que constituirian un gas-
to recurrente a partir de su aprobacion.

En este sentido, esta cartera encuentra inconvenien-
te e innecesaria la propuesta relacionada con la forma-
lizacién mediante los hogares comunitarios. De igual
forma, como se anunci6 anteriormente, las madres sus-
titutas gozan de una beca equivalente a un salario mi-
nimo proporcional al nimero de dias activos y nivel de
ocupacion del hogar sustituto durante el mes. Por otro
lado, la iniciativa en los articulos 5° y 6° consagran un
subsidio permanente a la vejez para las madres comu-
nitarias, FAMI sustitutas y tutoras equivalente a 1 sala-
rio minimo mensual legal vigente smmlv, si laboré mas
de 20 aflos o0 mas, o proporcional al tiempo laborado si
la labor6d més de 10 afios y menos de 20 afios; establece
también los requisitos de acceso al mismo, el cual no
es concurrente ni con Pension Vejez ni con Beneficios
Economicos Periodicos (BEP).

Al respecto, se debe tener en cuenta que el articulo
164 de la Ley 1450 de 2011 establecio que las personas
que dejen de ser madres comunitarias y no retinan los
requisitos para acceder a una pension, ni sean benefi-
ciarias de BEP, tendran acceso a un subsidio de la sub-
cuenta de subsistencia del FSP, previo cumplimiento de
los requisitos establecidos.

Este articulo fue reglamentado mediante el Decreto
605 de 201326, en el que se consagraron las condicio-
nes para la subcuenta de subsistencia del FSP. El monto
del subsidio a cargo de esa subcuenta sera a los adultos
mayores, a través del Programa de Proteccion Social
que en suma asciende entre $220.000 a $280.000 pe-
sos, segun la persona tenga entre 10 y 20 afios de ser-
vicio 0 mas.

Es importante resaltar que el articulo 212 de la Ley
1753 de 2015 estipula que las personas beneficiarias
(comunitarias, sustitutas y FAMI del programa Subsi-
dio Aporte a la Pension podran vincularse al servicio
complementario de Beneficios Econémicos Periddicos
(BEP) y trasladar un porcentaje de dicho subsidio en la
proporcion y condiciones que reglamente el Gobierno
nacional.

El siguiente cuadro asume los costos, poblacion y
valor actuarial por aflo. Ademas presenta la discrimina-
cion de la carga presupuestal que corresponde al ICBF
y Colombia Mayor de acuerdo con lo establecido en el
Decreto 605 de 2013.

25 AlaluzdelC.S.T.
26 «por el cual se reglamenta los articulos 164 y 166 de la
Ley 1450 de 2011”.
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Respecto de las madres sustitutas, el articulo 111 de
la Ley 1769 de 201527 consagra las condiciones tener
acceso al, subsidio otorgado por la subcuenta de sub-
sistencia del FSP en los mismos términos que fue ini-
cialmente otorgado a las madres comunitarias. El arti-
culo en comento fue reglamentado mediante el Decreto
1345 de 2016%.

Con un valor presente actuarial de $194.000 mi-
llones, los costos para el caso de las madres sustituias
tienen un comportamiento similar al de la poblacion de
madres comunitarias. El siguiente cuadro resume los
costos, poblacion y valor actuarial por afio. Ademas
presenta la discriminacion de la carga presupuestal que
corresponde al ICBF y Colombia Mayor de acuerdo
con lo establecido en el Decreto 605 de 2013.

ra
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Asi las cosas, la iniciativa permite la asignacion de
un nuevo subsidio a las madres comunitarias, FAMI y
sustitutas las cuales ya gozan de uno en virtud de lo
establecido en la reglamentacion mencionada. Adi-
cionalmente, las madres sustitutas y FAMI acceden a
subsidios puntuales y periédicos del programa BEP29.
Al respecto, se debe precisar que el otorgamiento de
subsidios no puede ser indiscriminado ni focalizarse
solamente a un grupo poblacional, por tal motivo en el
evento de aprobarse la presente iniciativa se generarian
desigualdades frente a otros grupos poblacionales que
reciben un subsidio o auxilio.

27 Por la cual se decreta el presupuesto de rentas de capital
y Ley de Apropiaciones para la vigencia fiscal del 1° de
enero al 31 de diciembre de 2016.

Por el cual se reglamenta el articulo 111 de la Ley 1769
de 2015, referente al acceso de las Madres Sustitutas al
Subsidio otorgado por la Subcuenta de Subsistencia del
Fondo de Solidaridad Pensional.

29 Articulo 212 Ley 1753 de 2015.

28

En esta materia la Corte Constitucional se pronun-
ci6 en sentencia C-923 de 2000 y respecto a los subsi-
dios otorgados a los particulares consider6 lo siguiente:

“...El subsidio establecido en los articulos 6°y 7°
del proyecto de ley, constituye un auxilio de aquellos
prohibidos por la Carta, comoquiera que no se funda-
menta en mandado constitucional alguno que ordene
expresamente al Estado su establecimiento.

En efecto, de acuerdo con reiterada jurisprudencia
de la honorable Corte Constitucional, para que pue-
dan destinarse contribuciones econémicas en favor de
personas naturales o juridicas de derecho privado sin
que tal destinacion constituya vulneracion del articu-
lo 355 de la Carta Politica, debe existir un mandato
constitucional expreso mediante el cual se imponga al
Estado el deber de adoptar las medidas encaminadas
a financiar, con cargo al presupuesto nacional o con
bienes publicos, la asignacion de subsidios en favor
de determinadas personas o de actividades que bene-
ficien a un sector de la poblacion o fomenten proposi-
tos de interés publico o social.
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El articulo 6° proyecto al establecer, en forma gene-
ral, un subsidio en beneficio de los veteranos de guerra
sin establecer distincion alguna respecto del tipo de
subsidio, ni de la situacion econémica de los beneficia-
rios, contraria el inciso 2° del articulo 46 de la Cons-
titucion Politica toda vez que la citada disposicion de-
termina que el Estado garantizara a las personas de
la tercera edad el subsidio alimentario, siempre que
aquellas se encuentren en estado de indigencia.

Por las razones expuestas, el subsidio decretado en
el articulo comentado configura un auxilio que vulnera
el articulo 355 de la Carta...”” (Negrillas fuera de texto).

Conforme a lo anterior, no se encuentra fundamen-
to constitucional para otorgar el subsidio de vejez pre-
tendido a las madres comunitarias, sustitutas, tutoras y
FAMI, mas aun tratandose de trabajadoras del sector
privado, teniendo en cuenta que las madres comunita-
rias actualmente se encuentran formalizadas pertene-
ciendo al sector laboral de la economia. De la misma
manera, se estaria otorgando mas de un subsidio a estas
madres, colocandolas en una posicion privilegiada, lo
cual constituye una medida desigual y desproporcio-
nada frente a otros grupos de personas que solamente
gozan de un solo subsidio, como los deportistas y vic-
timas de la violencia.

Ahora bien, el subsidio permanente a la vejez que
propone el proyecto tiene en cuenta requisitos como
edad3?, tiempo de servicios y una cuantia de un salario
minimo, por lo tanto se constituye en una pension con
apariencia de subsidio.

Al respecto, es bueno tener en cuenta lo dispuesto
en el articulo 48 de la Constitucion Politica adicionado
por el Acto Legislativo 01 de 2005, que establecio “..
A partir de la vigencia del presente Acto Legislativo,
no habrd regimenes especiales ni exceptuados...”.

Por lo anterior, la prestacion econdomica que se
propone y que la iniciativa denomina “subsidio per-
manente de vejez” no es un subsidio a la cotizacion
sino una mesada pensional lo que va en contravia de
las exigencias constitucionales para adquirir tal dere-
cho313T, edad y tiempo de cotizacién, por lo que devie-
ne en inconstitucional. En especial, una mesada de esta
naturaleza vulnera el derecho a la seguridad social, el
principio de igualdad y atenta contra la sostenibilidad
del sistema en razon al trato diferencial que hace en la
materia frente a otros grupos poblacionales vulnerables
de especial proteccion, sin justificacion objetiva algu-
na, y al incremento en el gasto publico para hacer efec-
tivo dicho subsidio sin que exista una fuente adicional
o alternativa de financiacion; recursos que en todo caso
no se encuentran contemplados en el Presupuesto Ge-
neral de la Nacion ni en el Marco Fiscal de Mediano
Plazo; escenario que incumple a su vez las exigencias
del articulo 7° de la Ley 819 de 2003, de establecer en
todo proyecto de ley la fuente de financiacion de los
gastos que la propuesta genere.

Adyacente, el subsidio que se pretende crear, por
sus caracteristicas, contraviene las prohibiciones ex-
presamente consagradas al Congreso de la Republica,
contenida en el articulo 136-4 superior, esto es ““de-

30 La edad sefialada en el articulo 6° de la iniciativa es la
misma edad exigida actualmente para acceder al recono-
cimiento de pension de vejez 57 afios para las mujeres y
62 para los hombres.

31 Articulo 48 de la C. P.

cretar a favor de personas o entidades, donaciones,
gratificaciones, auxilios, indemnizaciones, pensiones u
otras erogaciones que no estén destinadas a satisfacer
créditos o derechos reconocidos con arreglo a la ley
preexistente”.

Para realizar el calculo del costo implicito en la pro-
puesta, se supuso que el pago del subsidio se realiza
mensualmente.

Ademas, se contemplaron dos escenarios para las
madres que tienen una permanencia entre 10 y 20 afios
asi:

* Escenario 1: Se paga una menor bonificacion del
subsidio siguiendo una distribucion lineal decreciente
de la siguiente manera32:

vdeiE
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 Escenario 2: Se paga un subsidio equivalente al
50% del smmlv:
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{Fuente: ICBF - Calculos prepios)

De este modo, el subsidio permanente a la vejez es-
tablecido en el proyecto de ley representa para la Na-
cion costos que se ubican entre los 194 mil millones y
los $200 mil millones, dependiendo del escenario en el
que se distribuyan los recursos para las madres que han
laborado mas de 10 afos y menos de 20 afios.

Ahora bien, de ser aprobada la presente iniciativa el
valor de la reserva actuarial en comparacion con el del
subsidio vigente a cargo de la subcuenta de subsisten-
cia (Decretos 605 de 2013 y 1345 de 2016), tiene un
impacto tal, que incrementa en $4.5 billones el valor
del pasivo como se refleja en el siguiente cuadro:

PL 127/15 Senado Decratos 605 y 1245 de 2016 (Subsidio a
Madres G fas, Sustitutas y FAMI

veordctad

Contirs Totwtes Evparadon
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32 Distribucion para 2016 obtenida a partir de la pondera-
cion de madres comunitarias segun la antigiiedad repor-
tada a 2015.
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Por su parte, el paragrafo del articulo 6° establece
que las madres comunitarias, FAMI, sustitutas y tuto-
ras que no cumplan con los requisitos para acceder al
subsidio a la vejez y cuenten con un periodo laborado
inferior a los 10 afios contados a partir del 29 de enero
de 2003 y no tuvieron acceso al FSP, tienen derecho a
que el Estado les reconozca el valor actuarial del tiem-
po enero de 2003 y no tuvieron acceso al FSP, tienen
derecho a que el Estado les reconozca les reconozca el
valor actuarial del tiempo laborado, segin lo estableci-
do en el articulo 81 de la Ley 1737 de 201433,

Al respecto, es necesario sefialar que este asunto fue
regulado recientemente en la Ley 1450 de 201134, que
en su articulo 166, modificado por el articulo 213 de
la Ley 1753 de 201533, establece el beneficio del pago
del valor actuarial de las cotizaciones para las Madres
Comunitarias, FAMI y Sustitutas que ostentaron esa
condicion entre el 29 de enero de 2003 y el 14 de abril
de 2008 y no tuvieron acceso al Fondo de Solidaridad
Pensional durante ese periodo°.

Dicha disposicion ha gozado de respaldo, desde en-
tonces, en la ley anual de presupuesto de las vigencias
siguientes de 2012-2016. Para el efecto, se establecio
que el valor de esa suma se reconocera y pagara di-
rectamente a la administradora del Régimen de Prima
Media (RPM) al momento en que se haga exigible el

reconocimiento de la pension®’.

Asi las cosas, lo establecido en el paragrafo del ar-
ticulo 6° de la iniciativa modifica tacitamente la fecha
establecida en las Leyes 1450 de 2011, 1737 de 2014
y 1753 de 2015 que es del 29 de enero de 2003 al 14
de abril de 2008 para hacer la reserva actual. Es im-
portante precisar que este periodo de tiempo obedece
a la imposibilidad legal de afiliacion que existia para
las madres de cualquier tipo de programa durante di-
cho periodo de tiempo, comoquiera que en el articulo
2° de la Ley 797 de 200338 permiti6 que las madres
comunitarias accedieran al FSP con el limite de edad
establecido en dicha norma y solo hasta la expedicion
de la Ley 1187 del 14 de abril de 2008 se permitié que
accedieran a cualquier edad y tiempo de servicios, por
lo tanto no es dado subsidiar periodos posteriores a la
fecha de expedicion de dicha norma, toda vez que la
ausencia de afiliacion de las madres al FSP con poste-
rioridad a la Ley 1187 de 2008 constituird una elusion

al programa de subsidio al aporte.

33 Las madres comunitarias, Fami y Sustitutas que osten-
taban esta condicion entre el 29 de enero de 2003 y el
14 de abril de 2008 y no tuvieron acceso al Fondo de
Solidaridad Pensional, durante este periodo podran be-
neficiarse del pago del valor actual de las cotizaciones
para el citado periodo, conforme lo establece el articulo
166 de la Ley 1450 de 2011.

Por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo,
2010-2014".

Por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo
2014-2018 “Todos por un nuevo pais”.

El 29 de enero de 2003 corresponde con la entrada en
vigencia de la Ley 797 de 2003 y el 14 de abril de 2008
con la vigencia de la Ley 1187 de 2008.

Para lo que se abri6 la posibilidad de traslado de las ma-
dres comunitarias que estuvieren afiliadas al Régimen de
Ahorro Individual al Régimen de Prima Media con Pres-
tacion Definida sin que apliquen los términos minimos
de traslado establecidos en las Leyes 100 de 1993 y 797
de 2003.

Que entr6 en vigencia el del 29 de enero.

34

35

36

37

38

Ahora, el articulo 7° de la iniciativa lleva por titulo
“sustitucion de empleadores” y en su texto hace refe-
rencia a una sustitucion respecto al eventual traslado
de las madres al programa gubernamental “De Cero a
Siempre”, lo cual es preciso dado que una situacion de
esas, en caso de darse, no se trataria de una sustitucion
patronal con los efectos que esto conlleva al tenor lite-
ral del articulo 67 del CST, de acuerdo con el cual, se
entiende por sustitucion patronal “fodo cambio de un
empleador por otro, por cualquier causa, siempre que
subsista la identidad del establecimiento, es decir, en
cuanto este no sufra variaciones esenciales en el giro
de sus actividades o negocios™.

En el caso de las madres comunitarias, conforme
se prescribe en el Decreto 289 de 201439, el ICBF no
es su empleador pues el unico que ostenta esta calidad
es la entidad administradora respectiva del Programa
de Hogares Comunitarios de Bienestar. Por su parte, el
programa “De Cero a Siempre” es la Estrategia Nacio-
nal de Atencion Integral a la Primera Infancia creada
por el Gobierno Nacional, efectiva a partir de politicas,
programas, proyectos, acciones y servicios dirigidos a
la primera infancia, a partir de la cooperacion y alianza
publica, privada y multisectorial.

De esta forma, el eventual traslado que haga algin
agente educativo, madre comunitaria y FAMI, al pro-
grama “De Cero a Siempre”, no puede catalogarse en
modo alguno de sustitucion patronal por no cumplir los
presupuestos para que ello suceda, el primero de ellos
el cambio de un empleados por otro siempre que no
haya variacion esencial en el giro de sus negocios, (vb.,
fusion).

De otro lado, el paragrafo del articulo 7° de la ini-
ciativa establece que para las madres comunitarias y
FAMI que hagan transito o hayan transitado antes de la
vigencia de la ley-en caso de hacerse ley el proyecto- a
la estrategia gubernamental “De cero a Siempre” “...y
hayan adquirido el derecho a pensién con anterioridad
a dicho traslado, las mesadas pensionales que sean
exigibles con posterioridad a esa sustitucion deberan
ser cubiertas por la administradora de pensiones don-
de cotiz6...”.

Al respecto, es necesario precisar que esta norma
puede prestarse para confusiones, toda vez que puede
entenderse que la madre haya adquirido el derecho a
pensionarse con anterioridad a la sustitucion pueda re-
cibir una mesada de la administradora donde cotizo,
pero sin estar cubiertas la totalidad de cotizaciones por
parte del empleador o de la madre comunitaria o FAMI,
o sin ser la administradora donde cotiz6 la idonea para
reconocerle esta pension, lo cual resulta inconstitucio-
nal a la luz del articulo 48 de la Carta Politica, adicio-
nado por el Acto Legislativo 01 de 2005, que establece
‘... para adquirir el derecho de pensién a la pensién
sera necesario cumplir con la edad, el tiempo de ser-
vicio, las semanas de cotizacion o el capital necesario,
asi como las demas condiciones que seniala la ley...".
Asimismo, esta disposicion vulneraria el principio de
igualdad.

Frente al particular, es necesario recordar que el de-
recho de pension para esta poblacion estd garantizando
mediante su incorporacion al programa de proteccion
social del FSP, a partir del subsidio a la cotizacion, al

39 “por el cual se reglamenta parcialmente el articulo 36 de
la Ley 1607 de 2012 y se dictan otras disposiciones”.
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que ya se hizo referencia. Por lo mismo, resulta inne-
cesario hacer referencia a la cobertura de mesadas pen-
sionales con posterioridad de la adquisicion del dere-
cho de pension, pues una vez generado el derecho la
respectiva administradora de pensiones debe cumplir
con el pago de las mesadas pensionales en los términos
de Régimen de Ahorro Individual (RAIS) o Régimen
de Prima Media con Prestacion Definida (RPM), segun
se trate.

En lo que respecta al articulo 10 del proyecto de
ley, contiene propuestas en materia de educacion y for-
macion de las madres comunitarias FAMI, sustitutas y
tutoras, consagrando que tendran derecho al (i) acceso
gratuito a educacion basica y media en instituciones
educativas oficiales y (ii) al otorgamiento de permisos
para asistir a clases y exdmenes.

Por su parte, el paragrafo establece la posibilidad de
que el Gobierno nacional incluya en el Presupuesto Ge-
neral de la Nacion partidas para la creacion de un fondo
destinado a estimular el acceso a programas de educa-
cion superior el cual sera administrado por el Icetex.

Al respecto, el Plan Nacional Desarrollo 2010-
201440 fue enfatico en expresar la necesidad de ade-
lantar “...procesos de cualificacion del talento humano
orientados a desarrollar conocimientos y habilidades
particulares para el trabajo con la primera infancia y
el perfilamiento de un quehacer humanizado y sensible,
los cuales incluyen 46.000 personas desde el MEN en
procesos dirigidos a favorecer una educacion inicial
de calidad, 60.000 agentes educativos desde el ICBF
para la atencion integral, la cualificacion de 12.000
cuidadores en recreacion para primera infancia desde
Coldeportes, y la cualificacion de 2.500 agentes educa-
tivos y culturales en derechos culturales, expresiones
artisticas, literatura y primera infancia desde el Minis-
terio de Cultura...””*1,

Esta politica sigue vigente en la actualidad, recogi-
da en el Plan Nacional de Desarrollo, plasmada en el
articulo 56 de la Ley 1753, que establece la reglamen-
tacion, por parte del Gobierno nacional, de la imple-
mentacion de la educacion inicial como servicio educa-
tivo obligatorio en el marco de la Atencion Integral que
debera incluir (i) el desarrollo del Sistema de Gestion
de la Calidad, (ii) la definicion del Proceso de transito
de la educacion inicial al grado de preescolar en el Sis-
tema educativo Nacional, (iii) los referentes técnicos y
pedagogicos de la educacion inicial, (iv) el desarrollo
del Sistema de Seguimiento al Desarrollo Integral de la
Primera Infancia y (v) los procesos para la excelencia
del talento humano.

En virtud de la normativa enunciada, el ICBF ha
suscrito convenios con universidades bajo un esquema
de cofinanciacion en el marco del cual las madres co-
munitarias pueden hacerse acreedoras de un descuento
sobre el costo inicial de la matricula?. Actualmente,
se encuentran en proceso de profesionalizacion 1.163
madres comunitarias, lo que impacta el mejoramiento
de la calidad de la atencion para cerca de 9.800 nifios

40 Ley 1450 de 2001 “por la cual se expide el Plan Nacional
de Desarrollo, 2010-2014”.

41 http://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Prensa/Bases%20

PND%202014-2018F.pdf

http://www.icbf.gov.co/portal/page/portal/Primeralnfan-

cia-back/Mejoramientodelacalidad/mejoramiento-de-la-

calidad/formacion-y-cualificacion-del-talento-humano-

y-familias
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y nifias®3. Desde el afio 2011 se han venido adelantado
procesos de formacion con las madres comunitarias en
los departamentos de Santander, Antioquia y Tolima, y
en Bogota®4.

Adicionalmente, a partir del Programa Técnico en
Atencion Integral a la Primera Infancia creado en el
ano 2007, a través de convenios marco con el Sena
y Colsubsidio, se han graduado en el Técnico 30.000
madres comunitarias y otras 18.000 se encuentran en

proceso de formacion®S.

Igualmente, se han implementado otras estrategias
con el fin de complementar los procesos de formacioén
sefialados, como la “Fiesta de la Lectura” que se desa-
rrolla a través de tres componentes: i) la dotacion para
la conformacion de bibliotecas infantiles, ii) formacién
de agentes educativos y, iii) seguimiento y evaluacion
del proceso. Todo esto con el fin de fomentar en los
nifios y nifias el gusto por la lectura y el desarrollo de
lenguajes de expresion artistica®®.,

Todo lo anterior confirma que la capacitacion y for-
macion profesional de las madres comunitarias no ha
dejado de ser una prioridad para el Gobierno nacional
como componente esencial de la Politica Integral para
la Atencion de la Primera Infancia.

Las disposiciones en materia de educacion conte-
nidas en el proyecto de ley al brindar acceso gratuito a
la educacion basica y media?’, y al estimular el acceso
a Programas Académicos de Educacion Superior a las
madres comunitarias, FAMI y sustitutas, propician la
erogacion de nuevos recursos por parte de la Nacion.
Para cuantificar el monto de estos recursos, se recurrid
a datos suministrados por el Ministerio de Educacion
Nacional de acuerdo a los cuales el costo promedio
anual de un alumno en educacion secundaria o media es
de $2.052.235%8, en tanto que el costo promedio anual
de un crédito del Icetex para una persona que haga par-
te de una comunidad indigena o afrodescendiente® es
de $3.617.368%0

Al respecto, se contemplaron tres escenarios como
se describen a continuacion:

* Escenario 1: El 25% de las madres comunitarias
demanda educacion basieja y media y el 72% educa-
cion superior.

* Escenario 2: El 50% de las madres comunitarias
demanda educacion basica y media y el 50% educacion
superior.

* Escenario 3: El 75% de las madres comunitarias
demanda educacion bésica y media y el 25% educacion
superior.

43 Ibid.

44 Tbid.

45 Ibid.

46 hittp://www.icbf.gov.co/portal/page/portal/Primeralnfan-

cial CBF/Fiesta

La gratuidad en educacion bésica y media se encuentra

garantizada para nifos y adolescentes en instituciones

publicas de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 140

de la Ley 1450 de 2011 y el Decreto 4804 de 2011, pero

no se encuentra garantizada para los adolescentes o adul-

tos en extraedad.

48 Dado 2015, actualizado a 2016 por IPC.

49 Se toma esta poblacién como referente para las madres
comunitarias, Fami y sustitutas.

50 Dato 2015, actualizado a 2016 por IPC.

47
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De acuerdo con informacién suministrada por el
ICBF sobre el nimero de madres comunitarias en to-
das sus modalidades (63.973), si se parte del supuesto
que la totalidad de las madres comunitarias demandara
alglin tipo de educacion se obtienen los siguientes cos-
tos estimados.

Por las razones antes expuestas, este Ministerio se
abstiene de emitir concepto favorable al proyecto de
ley en estudio, y en consecuencia, de manera respetuo-
sa, solicita considerar la posibilidad de su archivo, no
sin antes manifestarle muy atentamente la voluntad de
colaborar con la actividad legislativa.

Fuente: ICBF y Ministerio de Educacion - Calculos
propios

Finalmente, en cuanto al establecimiento de garan-
tias minimas en seguridad alimentaria a que hace refe-
rencia el articulo 14 del proyecto, vale la pena senalar
que el ICBF bajo el macro proceso misional de gestion
de la atencion integral a la primera infancia ya ha de-
finido como uno de sus objetivos primordiales articu-
lar politicas y lineas de atencién para la atencion de
los nifios y nifias menores de 5 afios en los territorios,
disefiando e implementando programas, lineamientos,
estandares y rutas que incidan en la garantia de los de-
rechos de la Primera Infancia de acuerdo con las ca-
racteristicas socioculturales del pais y la normatividad
vigente en corresponsabilidad con la familia, la comu-
nidad y el Sistema Nacional de Bienestar Familiar. Es-
pecificamente, en el Manual Operativo para el servicio
de educacion inicial, cuidado y nutricion se brindan
todas las orientaciones lineas y disposiciones relacio-
nadas con el funcionamiento de la Modalidad Comu-
nitaria —Hogares Comunitarios Integrales— en el marco
de la atencion integral para la infancia, en desarrollo de
los contratos celebrados con las Entidades Administra-
doras del Servicio (EAS) para la implementacion de la
Estrategia de Cero a Siempre.

Con base en todo lo referido, esta Cartera encuentra
que, contrario a lo considerado en el proyecto, el Progra-
ma de Hogares Comunitarios de Bienestar y las garan-
tias proporcionadas a las madres comunitarias o agentes
educativas vinculadas al mismo ha evolucionado po-
sitivamente. La regulacion actualmente incluye la for-
malizacion laboral de las madres comunitarias y FAMI,
y el conjunto de beneficios que les aplica junto con las
madres sustitutas en el ambito pensional, proteccion a la
vejez, servicios domiciliarios>!, acceso a la vivienda®2,
entre otras. Asi, la presente iniciativa resulta repetitiva
con la proteccion actualmente existente e Inconstitucio-
nal en los asuntos arriba planteados.

De acuerdo con lo expuesto, las disposiciones con-
tenidas en este proyecto de ley, en particular aquellas
relacionadas con la formalizacion laboral y vinculacion
de todos los agentes comunitarios al ICBF, el subsidio
alavejezy la educacion gratuita, implicarian erogacio-
nes adicionales para la Nacion entre $645 mil y $701
mil millones anuales que no se encuentran contempla-
dos ni en el Marco Fiscal de Mediano Plazo ni en el
Marco de Gasto de Mediano Plazo de los sectores invo-
lucrados, esto sin tener en cuenta el valor de las reser-
vas actuariales que se incrementarian en $4.5 billones
a partir del afio 2016, lo cual afectaria la estabilidad de
las finanzas publicas, el equilibrio macroeconémico y
el principio constitucional de sostenibilidad fiscal.

51 Articulo 214 de la Ley 1753 de 2015.
52 Decreto 126 de 2013.

Costo anual del articulo 10 del proyecto de ley Cordialmente,
Escenario 1 25% 75% $206 382 7~
Escenario 2 50% 50% $181.351 IW
Escenario 3 75% 25% $156319] DRES st AF{A”GO

Ministerio de Hacienda y|Crédito Publico
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CLo HE. Alexander Lipeziaya - Autor

Dr. Joege Humberio Mpntila Serrano - Secretario Plenara Camara de Represantantes.

Dr. Victor Raif Yepes Fitvez ~ Secrelario Ganeral Comision Séplima de CAmara de Representantes,
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CARTA DE COMENTARIOS DEL MINISTERIO
DE HACIENDA AL TEXTO DE PONENCIA
PARA SEGUNDO DEBATE AL PROYECTO DE
LEY NUMERO 013 DE 2016 CAMARA

por la cual se declara Patrimonio Historico, Cultural
y Turistico de la nacién a los municipios del Corredor
Bananero del departamento del Magdalena
y se dictan otras disposiciones.

Bogota D. C.,

Honorable Representante

MIGUEL ANGEL PINTO HERNANDEZ
Plenaria de la Camara de Representantes
Congreso de la Republica

Carrera 7 N° 8 - 68

Ciudad

Asunto: comentarios al texto de ponencia para se-
gundo debate al Proyecto de ley niimero 013 de 2016
Camara, por la cual se declara Patrimonio Historico,
Cultural y Turistico de la nacién a los municipios del
Corredor Bananero del departamento del Magdalena y
se dictan otras disposiciones.

Respetado Presidente,

De manera atenta me permito presentar los comenta-
rios y consideraciones del Ministerio de Hacienda y Cré-
dito Publico al informe de ponencia para segundo debate
al Proyecto de ley numero 013 de 2016 Camara, en los
siguientes términos:

El presente proyecto de ley, de iniciativa parlamenta-
ria, tiene por objeto declarar Patrimonio Historico, Cul-
tural y Turistico de la nacion a los municipios que hacen
parte del Corredor Cultural Bananero, del departamento
del Magdalena, y a los diferentes complejos de vivien-
da e infraestructura vial, férrea, las de agua y riego, que
hicieron parte de la explotacion bananera en la region.
Asimismo, determina la ejecucion de planes, programas,
obras de desarrollo a cargo de la nacién, y ademas con-
templa la realizacion de actividades turisticas y econo-
micas en esos municipios.

En primer lugar, es pertinente sefalar que la reali-
zacion de los compromisos identificados en el proyecto
de ley, dependera de la priorizacion que de los mismos
realice cada una de las entidades o sectores involucra-
dos del nivel nacional, atendiendo la disponibilidad de
recursos que se apropien en el Presupuesto General de
la Nacion para cada vigencia fiscal. Lo anterior, en vir-
tud del principio de autonomia presupuestal consagrado
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en el articulo 110 del Estatuto Organico del Presupuesto
(Decreto numero 111 de 1996) que al respecto establece:

Los 6rganos que son una seccion en el Presupuesto
General de la Nacion, tendran la capacidad de contra-
tar y comprometer a nombre de la persona juridica de
la cual hagan parte, y ordenar el gasto en desarrollo de
las apropiaciones incorporadas en la respectiva seccion,
lo que constituye la autonomia presupuestal a que se re-
fieren la Constitucion Politica y la ley. Estas facultades
estaran en cabeza del jefe de cada 6rgano quien podra
delegarlas en funcionarios del nivel directivo o quien
haga sus veces, y seran ejercidas teniendo en cuenta las
normas consagradas en el Estatuto General de Contrata-
cion de la Administracion Publica y en las disposiciones
legales vigentes!.

Las personas juridicas de derecho publico tienen esa
capacidad de comprometer y ordenar el gasto en desa-
rrollo de sus apropiaciones, lo que constituye la auto-
nomia presupuestal a que se refieren la Constitucion
Politica y la ley. Sobre la ejecucion del presupuesto y la
ordenacion del gasto, la Corte Constitucional ha mani-
festado: “El concepto de ordenador del gasto se refiere
a la capacidad de ejecucion del presupuesto. Ejecutar
el gasto, significa que, a partir del programa de gastos
aprobado —limitado por los recursos aprobados en la ley
de presupuesto—, se decide la oportunidad de contratar,
comprometer los recursos y ordenar el gasto, funciones
que atafien al ordenador del gasto (...)"2.

Por tanto, el articulo 110 del Estatuto Organico del
Presupuesto otorgd a los 6rganos publicos que son sec-
ciones presupuestales y a los que tienen personeria juri-
dica la facultad de comprometer los recursos y ordenar
el gasto dentro de los limites establecidos por la Cons-
titucion Politica y la ley, lo cual precisa que es el orde-
nador del gasto quien ejecuta los recursos apropiados en
la respectiva seccion presupuestal. Asi, corresponderia
a la entidad competente, en el marco de su autonomia,
priorizar los recursos aprobados en la Ley Anual de Pre-
supuesto, para atender las necesidades de gasto en la co-
rrespondiente vigencia fiscal.

De otra parte, resulta conveniente advertir que, si
bien el Congreso de la Republica tiene la facultad de au-
torizar gasto publico, es el Gobierno nacional quien debe
definir, segun las prioridades que se hayan establecido
en el Plan Nacional de Desarrollo, qué partidas se deben
incluir en el Presupuesto General de la Nacion. Asi lo ha
entendido la Corte Constitucional y lo ha reiterado en
varias providencias. En efecto, en la sentencia C-1250
de 2001, sostuvo lo siguiente:

(...) corresponde al Congreso, en su condicion de
organo de representacion popular, decretar, por medio

1" COLOMBIA. PRESIDENTE DE LA REPUBLICA. Ar-
ticulo 110, Decreto numero 111 (15, enero, 1996). Por el
cual se compilan la Ley 38 de 1989, la Ley 179 de 1994
y la Ley 225 de 1992 que conforman el estatuto organico
del presupuesto. Bogota, D. C., 1996.

2 COLOMBIA. CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia

-101 de 1996. M. P. Eduardo Cifuentes Mufoz.

El articulo 154 de la Constitucion sefiala: “Las le-
yes pueden tener origen en cualquiera de las Camaras
a propuesta de sus respectivos miembros, del Gobierno
nacional, de las entidades sefialada en el articulo 156, o
por iniciativa popular en los casos previstos en la Cons-
titucion. No obstante, solo podran ser dictadas o refor-
madas por iniciativa del Gobierno las leyes a que se re-
fieren los numerales 3, 7, 9, 11 y 22 y los literales a), b)
y e), del numeral 19 del articulo 150; las que ordenen
participaciones en las rentas nacionales o transferencias
de las mismas; las que autoricen aportes o suscripciones
del Estado a empresas industriales o comerciales y las
que decreten exenciones de impuestos, contribuciones o
tasas nacionales.

de la ley, los gastos que considere convenientes para el
cumplimiento de los cometidos estatales.

No obstante, el articulo 154 de la Constitucion reser-
va para el Ejecutivo la iniciativa en materia presupuesta-
rial!]. Ello quiere decir que las leyes que decretan gasto
son una simple autorizacion, en virtud de la cual, tales
gastos podran ser incorporados en una ley de presupues-
to, si asi lo propone luego el Gobierno.

Lo anterior porque, al decir del articulo 346 Superior,
corresponde al Gobierno formular el presupuesto de ren-
tas y ley apropiaciones, en el cual solo se podran incor-
porar partidas que correspondan a créditos judicialmente
reconocidos, a gastos decretados conforme a las leyes
anteriores, a gastos propuestos por el Gobierno para
atender debidamente el funcionamiento de las ramas del
poder publico y el servicio de la deuda, y los destinados
a dar cumplimiento al Plan Nacional de Desarrollo. Con
arreglo a estas competencias, el articulo 39 del Estatu-
to Organico del Presupuesto —Decreto niimero 111 de
1996—, preceptia que “Los gastos autorizados por leyes
preexistentes a la presentacion del proyecto anual del
Presupuesto General de la Nacion, seran incorporados a
este, de acuerdo con la disponibilidad de recursos, y las
prioridades del Gobierno, si corresponden a funciones
de oOrganos del nivel nacional y guardan concordancia
con el Plan Nacional de Inversiones, e igualmente, las
apropiaciones a las cuales se refiere el farégrafo unico
del articulo 21 de la Ley 60 de 1993™°. (Subrayado y
negrilla fuera del texto).

Asimismo, ha establecido ese Alto Tribunal que:

(...) respecto de leyes o proyectos de leyes que se
refieren a la asignacion de partidas del presupuesto na-
cional para el cubrimiento de determinados gastos, la
Corte ha sostenido reiteradamente una posicion segun la
cual tales disposiciones del legislador que ordenan (gas-
tos, expedidas con el cumplimiento de las formalidades
constitucionales, no pueden tener mayor eficacia que la
de constituir titulos juridicos suficientes, en los términos
de los articulos 345 y 346 de la Carta, para la posterior
inclusion del gasto en la ley de presupuesto, pero que

ellas en si mismas no_pueden constituir érdenes para

llevar a cabo tal inclusién, sino autorizaciones para

ello®, (Subrayado y negrilla fuera del texto).

A ello también agreg6 que: “La aprobacion legislati-
va de un gasto es condicion necesaria pero no suficiente
para poder llevarlo a cabo. En efecto, segun el articulo
345 de la C. P., no puede hacerse erogacion alguna con
cargo al Tesoro que no se halle incluida en la ley del

presupuesto. Igualmente, corresponde al Gobierno

decidir libremente qué gastos ordenados por las leyes
se incluyen en el respectivo proyvecto de presupuesto

3 COLOMBIA. CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia
C-1250 de 2001. M. P. Doctor Manuel José Cepeda Es-
pinosa.

4 COLOMBIA. CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia
C-197 de 2001. M. P. Rodrigo Escobar Gil.

[1] El articulo 154 de la Constitucion sefala: “Las leyes

pueden tener origen en cualquiera de las Camaras a pro-

puesta de sus respectivos miembros, del Gobierno na-
cional, de las entidades sefialada en el articulo 156, o por
iniciativa popular en los casos previstos en la Constitu-
cion. No obstante, solo podran ser dictadas o reformadas
por iniciativa del Gobierno las leyes a que se refieren

los numerales 3, 7, 9, 11 y 22 y los literales a), b) y e),

del numeral 19 del articulo 150; las que ordenen parti-

cipaciones en las rentas nacionales o transferencias de
las mismas; las que autoricen aportes o suscripciones del

Estado a empresas industriales o comerciales y las que

decreten exenciones de impuestos, contribuciones o ta-

sas nacionales.

—
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(articulo 346 C. P.)”3. (Subrayado y negrilla fuera del
texto). En este sentido, y con el fin de evitar una po-
sible contradiccion entre la iniciativa legislativa y las
normas superiores sobre competencias concurrentes en
materia de gasto publico, se sugiere respetuosamente
redactar el articulado referente a la ejecucion de pla-
nes y programas por parte del Gobierno nacional que
suponen la incorporacion de apropiaciones presupues-
tales dentro del Presupuesto General de la Nacion,: en
términos facultativos como, “autoricese”, en lugar de
la utilizacion de un lenguaje imperativo; so pena de es-
tar viciado de inconstitucionalidad, teniendo en cuenta
lo expuesto por la Corte Constitucional en la sentencia
C-755 de 2014:

(...) el criterio determinante para establecer si el
Congreso viol6 la regla de iniciativa gubernamental en
materia de gasto publico no es el cardcter imperativo
del verbo. Por el contrariol,] se debe establecer si a par-
tir del analisis integral de la ley surge de manera clara
e inequivoca que el Congreso esta dandole una orden
al Gobierno para apropiar recursos en la ley del presu-
puesto respectiva. Si ello es asi, la disposicion analizada
sera inconstitucional. De lo contrario, ha de entender-
se que es ajustada a la Carta Politica. Adicionalmente,
del analisis de la jurisprudencia es necesario concluir
también, que cuando en el proyecto de ley existe una
disposicion que le otorga la facultad al Gobierno, o lo
autoriza para hacer las respectivas apropiaciones, el
Congreso no le estd dando una orden al Gobierno, y por
lo tanto no vulnera la regla constitucional de iniciativa
gubernamental en materia de gasto publico®.

Por otra parte, es necesario indicar que el proyecto
de ley que trata el asunto debio6 haber sido tramitado por
la Comision Sexta de la Camara de Representantes; en
caso de insistir en su tramite bajo dicha circunstancia,
se genera un vicio de inconstitucionalidad en razén de
la inobservancia del articulo 2° de la Ley 3* de 19927
Lo anterior, en la medida en que al analizar el articu-
lado se advierte que se trata de una ley relacionada a
los temas de desarrollo turistico y cultura, por cuanto
esta asociada con la declaratoria de los municipios que
conforman el Corredor Bananero del departamento del
Magdalena como patrimonio histérico, cultural y turis-
tico de la nacion. Al respecto, la Corte Constitucional
en Sentencia C-975 de 2002 expreso:

(...) el desconocimiento del mandato contenido en
el articulo 2° de la Ley 3* de 1992, “acarrea un vicio de
relevancia constitucional”, que le impone al organismo
de control constitucional el deber de retirar del ordena-
miento juridico la regulaciéon normativa tramitada en
forma irregular. Ajuicio de la Corte, “si es el propio
constituyente quien dispone que cada comision perma-
nente se ocupe de ciertas materias segiin determinacion
de la ley, la_inobservancia de esta especialidad te-

matica a la hora de repartir los proyectos, genera-
ria un vicio que afectaria la constitucionalidad del

tramite legislativo correspondiente, y llevaria a la
declaracién de inexequibilidad formal de la ley asi

5 COLOMBIA. CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia
C-157 de 1998. M. P. Doctor Antonio Barrera Carbonell
y doctor Hernando Herrera Vergara.

6 COLOMBIA. CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia
C-755 de 2014. M. P. Gloria Stella Ortiz Delgado.

7 COLOMBIA. CONGRESO DE LA REPUBLICA. Ley
3* (24, marzo, 1992). Por la cual se expiden normas so-
bre las Comisiones del Congreso de Colombia y se dic-
tan otras disposiciones. Bogota D. C., 1992.

expedida, pues resulta claro que no fue respetada la
voluntad constitucional” (...)> (Negrilla y subrayado

fuera del texto).

De acuerdo con lo expuesto, esta Cartera solicita se
tengan en cuenta las anteriores consideraciones, no sin
antes manifestarle la disposicion de colaborar con la
actividad legislativa dentro de los parametros constitu-
cionales y legales de disciplina fiscal vigente.

Cordialmente,

f

MARIA XIMENA CADENA ORDONEZ
Viceminisira General

& k%

CARTA DE COMENTARIOS DEL MINISTERIO
DE TRABAJO AL PROYECTO DE LEY
NUMERO 172 DE 2015 CAMARA

por medio de la cual se modifican los articulos
160, 161 y 179 del Codigo Sustantivo del Trabajo
y se dictan otras disposiciones.

Bogota, noviembre 1° de 2016

Honorable Representante

MIGUEL ANGEL PINTO HERNANDEZ
Presidente

Camara de Representantes

Bogota - Colombia

Referencia: Propuesta de modificacion conjunta al
Proyecto de ley niimero 172 de 2015 Camara “Por
medio de la cual se modifican los articulos 160, 161 y
179 del Codigo Sustantivo del Trabajo y se dictan otras
disposiciones.

Respetado doctor Pinto:

El Gobierno nacional, en su reconocimiento por los
objetivos sociales y en el marco de la nueva realidad
en crecimiento econémico y generacion de empleo, se
permite sugerir una modificacién al Proyecto de ley
niimero 172 de 2015 Camara, por medio de la cual se
modifican los articulos 160, 161y 179 del Codigo Sus-
tantivo del Trabajo y se dictan otras disposiciones, el
cual se encuentra pendiente de surtir su segundo debate
en la Plenaria de Camara y teniendo en cuenta que se
cred una Subcomision Accidental conformada por las
diferentes bancadas, la cual tiene como objetivo anali-
zar y presentar a la Plenaria un informe sobre la inicia-
tiva en discusion, nos permitimos plantear la posicion
unificada del Gobierno nacional al respecto.

La actual definicion de jornada laboral diurna y noc-
turna se establece en la Ley 789 de 2002, cuya expedi-
cion se justificd, en su momento, debido a los altos nive-
les de desempleo experimentados en la época y a deses-
peranzadores pronosticos de la economia nacionall.

Para el momento en el que se implement6 la ley
(afio 2003), la tasa de desempleo se ubicaba en un
15.6% y el crecimiento del Producto Interno Bruto era

8 COLOMBIA. CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia
975 de 2002. M. P. Doctor Rodrigo Escobar Gil.
Tomado de la exposicion de motivos del Proyecto de ley
numero 057 de 2002.

1
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de 2.5%. Sin embargo, se ha venido evidenciando una
mejora de la economia colombiana desde el afio 2004.
Para el Banco de la RepiiblicaZ, este mayor dinamismo
obedece “(...) a factores internos y externos. Entre los
primeros cabe seiialar la confianza de consumidores e
inversionistas, el crecimiento del gasto agregado y las
mejoras en productividad, también ha jugado un papel
importante el estimulo monetario otorgado a la econo-
mia a través de bajas tasas de interés y amplia liquidez.
Entre los factores externos se destacan el crecimiento
alto y estable de los principales socios comerciales de
Colombia, los favorables términos de intercambio y el
aumento de los flujos de capital, principalmente en In-
version Extranjera Directa (IED)”.

Es asi como, estos factores permitieron que, para
el aflo 2013, el crecimiento del PIB fuera de 4.7% y la
tasa de desempleo fuera de 9.6%, el primer afio en el
que el pais contaba con tasas de desempleo de un solo
digito. A pesar de la cual coyuntura econémica, el pais
presenta mejores resultados que los observados en el
2003, en particular en el mercado laboral. Para el afio
2015, el crecimiento del PIB fue de 3.1% y la tasa de
desempleo se ubico en su minimo historico, en 8.9%.

El Gobierno nacional afronta un reto para actuali-
zar las condiciones laborales de los trabajadores a esta
nueva tendencia de la economia colombiana, y con
esto continuar en la senda positiva y equitativa de cre-
cimiento de la produccion nacional, acompafiado de
una constante mejora en la calidad del empleo, no solo
en términos de tasas de ocupacion y formalizacion del
mismo, sino ademas promoviendo el aumento de los
ingresos laborales de los colombianos, que tiene una
repercusion directa en los niveles de productividad de
los trabajadores.

La actualizacion del régimen laboral colombiano a
los niveles que nos encontrabamos antes de la expedi-
cion de la Ley 789 de 2002 y que son los que incluye el
proyecto de ley mencionado en el asunto, se constituye
en una medida justa en favor de la poblacion trabajado-
ra, en particular teniendo en cuenta como ha cambiado
el entorno econdmico, social y laboral en los ltimos
14 anos.

Retomar a la jornada laboral tal como se establecia
antes de la Ley 789 de 2002, no solo resulta mas adecua-
da a unas mejores condiciones laborales y econdmicas
como las que presenta hoy el pais, sino que, adicional-
mente, 1) promueve una mejor remuneracion al capital
humano, que es el principal factor de productividad de
las empresas y ii) permite una mejor programacion de
las jornadas laborales tanto para los empresarios como
para los trabajadores, lo que conlleva a una mayor con-
ciliacion entre la vida familiar y laboral y a mejoras de
la calidad de vida para todo el nucleo familiar.

Sin embargo, desde el Gobierno nacional somos
conscientes del impacto que puede traer este tipo de
iniciativas sobre el mercado laboral, en particular sobre
la generacion de empleo y la sostenibilidad empresa-
rial, en una coyuntura econémica de menor crecimien-
to como la que se viene presentando en los ultimos dos
afios.

Dado lo anterior, se propone que la modificacion
que pretende el proyecto sea mas moderada, buscando
2 Banco de la Republica. Grupo Macroeconomia. La eco-

nomia colombiana: situacion actual frente a los noventa

y sus perspectivas. 2006.

que la actual jornada laboral nocturna tenga una am-
pliacion de dos (2) horas. Es decir, pasaria de 10 p. m. a
6 a. m. en una jornada de 8 p. m. a 6 a. m. Esta propues-
ta beneficiaria a 455.000 ocupados formales que labo-
ran al menos una hora entre las 8 p. m. y 10 p. m. (en
promedio trabajan 1,76 horas en el rango mencionado).

Referentes internacionales demuestran que Colom-
bia tiene una de las jornadas laborales nocturnas mas
cortas a nivel de América Latina (Figura 1). Esta modi-
ficacion propuesta la ubicaria al mismo nivel de paises

como Ecuador, Venezuela, Paraguay y México.

Figura 1.Jomada laboral nocturna en América Latina
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Conforme a lo anterior, nos permitimos poner a su
consideracion las siguientes modificaciones al Proyec-
to de ley numero 172 de 2015 Camara.

Articulo original Proyecto de ley
nimero 172 de 2015 Camara

Propuesta Gobierno nacional

Articulo 1°. El articulo 160 del Co-
digo Sustantivo del Trabajo, queda-
1é asi:

Articulo 160. Trabajo diurno y noc-
turno.

1. Trabajo diurno es el que se realiza
en el periodo comprendido entre las
seis horas (6:00 a. m.) y las diecio-
cho horas (6:00 p. m.).

2. Trabajo nocturno es el que se rea-
liza en el periodo comprendido en-
tre las dieciocho horas (6:00 p. m.)
y las seis horas (6:00 a. m.).

Articulo 2° el articulo 179 del Codigo
Sustantivo del Trabajo quedara asi:
Articulo 179. Trabajo dominical y
festivo.

1. El trabajo en domingo y festivos
se remunerard con un recargo del
ciento por ciento (100%) sobre el
salario ordinario en proporcion a las
horas laboradas.

2. Si con el domino coincide otro
dia de descanso remunerado, solo
tendra derecho el trabajador, si tra-
baja, al recargo establecido en el
numeral anterior.

3. Se exceptiia el caso de la jornada
de treinta y seis (36) horas semana-
les prevista en el literal ¢) del articu-
lo 161 de este codigo.

Paragrafo 1°. El trabajador podra
convenir con el empleador su dia de
descanso obligatorio el sabado o do-
mingo, que serd reconocido en todos
sus aspectos como descanso domini-
cal obligatorio institucionalizado.

Articulo 1°. El articulo 160 del Co-
digo Sustantivo del Trabajo, queda-
ré asi:

Atticulo 160. Trabajo diurno y noc-
turno.

1. Trabajo diurno es el que se realiza
en el periodo comprendido entre las
seis horas (6:00 a. m.) y las diecto=
cho-horas(6:00-p-—1-) veinte horas
(8:00 p. m.).

2. Trabajo nocturno es el que se rea-
liza en el periodo comprendido en-
tre las dieet

veinte horas (8:00 p. m.) y las seis
horas (6:00 a. m.).

Se sugiere eliminar el articulo
2° de PL 172 de 2015 Cémara
(cambio de remuneracion de tra-
bajo dominical y festivo de 75%
2 100%), manteniendo lo estable-
cido en el articulo 179 del Codigo
Sustantivo del Trabajo (articulo
26 Ley 789 de 2002).
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Articulo original Proyecto de ley
nimero 172 de 2015 Cimara

Propuesta Gobierno nacional

Interprétese la expresion dominical
contenida en el régimen laboral en
este sentido exclusivamente para el
efecto del descanso obligatorio.
Pardgrafo 2°. Se entiende que el tra-
bajo dominical es ocasional cuando
el trabajador labora hasta dos do-
mingos durante el mes calendario.
Se entiende que el trabajo domini-
cal es habitual cuando el trabajador
labore tres o mas domingos durante
el mes calendario.

Articulo 3°. El literal d) del articulo
161 del Codigo Sustantivo del
Trabajo, quedard asi:

d) El empleador y el trabajador
podran acordar que la jornada
semanal de cuarenta y ocho (48)
horas se realice mediante jornadas
diarias  flexibles de trabajo,
distribuidas en maximo seis dias a
la semana con un dia de descanso
obligatorio, que podré coincidir con
el domingo. Asi, el numero de horas
de trabajo diario podra repartirse
de manera variable durante la
respectiva semana teniendo como
minimo cuatro (4) horas contintas y
como maximo hasta diez (10) horas
diarias.

Modificar el articulo 3°. EI literal
d) del articulo 161 del Codigo
Sustantivo del Trabajo, quedara asi:
El empleador y el trabajador podran
acordar que la jornada semanal de
cuarenta y ocho (48) horas se realice
mediante jornadas diarias flexibles
de trabajo, distribuidas en méximo
seis dias a la semana con un dia
de descanso obligatorio, que podra
coincidir con el domingo. En este,
el nimero de horas de trabajo diario
podré repartirse de manera variable
durante la respectiva semana y
podré ser de minimo cuatro (4) horas
continuas y hasta diez (10) horas
diarias sin lugar a ningtn recargo
por trabajo suplementario, cuando
el nimero de horas de trabajo no
exceda el promedio de cuarenta y
ocho (48) horas semanales dentro
de la jornada ordinaria de 6 a. m a
168 p. m.

Articulo 4°. La presente ley rige a
partir de su promulgacion y deroga
los articulos 25, 26 y el literal d) del
articulo 51 de la Ley 789 de 2002
y demds disposiciones que le sean
contrarias.

Modificar articulo 4°. La presente
ley rige a partir de su promulgacion
y deroga fesarttettos el articulo
25, 26 y el literal d) del articulo
51 de la Ley 789 de 2002 y
demas disposiciones que le sean
contrarias.

Quedamos atentos a cualquier inquietud que surja
sobre la presente propuesta.

Cordialmente,

La Ministra del Trabajo,

Clara Lopez Obregon.

& 3k %k

CARTA DE COMETARIOS DEL MINISTE-
RIO DE TRABAJO AL PROYECTO DE LEY
NUMERO 172 DE 2015 CAMARA

Bogota, octubre 26 de 2016

Doctora

ESPERANZA PINZON DE JIMENEZ

Representante a la Camara
Céamara de Representantes
Bogota - Colombia

Referencia: Respuesta a proposicion sobre Proyec-
to de ley nimero 172 de 2015 Camara

Honorable Representante:

De acuerdo con su solicitud, comedidamente le es-
tamos enviando los insumos requeridos a este Ministe-

rio sobre las evaluaciones y el impacto que tuvo la Ley
789 de 2002 sobre la generacion de empleo, para que
sirvan como elementos de discusion en el marco de la
Subcomision Accidental conformada por las diferentes
bancadas, la cual tiene como objetivo analizar y pre-
sentar a la Plenaria un informe sobre el Proyecto de ley
citado en el asunto.

En particular, nos permitimos manifestarle lo si-
guiente:

1. Los respectivos informes de las evaluaciones
de los resultados de la Ley 789 de 2002, tal como lo
ordené el legislador en su norma.

Frente a los efectos que tuvo la reforma laboral en
la generacion de empleo, los diversos estudios realiza-
dos sobre el tema no arrojan conclusiones contunden-
tes. Sin embargo, la generalidad es que el efecto que
presenta la ley sobre la generacion de empleo es nulo
(como en el caso del CID - 2007) o, en el mejor de
los casos, marginal (Gaviria - 2004 y Guataqui - 2008).
Las diferentes evaluaciones que se han hecho de la Ley
789 de 2002, anexas a esta comunicacion, son las si-
guientes:

» “Balance preliminar de la politica de empleo
2002-2010”. Bogota: Ministerio de la Proteccion So-
cial. Julio de 2010.

* Gaviria, Alejandro. (2004). “La Ley 789 de 2002:
Funcion6 o no?” Documento CEDE 2004-45.

* Guataqui, Juan Carlos (2009). Impacto de la refor-
ma laboral (Ley 789 de 2002) en Colombia. Bogota:
MPS. Octubre de 2009.

 Lopez, Hugo, Rhenals, R. (2004). Impacto de la
reforma laboral sobre la generacion y calidad del em-
pleo. Medellin, Corporacion CIDE.

*Amarante, Veronica et al (2005). Los efectos de
la reforma laboral de 2002 en el mercado laboral co-
lombiano. Perfil de coyuntura econdémica. Diciembre
de 2005.

Vale la pena sefalar que algunos estudios, como
el del CID (2007), se encuentran referenciados por
Guataqui (2009) y no se encuentran en medio mag-
nético.

2. Un estudio del impacto de la Ley 789 de 2002,
el cual debe ser expedido por la Comisién Perma-
nente de Politicas Salariales y Laborales.

* “Evaluacion integral de la politica general de em-
pleo y los principales componentes de la reforma la-
boral. Periodo 2003 - 2004”. Bogota: Ministerio de la
Proteccion Social. Marzo de 2005.

Quedo atenta a cualquier inquietud que surja sobre
la presente respuesta.

Cordialmente,
La Ministra del Trabajo,
Clara Lopez Obregon

Copia: Miembros Subcomision accidental Proyecto
de ley nimero 172 de 2015 Camara.
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BALANCE PRELIMINAR DE LA POLITICA DE EMPLEO 2002-2010

1.

LOS PRINCIPIOS DE LA POLITICA DE EMPLEO 2002-2010

La formulacién de la politica de empleo en el periodo 2002-2010 ha tenido como
componentes basicos, primero, mejorar las condiciones de empleabilidad de la
poblacién colombiana a través del crecimiento econémico sostenido y, segundo,
disefar y poner en marcha de programas directos para resolver el problema del
desempleo en el pais. Estos dos componentes han sido desarrollados en los dos
planes nacionales de desarrollo, 2002-2006 “Hacia un Estado Comunitario” y
2006-2010 “Estado Comunitario: Desarrollo para todos”.

En el Plan Nacional de Desarrollo 2002-2006, se plantearon los siguientes
elementos para “impulsar el crecimiento econémico y la generacién de empleo”
(DNP, 2003: 157):

Disefiar y poner en marcha medidas de politica econdémica para generar un
crecimiento econémico sostenido que permitiera crear nuevos empleos y
mejorar las condiciones de vida de la poblacion.

Disefiar y poner en marcha cuatro programas prioritarios: a) Reforma a la
empleabilidad; b) Programa de Apoyo Directo al Empleo; c) Sistema de
proteccion al cesante y d) Fortalecimiento de la capacitacion.

Por su parte, en el Plan Nacional de Desarrollo 2006-2010, los componentes de
politica orientados a la generaciéon de empleo se pueden sintetizar en los
siguientes aspectos (DNP, 2007: 107):

Continuar construyendo un escenario econémico, social e institucional que
garantice el mayor aprovechamiento de la fuerza laboral como principal motor
del crecimiento econémico y de la equidad.

Crear las condiciones propicias para lograr mayores niveles de competitividad
y productividad.

Reducir la brecha tecnoldgica del pais, a través de una mayor interaccién entre
las empresas y el sector educativo, apoyo a las iniciativas de innovacion y
desarrollo, tanto publicas como privadas.

Promover la busqueda de nuevos mercados para nuestros productos y
servicios, a través de una politica muy activa de integracion econémica con el
resto del mundo.

Disefiar y poner en marcha politicas micro, acompafiadas de cambios
normativos, para operativizar el Sistema de Proteccién Social, consolidar el

Sistema Nacional de Formaciéon para el Trabajo y la Banca de las
Oportunidades, crear el sistema nacional para el emprendimiento.

« Emprender acciones orientadas a incentivar la concertacion laboral y el
compromiso con los empresarios, incluyendo metas de generacion de empleo,
a través, entre otros, de las subcomisiones de concertacion de politica laboral y
salarial; profundizar el didlogo social bipartito y tripartito nacional y
descentralizado para mejorar las relaciones laborales y avanzar en el propésito
del trabajo en condiciones dignas a nivel de empresas y de sectores
productivos.

e Construir politicas publicas para la generacién de trabajo en condiciones
dignas, en los niveles territoriales, por parte de los diferentes actores sociales
del mundo del trabajo, y se establecera, a través de la promocién y divulgacion
de los principios y derechos fundamentales en el trabajo, la prevencion y
reduccion en un 50% de la conflictividad en el trabajo.

2. LAS METAS DE GENERACION DE EMPLEO 2002-2010

En los dos Planes Nacionales de Desarrollo se propusieron metas de generacion
de empleo que

Metas de generacion de empleo 2002-2006

Plan Nacional de Desarrollo “Hacia un Estado Comunitario

Crecimiento econémico y sectorial 1.809.159
Reforma a la empleabilidad 486.064
Ampliacién jornadas dominicales 95.147
Régimen especial de aportes 90.190
Indemnizaciones 143.159
Aprendices 157.568
Programa de apoyo al empleo 50.000
Aumento del pie de fuerza 93.088
Total empleos 2.438.311
Revolucién educativa 475.000
itacio 110.000

otal retencién 585.000
otal empleo y 3.023.311

asa de desempleo por empleo y retencién

uente: DNP-DDS. Documento “Metas del Plan Nacional de Desarrollo: Hacia un Estado Comunitario’.

En el Plan Nacional de Desarrollo 2006-2010, se plantean metas de reduccion de
la tasa de desempleo, de empresas creadas por el Fondo Emprender y de
vacantes utilizadas por el Servicio Publico de Empleo del SENA.
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Producto Interno Bruto -PIB-

Fuente: DNP. Plan Nacional de Desarrollo: 2006-2010. Anexo 9 “Metas”. p. 561

3. COMPORTAMIENTO DEL CRECIMIENTO ECONOMICO Y LA
GENERACION DE EMPLEO 2002-2010

3.1. Crecimiento econémico 2002-2010

A partir del 2003, se evidencié un significativo avance en el comportamiento del
mercado laboral colombiano, frente a los anos anteriores. Esta situacion se debio,
entre otros factores, al crecimiento positivo de la economia del pais. De acuerdo
con las cifras reportadas por las Cuentas Nacionales, entre en el 2003 y el 2007,
el crecimiento del PIB oscilé entre el 3.3% y el 7.1% (Ver Cuadro).

Por ramas de actividad econdmica, los mayores crecimientos se observaron en
Industrias manufactureras; suministro de electricidad, gas y agua; construccion;
comercio, reparacion, restaurantes y hoteles; transporte, almacenamiento y
comunicaciones y establecimientos financieros, seguros, actividades inmobiliarias
y servicios a las empresas. Este importante repunte econémico tuvo una
consecuencia directa en la generacion de nuevos puestos de trabajo y en la
disminucion de las tasas de desempleo.

Durante los dos dltimos afios el desempefio de la economia colombiana no fue
ajeno a lo sucedido en el resto del mundo. El afio 2008 fue un afio caracterizado
por tener un comportamiento decreciente en el &mbito econémico, esto se generd
por una variedad de razones entre las cuales se destacan a grandes rasgos dos:
a) crisis econémica internacional y, b) las politicas contractivas en el @mbito
monetario y fiscal a inicios del 2008.

RAMAS DE ACTIVIDAD
Indicadores Linea de base 2008 2004 2005 2006 2008pr 2009 pr
Tasa de D 11.9% 8.8% Agricultura, ganaderia, caza, sivicultura y pesca a2 3% 284 243 847 058 037
Tasa de D o YT 55 S0 ol minas y canteras 093 087 402 289 203 702 960
asa de le los menores de 24 anos % o Industrias manufactureras 358 7,54 375 740 670 423  -580
Duracién promedio del (meses) 11 7 Suministro de electricidad, gas y agua 725 371 504 445 478 006 140
Trabajo infantil (proporcion de la PEA infantil 5-17 afos 29 o Construccién 1014 1021 674 1291 10,18 2,96 14,59
respecto al total de la PEA) 7.2% 5.3% Comercio, reparacion, restaurantes y hoteles 399 668 39 911 808 248 227
Ministerio de | Social ‘Transporte, almacenamiento y comunicaciones 400 776 741 909 1145 53 002
nisterio de la ocial financieros, seguros, actividades o87  44s 497 4ss sse 8s2  a1s
creadas por el Fondo 777 1.768 inmobiliarias y servicios a las empresas g g § a . d
Empleos generados en empresas promovidas por el Actividades de servicios sociales, comunales y 130 500 885 250 132
Fordo 4471 9.100 personales L ] s !
Porcentaje de vacantes utilizadas por inscritos en el 48.4% 65% PRODUCTO INTERNO BRUTO 3,83
Servicio Publico de Empleo del SENA e ° FUENTE: Caleulos Direccién General de Promocion del Trabajo con base en DANE Cuentas Nacionales

Nota: (pr) Cifras Provisionales

Indudablemente, la crisis del mundo desarrollado repercutié fuertemente sobre la
actividad real de las economias de los paises en desarrollo, que en su conjunto
mostraron una contraccién de 4% en el primer trimestre de 2009 frente al mismo
periodo de 2008. En este caso, la caida mas fuerte se produjo en los paises de
Europa del Este (cerca del 15% anual), como resultado de las fuertes salidas de
capitales generadas por grandes desequilibrios macroeconémicos y ausencia de
flexibilidad cambiaria. De la misma manera, varias economias emergentes de Asia
como Corea del Sur, Hong Kong y Taiwan registraron fuertes desaceleraciones,
en vista de su elevada dependencia del comercio internacional (Banco de la
Republica, 2009: 11-12).

No obstante lo anterior, el relativo buen desempefio de China e India, gracias a
estimulos macroecondmicos y el tamafo de sus mercados internos, lograron hasta
cierto punto compensar la contraccién de la region. Finalmente, en el caso de
América Latina, se observé una fuerte caida en México (8,2%), como resultado de
sus estrechos vinculos comerciales y financieros con los Estados Unidos. Por su
parte, Chile y Colombia presentaron contracciones de menor magnitud. El Perd
creci6 a una tasa de 1,8%, significativamente inferior al crecimiento del afo
anterior. Algo similar ocurrié en Venezuela y Ecuador, con crecimientos en el
primer trimestre de 0,3% y 1,2%, en su orden (Banco de la Republica, 2009: 11-
12).

Este contexto de contraccién econémica mundial, pérdida de confianza, reduccion
del comercio internacional y debilidad de los mercados financieros, termind
afectando el desempefio de la economia colombiana al igual que el de muchas
otras economias de paises en desarrollo. A pesar de ello, el comportamiento del

Producto Interno Bruto —PIB- durante el 2008 y 2009, muestra que la economia
colombiana logré resistir, mejor que muchos otros paises en desarrollo, los duros
efectos de la crisis. En este sentido, cabe resaltar que la caida al 0.83% de la
actividad econémica en Colombia durante el 2009, comparado con el mismo
periodo de 2008, resulté menor que la correspondiente para las economias de
Chile, México y Venezuela (OIT, 2009: 26). Igualmente, la moderada contraccion
econdmica en Colombia se compara favorablemente con las caidas del producto
que tuvieron los paises emergentes de Europa del Este y algunos de Asia. (Banco
de la Republica, 2009: 12-13).

3.1. Comportamiento del mercado de trabajo 2003-2010

En términos de la oferta, la fuerza de trabajo (poblacién econdmicamente activa)
colombiana se ha incrementado de manera acelerada como consecuencia de los
cambios demogréficos de las Ultimas décadas. El principal factor detras de este
aumento ha sido la creciente participacion de la mujer en el mercado laboral; por
ejemplo, en 2009 la tasa de participacion femenina a nivel nacional fue de 49.8%,
mientras en 1950 sélo llegaba a 19,0%. De hecho la relacién entre la participacion
laboral femenina con respecto a la masculina se encuentra entre las mas altas de
América Latina, sin alcanzar los niveles observados en paises como Estados
Unidos o Francia que se caracterizan por tener alta participacion de la mujer en
todos los ambitos laborales. Sin embargo, si contintia el aumento en el acceso a la
educacion y el mejoramiento en la igualdad de oportunidades laborales se
esperaria que en el mediano y largo plazo la relacion entre participacién femenina
y la masculina se acerque a la observada en los paises mas desarrollados.

Comportamiento de la TGP, TO y TD, 2003-2010
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En el periodo 2003-2010, los principales indicadores del mercado de trabajo
muestran un comportamiento positivo, frente al crecimiento econémico. En primer
lugar, se observa una tendencia a la estabilidad en la tasa de ocupacion, que se
mantuvo entre el 51.2% y el 54.6%. La tasa de participacion, por su parte, muestra
un comportamiento descendente entre el 2003 y el 2007, al pasar del 62.3% al
58.2%; a partir del 2007 vuelve a incrementarse, hasta alcanzar el 62.1% en el
2010.

Como se puede apreciar en el siguiente grafico, el crecimiento del empleo, entre el
2003 y el 2007, tiene un ritmo sostenido compatible con el crecimiento econémico
positivo. No obstante la caida en la dinamica econémica a partir del 2008, la
ocupacion en la economia no dejé de crecer durante el 2009; de hecho, para el
periodo mencionado, la tasa de ocupacién pasé de 51,9% a 53.9%. A partir del
2007, la entrada de trabajadores adicionales a la oferta laboral, que buscan
compensar una caida de ingresos familiares o la pérdida de trabajo del jefe del
hogar, supera la capacidad de creacién de empleo, incrementdndose asi la tasa
de desempleo. A medida que el crecimiento econdmico se recupere, ambos
fendmenos deberan revertirse, pues muchos trabajadores adicionales retornaran a
sus labores habituales del hogar o estudio, y la economia estara en mejores
condiciones de generar mas puestos de trabajo.

Comportamiento PIB, Empleo y Desempleo

%

i — T owsemmien

2007

= 560

[ [ [ [ [ [

[ [ e [ | e [ am [ om
5= mpio w0 | em | awr [ ow [ rw [ e [ ser
Fvosonpes] a3 | am | mm | s | we | am | wa

= ——— o =
o — o — Gy T —
e

[T —=—70 =75 = = = Tres 701 = = = Crew 1P = = = Greaitio]]

En relacién con la generacion de nuevos puestos de trabajo, durante el periodo
2003-2010 (promedio anual junio-mayo), las encuestas de hogares del DANE
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permiten apreciar un panorama positivo. En este sentido, se han generado
2.600.189 nuevos empleos; de los cuales, el 76.7% se encuentra en el sector
terciario; el 18% en el sector secundario y el 5.3% en el sector primario (Ver
Cuadro).

Empleos generados por sectores de actividad econémica, 2003-2010
otal Nacional (promedio anual, Junio-Mayo)

2007/2010 2003/2010

Sectores Econém

2003/2006

Ocupados Total Nacional 1.033.357 2.005.281 2.600.189
Ocupados Sector Primario 169.732 366.329 137.867
Agricultura, pesca, ganaderia, caza y silviculture 170.321 353.296 122.843
Explotacién de Minas y Canteras -589 13.033 15.024
Ocupados Sector Secundario 256.993 372.991 467.550
Industria manufacturera 131.184 233.503 227.739
Suministro de Electricidad Gas y Agua 15.634 16.131 18.118
Construccion 110175 123.358 221693
Ocupados Sector Terciario 615.740 1.618.942 1.995.656
Comercio, hoteles y restaurantes 273.954 782.078 829.595
Transporte, almacenamiento y com unicaciones 200516 247.789 504.109
Interm ediacion financiera 20,576 12.237 43.003
Actividades Inm obiliarias 103.845 368.218 543.246
Servicios, comunales, sociales y personales 16.84 208.621 75.613
Fuente: Célculos GFPT-DGPT-MPS con base en ECH y GEIH delDANE
Ocupados Sector Primario (promedio anual, Junio-Mayo)
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El comportamiento de la ocupacién en el sector primario de la economia, durante
todo el periodo es estable, al generarse 137.867 empleos, con un crecimiento
promedio anual del 0.6%. La agricultura pasé de 3.351.730 ocupados en el 2003,
a 3.474.573 en el 2010, con un crecimiento del 0.5% promedio anual. En la
explotaciéon de minas y canteras, se pas6 de 185.070 personas ocupadas en el
2003 a 200.094 en el 2010, con un crecimiento promedio anual del 1.2% (Ver
Graéfico).
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Por su parte, el sector secundario de la economia registré una mejor dindmica, al
generar 467.550 nuevos puestos de trabajo, con un crecimiento promedio anual de
2.2%. La industria generé 227.739 puestos de trabajo, con un crecimiento
promedio anual del 1.5%; la construccion, generé 221.693 nuevos puestos de
trabajo, con un crecimiento promedio anual de 4.2%. Finalmente, el suministro de
electricidad, gas y agua, creci6 a un 3.9% promedio anual y generé 18.118
puestos de trabajo.

Finalmente, en el sector terciario, se muestran dos tendencias claramente
diferenciadas. La primera de crecimiento de las actividades inmobiliarias, de
transporte y comercio que tuvieron crecimientos significativos del 11.6%, 6.7% y
2.9% vy, la segunda de estabilidad en la generaciéon de puestos de trabajo,
servicios con el 0.3% e intermediacion financiera, con el 3.3%. En total, en el
sector terciario se generaron 1.995.656 nuevos puestos de trabajo en el periodo
2003-2010.

Ocupados Sector Terciario (promedio anual, Junio-Mayo)
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4. CUMPLIMIENTO DE METAS DE LA POLITICA DE EMPLEO 2002-2010
2.1. Generacion de empleo

Es preciso diferenciar entre las politicas de empleo y las politicas de mercado de
trabajo. Las politicas de empleo Unicamente afectan al sistema econdmico en su
conjunto, desde un nivel macro, esto sin alterar las instituciones que regulan el
mercado de trabajo (como la legislacion laboral). Un ejemplo de esto es la
reduccion del déficit fiscal y el restablecimiento del equilibrio macroeconémico, que
mejora, como se dijo, el funcionamiento econémico en su conjunto. Las politicas
de mercado de trabajo, por el contrario, estan dirigidas a la mano de obra, es
decir, son politicas que enfatizan en un nivel micro y meso de la economia. Las
politicas de mercado de trabajo pueden ser pasivas, que se limitan a mantener o
distribuir el ingreso, como el caso de los seguros de desempleo; o pueden ser
activas, al afectar la estructura del mercado de trabajo, como el caso de una
reforma a la legislacion laboral. Esta respuesta se concentra en las politicas de
mercado de trabajo. Sobre las politicas de empleo se encuentran elementos
fundamentales como son los estimulos a la confianza inversionista, teniendo como
foco la politica de seguridad democratica.

La fase creciente del ciclo econémico y las politicas citadas han repercutido en la
fuerte disminucién de la tasa de desempleo entre 2002 y 2008. La primera
administracion del presidente Alvaro Uribe Vélez (2002-2006) generé el entorno
necesario para estimular el crecimiento econémico citado (basta mencionar el

ambiente propicio para las inversiones y el funcionamiento de la economia en
virtud del aumento de seguridad) y promovi6 reformas al mercado de trabajo para
acelerar la creacion de puestos de trabajo. Con este fin se sanciond la ley 789 de
2002. Asi mismo se puso en marcha el programa de apoyo directo al empleo —
PADE- mediante la subvencién a las micro, pequefas y medianas empresas que
vincularan nuevo personal; se creé el sistema de proteccion al cesante por medio
de las cajas de compensacion familiar (FONEDE'). Y por ltimo, se fortalecié la
capacitacion a través del SENA.

Entre los afos 2003 y 2006 se registré un balance positivo del desempefio de la
Ley 789 de 2002. La notoria mejoria del mercado laboral durante estos afios si
bien es cierto que pudo deberse al mayor crecimiento econémico, también lo es en
buena parte se debié a la aplicacion de la Reforma Laboral.

Asi lo muestran algunos estudios cuyo objetivo fue medir el efecto de la Reforma
aislando el impacto del crecimiento econémico y de otros factores. Lépez (2004)
muestra que aunque la reforma laboral no fue el dnico cambio estructural que
entré a operar en el 2003, si parece haber sido el principal. Estima que para las 13
principales areas metropolitanas, la Reforma permitié la generacion de unos
260.000 empleos.

También encuentra que se dio una tendencia a la transformacion de empleos de
baja calidad por aquellos con mejores condiciones laborales. Mientras que hasta el
2002 la estabilidad de los trabajadores asalariados en sus empleos habia caido
tanto en las microempresas (hasta 10 empleados) como en las empresas de mas
de 10 ocupados, después de la Reforma se nota una mejora en la estabilidad,
sobre todo en las firmas de més de 10 empleados.

En el estudio de Gaviria (2004) se expresa que la Reforma pudo haber ayudado a
disminuir el subempleo por insuficiencia de horas, en particular en el sector
servicios. Resultado que puede asociarse con la disminucién de los costos
laborales ocasionada por la extension de la jornada diurna de trabajo. También se
afirma que hubo un efecto sustancial de la Reforma sobre la contratacién de
aprendices.

Y en el trabajo de Nufiez (2004) se mostré que la duracion del desempleo cay6
fuertemente entre 2004 y 2002 y que parte de este efecto se debié a la Reforma
Laboral. Asi mismo, se sefiala que la probabilidad de encontrar empleo en el
sector formal se incrementé cerca de 6% como consecuencia de la Reforma. Esos
resultados fueron mas positivos sobre los jévenes y los no calificados, grupos

1 Fondo para la proteccion del empleo y subsidio al desempleo (FONEDE), creado por la ley 789 de 2002.
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sobre los cuales se esperaba un efecto positivo de la Reforma, lo que puede traer
consecuencias favorables sobre la distribucién del ingreso.

En este estudio también se encontré que la duracion del empleo aumenté en
sectores donde se esperaban fuertes impactos de la Reforma y que lo més posible
es que estos efectos aumenten en el largo plazo. Los mayores efectos se
presentaron en los sectores de servicios y servicios financieros (reducciones en la
probabilidad de despido cercano al 25% con respecto al resto de sectores),
mientras que en comercio e industria los efectos no son despreciables:
reducciones en la probabilidad de despido cercano al 10%.

Estos resultados coinciden con los célculos realizados por el Ministerio de la
Proteccién Social y el Departamento Nacional de Planeacion, segun los cuales se
habrian generado alrededor de 561.000 empleos por causa de la Reforma (Ver
Cuadro).

CUMPLIMIENTO DE METAS DE LA REFORMA A LA EMPLEABILIDAD
Total Nacional 2003 - 2006

Estrategias 2003 2004 2005 2006 Total
Generacién de nuevos empleos (1) 264540 255460 ND 260.000
Régimen especial de aportes (2) 85 146 165 506
Aprendices (3) 72.087 74.265 75.494

Resultados Reforma a la empleabilidad 336.712 75.659 504
(1) Informe Hugo Lépez sobre Reforma Laboral. 13 Areas Metropolitanas. 2003 Promedio 4 trimestres y 2004,
promedio dos primeros trimestres.

(2) Superintedencia del Subsidio Familiar. Informes Anuales 2003, 2004, 2005 y 2006

(3) SENA, Reporte al SIGOB. Fecha de corte 31/12/2006

Por su parte, en su informe final, la Comisién creada para la evaluacién de la Ley
789 recomendo al Congreso de la Republica mantener vigente la Ley 789 de 2002
por sus efectos positivos sobre el mercado laboral y sobre el desarrollo del
sistema de proteccion social. “Con la Reforma Laboral se pretendian generar unos
486.064 empleos en el cuatrienio y, segin los resultados de los estudios
analizados, se han logrado alrededor de unos 250.000 empleos. Incluyendo los
aprendices, el nimero aumenta al menos en 146.352 (72.087 en 2003 y 74.265 en
2004), para un total de 396.352 en los dos primeros afos de expedida la Ley”.

“La Ley 789 ha brindado mecanismos de proteccién para las personas mas
vulnerables que estaban ausentes en la institucionalidad colombiana, con
resultados favorables atn a pesar de los diversos obstaculos presentados. Se han
otorgado méas de 83.000 subsidios al desempleo, se han generado cursos de
capacitacion para desempleados y el Sena esta destinando recursos de forma
considerable para este segmento de la poblacion. Igualmente, se observan las
acciones en materia de subsidios para ancianos, subsidios para la salud, entre

otros, en torno al proyecto de consolidar un sistema de proteccion social que
atienda los componentes tanto de aseguramiento como de asistencia social”.

En el 2008, el Ministerio de la Proteccién Social, contraté la elaboracién de un
estudio que permitiera realizar una evaluacion de la Reforma Laboral hasta el afio
2007, encontrando los siguientes resultados:

« Por ramas de actividad econdémica, los efectos pre y post reforma, indican que
para el caso de los asalariados el sector construccion aumento si dinamica de
contratacion de manera importante, seguido del sector transporte (incluyendo
otros servicios) los cuales muestran variaciones de 2.17 y 1.18 puntos
porcentuales respectivamente. El sector comercio, el cual se esperaba
aumentara su dindmica de contratacién por el contrario presenta un descenso
de 0.55 puntos porcentuales y el sector financiero presenta el mayor descenso
con un 1.8 puntos porcentuales (Ver Cuadro).

Porcentajes de nuevos trabajadores para asalariados y resto de empleados por rama de
actividad economica

Asalariados Resto de empleados

i de'acfi (G Antes de ley Después de Antes de ley Después de
econom ca 789 ley 789 789 ley 789

Agricultura 1.58 1.24 1.01 1.31
Mineria 0.33 0.38 0.08 0.10
Servicios publicos 25.41 24.67 10.94 11.32
Manufactura 0.76 0.52 0.09 0.16
Construccion 5.10 7.27 3.39 3.25
Comercio,

restaurantes, hoteles 27.46 26.91 35.23 31.75
Transporte 7.36 8.54 8.61 10.73
Sector financiero 4.94 3.14 1.20 0.24
servicios sociales 27.07 27.33 39.45 41.14

Fuente: Guataqui, Juan Carlos. Analisis de los impactos de la Reforma Laboral en Golombia, 2008

* Para el resto de los empleados, el sector transporte presenta un incremento de
2.12 puntos porcentuales, seguido del sector de servicios sociales como un
aumento de 1.69 puntos porcentuales; y en contraste el sector construccion
presenta una leve caida de 0.14 puntos porcentuales. Como en el caso anterior
el sector comercio no muestra el resultado esperado y por el contrario presenta
el mayor descenso el cual alcanza 3.48 puntos porcentuales. Para esta
clasificacion el sector de manufacturas presenta una mayor dindmica de
contratacion aunque no es una magnitud significativa. En esta perspectiva, se

puede afirmar que la reforma pudo haber producido dindmicas de generacion
de empleo diferentes a nivel sectorial; ademas se observan rasgos
socioeconémicos particulares entre los empleados.

e Considerando las caracteristicas socioeconémicas de los trabajadores como
sexo, edad (por grupos de edad) y escolaridad (por niveles), se puede observar
para el caso de los asalariados hay una participacién levemente mayor en 0.3
puntos porcentuales de los hombres alcanzando una participacién de 57.15%
de los nuevos empleos asalariados después de la reforma; mientras que para
el caso de resto de los empleados este mismo grupo presenta un descenso de
poco mas de 3.5 puntos porcentuales con una participacion de 40.07% en el
periodo pos reforma. Es de anotar que la mayor participacion de las mujeres en
este segundo grupo se debe a que las trabajadoras domésticas son un
porcentaje importante de este (Ver Cuadro).

de nuevos ji para i y resto de por variables
socioeconémicas.

Asalariados Resto de empleados
CONCEPTO Antes de ley Después deley Antes deley Después de ley|

9 789 789 789
Sexo Hombre 56.87 57.15 43.59 40.07
Mujer 43.13 42.85 56.41 59.93
12-18 6.94 713 10.22 9.69
1924 29.57 29.81 16.85 17.84
Edad 2530 23.90 24.22 16.59 18.25
31-40 25.05 22.75 27.27 24.55
41-50 10.41 11.22 17.94 17.36
Mayor de 50 413 4.86 11.13 12.30
Ninguno 075 0.83 2.62 2.35
Escolaridad Primaria 1473 16.23 30,07 28.90
Secundaria 51.88 52.82 49.16 50.45
Superior 32.64 30.12 18.15 18.29

Fuente: Guataqui, Juan Carlos. Andlisis de los impactos de la Reforma Laboral en Colombia, 2008

e Para el caso de la variable edad es posible observar una mayor participaciéon
de los grupos 12-18 afios, 19-24 afios y 25-30 afios en los nuevos empleos
pos-reforma en ambas clasificaciones. En particular, para el caso de los
asalariados estos grupos pasaron de una participaciéon de 60.41% a 61.16%,;
mientras que para el caso de resto de los empleados estos porcentajes son de
43.66% y 45.78%, respectivamente. Sin embargo, no es posible afirmar que la
reforma favoreci6 lo mas jévenes debido a que los cambios porcentuales son
pequefios y ello podria deberse a las caracteristicas de los nuevos puestos de
trabajo. Finalmente en la clasificacion por nivel educativo es posible observar

una menor participacion de los més educados de 2.42 puntos porcentuales en
el grupo de los asalariados; en contraste con una participacién levemente
mayor en el caso de resto de empleados en 0.14 puntos porcentuales.

En relacion con las horas extras laboradas, se determiné que la proporcién de
trabajadores que trabajaron horas adicionales aumenté de manera importante
para los contratados después de la ley para el caso de los sectores
construccion e industrial con variaciones de 1.39 y 1.19 puntos porcentuales; y
en menor medida se observa un cambio de 0.95 puntos porcentuales para el
sector comercio. Ahora, considerando los trabajadores ya empleados en el
momento de la Ley, los cuatro sectores, como en el caso anterior, presentan
variaciones positivas en este indicador con un efecto mayor en el sector
industrial. En contraste con el aumento de la proporcion de trabajadores que
laboran jornadas extras, lo cual implica una mayor demanda de trabajo sin
generacion de nuevos puestos de trabajo, las horas adicionales promedio solo
presentan variaciones importantes en el sector construccion el cual presenta
variaciones de 1.29 y 1.53 horas promedio para los contratados en los periodos
pre y pos reforma y para los ya contratados en el momento de la aplicacién de
esta, respectivamente.

Horas trabajadas por sectores

Antes de ley 789

CONCEPTO —_— Después de
Trabaja antes abaja ley 789
después.
Comercio 46.62 45.59 48.85 46.04
Industrial y
Promedio horas servicios 48.80 4791 50.45 4047
Construccion 48.10 48.29 47.56 50.49
Otros 45.81 43.29 46.73 44.57
Comercio 3.64 3.42 410 459
Horas industraly 5.84 5.17 7.06 7.03
adicionales ¢ 5nsiruccion 4.96 4.90 5.13 6.35
Otros 5.70 4.95 5.97 5.89
Comercio 7.55 7.51 7.63 7.07
Promedio de  Industrialy
horas servicios 7.98 8.33 748 8.15
adicionales  Construccion 8.13 773 9.25 9.42

Otros 8.53 8.57 8.52 7.66
Fuente: Guataqui, Juan Carlos. Analisis de los impactos de la Reforma Laboral en Colombia, 2008

Asi el gobierno nacional considera que los resultados de la Reforma han sido
favorables para el pais en cuanto a la generaciéon de empleo, al mejoramiento de
la empleabilidad y al mayor acceso de personas vulnerables a servicios
complementarios de proteccion social. No obstante, es necesaria la
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implementaciéon de ajustes a medidas como el microcrédito, el subsidio al
desempleo y el contrato de aprendizaje, con el fin de optimizar su funcionamiento
y mejorar su impacto.

En el Plan de Desarrollo (2006-2010) Estado Comunitario: desarrollo para todos,
las politicas estan dirigidas a disminuir la pobreza y promover el empleo y la
equidad.

Metas de generacion de empleo 2006-2010
Plan Nacional de Desarrollo “Estado Comunitario: Desarrollo para todos™

Lineade  Meta Resultados

base  cuatrienio 2007 2008 2009 2010  Total

Transversales

Indicadores

Tasa de Desempleo (1) 11 88 112 113 120 121 12,1
Tasa de Desempleo de los menores de 24 afios (2) 260 200 215 222 230 ND. ND
Duracién promedio del desempleo (meses) (3) 1 7 56 51 55 ND ND
Trabajo infantil (proporcion de la PEA infantl 517 72 ss . D O D D

afios respecto al total de la PEA) (4)
Ministerio de la Proteccién Social

Empresas creadas por el Fondo Emprender (5) 777 1.768 105 757 234 2 1118
Empleos generados en empresas promovidas por el
Fondo Emprender (6)

Porcentaje de vacantes ulizadas por inscritos en el
Servicio Publico de Empleo del SENA (7)

Fuente: (1) DANE-GEIF; (2) DANE-GEIF (3) DANE-GEIF (4) DANE-GEIF: (5), (6) y (7) SIGOB, corte a 16/07/2010

Notas: (1) Para el 2010 corresponde a la TD de mayo; (2) Para el 2009 solamente toma en cuenta los tres primeros trimestres
(3) Para el 2009 solamente toma en cuenta los tres primeros trimestres; (4) Dato disponible tnicamente a 2007.

4471 9100 555 4110 2077 108 6.850

484 650 450 514 613 691 69,1

De acuerdo con los resultados hasta ahora obtenidos, el cumplimiento de las
metas de la politica de empleo para el periodo 2006-2010, muestran el siguiente
comportamiento:

* En relacién con la tasa de desempleo, hasta el 2007 se preveia que se podria
lograr la meta de reducirla al 8.8% en el 2010. No obstante lo anterior, debido a
la crisis econémica de los afios 2008-2009, dicha tendencia cambid, razén por
la cual se tiene proyectado que al finalizar el 2010, la tasa de desempleo se
ubique alrededor del 12.7%.

La tasa de desempleo de los menores de 24 afios, hasta el tercer trimestre del
2009, muestra un comportamiento descendente en relacién con la tasa de la
linea de base (2005) que era del 26%. Se prevé que al 2010 dicha tasa se
ubique alrededor del 22%.

La duracién promedio del desempleo, es la que mejor comportamiento
muestra, al ubicarse en 5.5 meses al tercer trimestre de 2009.

2.2. Dinamica del mercado de trabajo segun la afiliacion al sistema de
seguridad social

Durante el periodo 2002-2010, la dindmica de la generacién de empleo presenta
un balance muy positivo. Entre 2002-2006 se registra un aumento promedio de
cerca de 1.870.290 personas afiliadas a la seguridad social en salud, con un
incremento promedio anual del 8.4%. Por su parte, el nimero de afiliados a las
cajas de compensacion familiar, en el mismo periodo se incrementé en 1.435.147
personas (10.5% promedio anual).

AFI

\CION AL
“Total Nacional 2002:2010.

n  Variacion  Variacion
SUBSISTEMAS 2002 = D 2010 200212006 200672010 201012002
Gotizantes a salud 5512380 7412670 6365153 029373 1670200 881060 2751359
Trabaj. Afiiados-Caias Compensacion 3420710 4858857 5781793 5934817 1435147 1075960 2511107
Aliiados - ARP's 4164975 56676 6707433 7006017 1472701 139834 2871042
Pensiones Afiados Acivos 1SS 2202846 2300947 2133687 2028046 11101 275901 264800
Pensiones Afliados Acivos-Ahorr Indvidual 2203604 3637760 4774891 4913138 1394156 1275378 2669534
Al Activos a pensiones (ISS+AFPs) 456450 5941707 6908578 6941184 1405257  990.477 2404734

Fuente: ABC el Panorama Laboral. MPS-Direccion General 06 Planeacion

En relacién con la afiliacion a Riesgos Profesionales, el incremento promedio
anual fue del 8.8%, lo cual permitio pasar de 4.164.975 afiliados en el 2002 a
5.637.676 afiliados en el 2006. En pensiones, los afiliados activos por ahorro
individual fueron los de mayor dindmica al incrementarse en 1.394.156 personas,
con un crecimiento promedio anual del 15.5% (Ver Cuadro).

En el periodo, 2006-2010, las mayores dindmicas de crecimiento se muestran en
los afiliados a Cajas de Compensacion (5.5%), Riesgos Profesionales (6.2%) y a
pensiones por ahorro individual (8.8%).

En el total del periodo 2002-2010, los afiliados a salud se incrementaron en
2.751.359 personas, con un incremento promedio anual del 6.2%. Los
trabajadores afiliados a las Cajas de Compensacion Familiar, se incrementaron en
2.511.107, con un crecimiento promedio anual del 9.2%. Las afiliaciones a
Riesgos Profesionales se incrementaron en 2.871.042, con un incremento
promedio anual de 8.6%. Los afiliados activos en ahorro individual, aumentaron en
2.669.534, con un crecimiento del 14.9% en el periodo analizado.

2.3. Programas de empleo y proteccion al desempleado (Ley 789 de 2002)

Los programas de subsidios al desempleo, microcréditos y capacitacién hacen
parte del Fondo para el Fomento del Empleo y Proteccion al Desempleado —

FONEDE-, creado en el marco de la ley 789 de 2002 y reglamentado por los
Decretos 2340, 3450 de 2003 y 586 de 2004.

El programa tiene como propdsitos principales: a) Proteger los activos econémicos
de las personas cesantes durante el periodo de cobertura del programa, mediante
el pago de un subsidio equivalente a un salario y medio legal mensual vigente y se
otorga por término maximo de seis meses, b) Garantizar la recalificacién laboral
del cesante a través de la realizacion de cursos intensivos de capacitacion y c)

P
aftos 2003 2 2010 (mayo)
Cifras en miles de pesos.

Valorde  Valor
Beneficiarios  cursos  promedio
elecutados  del curso

Valor créditos
asignados

Solicitudes _ Cursos.
recibidas  Ejecutados.

Solicitudes  Créditos

promedio del

Tochbidas  asignados B e

2003 107 55 74283 13500 a2 250 2501488
2004 835 67 95053 14960 6036 1678 40508 16356307 w08
2005 607 67 743 1Lie1 i teow  Tese 250940 a5
2006 1.056 007 7642677 8426 Glo0  tese 755 2080448 a0s
2007 905 105t 091412 age7 s w0 7518 3074097 s
2008 1520 1833 27168997 16607 690 2120  G54e0 7696950 a1
2009 96 1032 26425864 27544 esi2 158w 10s4s2  47071is a6
2010 563 419 1200165 28767 3761 6E0 2D 19920640 o6

Fueni: Supernendence o ubsid Famdsr, Cilcus GFPT-0GPT MPS

Beneficiar a los segmentos de poblacién mas vulnerables del pais,
a los jefes cabeza de familia desempleados.

nente

Entre octubre de 2003 y mayo de 2010 se asignaron 575.783 subsidios al
desempleo, de los cuales el 74.3% corresponden a personas con vinculacion
anterior a Cajas de Compensacion Familiar y el 25.7% a personas sin vinculacion
anterior a CCF (Ver Cuadro).

CARACTERIZACION SOCIODEMOGRAFICA DE LA POBLACION (SUBSIDIOS ASIGNADOS)

Beneficiarios segun Vinculacién a Cajas de Compensacién
05 2003 2010 (mayo)

2003 2004 2005 2008 2007 2008 2009 2010 Total

18247 65462 110774 76761 80.600  67.055 95261 41623 575783
Con vinculacién 11748 49653 59504 58619 63714 69575 79760 95188 427739
Sin vinculacion 6.499 15800 51270 18.142 16.886 1748 15501 6457 148044
Total (%) 10000 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00)
Con vinculacién 6438 7585 5372 76,37 79,05 79.92 8373 8449 7429
Sin vinculacién 3562 2415 4628 2363 2095 2008 1627 1551 2571

Fuente: Supersubsidio Familiar. Calculos DGPT-GFPT

En relacion con el programa de microcréditos las Cajas de Compensacion Familiar
en el periodo comprendido entre octubre del 2003 y mayo de 2010 han otorgado
6.629 microcréditos, por un monto promedio de 16.1 millones de pesos. Con
relacion a los cursos de capacitacion para los beneficiarios del subsidio al
desempleo, en el mismo periodo, se han realizado 118.247 cursos que
beneficiaron a 487.079 personas, con un costo promedio del curso de 436 mil
pesos.

Noa
2.4. Programa de Apoyo Directo al Empleo- PADE

El piloto del Programa de Apoyo Directo al Empleo — PADE?, surgié como una
respuesta a la necesidad de implementar estrategias para contrarrestar el
desempleo y mejorar la calidad del empleo en Colombia. El objetivo general del
Programa fue el de promover la generacion de empleo formal para personas
desempleadas mayores de edad de los niveles | y Il del SISBEN, especialmente
jefes cabeza de hogar que se encontraran desempleados o empleados
informalmente y que no estuvieran amparados por el beneficio del articulo 13 de la
Ley 789 de 2002

Podian participar en el programa las empresas privadas nacionales o extranjeras
clasificadas como micros, pequefias, medianas y grandes empresas que tuvieran
domicilio en las regiones de cobertura del programa, que desarrollaran actividades
licitas y tuvieran més de seis meses de existencia en el momento de inscripcién al
programa. De acuerdo con los requerimientos de las entidades financiadoras del
programa, no se podian otorgar subsidios a las empresas que desarrollaran
actividades econémicas de produccion, distribucién y comercializacion de armas,
tabaco y pornografia.

EI monto del subsidio que se autorizé fue de hasta el 50% de un salario minimo
mensual legal vigente (1 SMLMV), hasta por seis (6) meses por cada empleado
nuevo que sea contratado. Durante la ejecucion del programa piloto tnicamente
se aplico un monto del 30%. Este porcentaje se aplico de manera uniforme a todas
las empresas (micros, pequefas, medianas o grandes) que cumplieron con todos
los requisitos establecidos por el programa.

? Documento Conpes No. 3290 “Seguimiento a la Politica de Empleo”, junio 7 de 2004.
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INDICADORES POR CIUDAD DE COBERTURA DEL PROGRAMA (Mayo de 2006)

Con este esquema de distribucion regional de los recursos se garantizaba una
mayor equidad entre las personas de las diferentes regiones, ya que el aspirante

Ciudad Grande Total de cualquier ciudad tenia la probabilidad de ser elegido en el programa.
ARMENIA 1
BARRANQUILLA 13 1 14 160 PARTICIPACION DE EMPRESAS REGISTRADAS Y BENEFICIARIAS POR TAMANO
BOGOTA 49 55 19 323 . -
BUCARAMANGA 1 20 35 B 124 - Concepto | Micro Pequena Grande Total
CALI 1 23 32 68 139 mpresas 148 189 106 “1 484
[CARTAGENA 18 0 2 f : _ _ - _ _
CUCUTA 7 27 @ ) Z Participacion 30% 40% 21% 9% 100%
| IBAGUE 7 29 4 58 77 52 29 216
piemEaES e B—= =
[MONTERIA 0 5 Fuente: Viceministerio Técnico-MPS. Piloto del Programa Piloto de Apoyo Directo al Empleo — PADE. Historia y Gestion.
INEVA r s (Febrero de 2005-Mayo de 2006)
[PASTO 17 21 o
| PEREIRA 20 33 CON NUEVOS EMPLEOS CONTRATADOS POR CIUDAD Y TAMANO
[POPAYAN 0 2 (Mayo 31 de 2006)
QuUIBDO [ 0 5 Total
s tal Empleados
SANTA MARTA 0 0 2 Empresas
VALLEDUPAR % o 5 s Beneficiarias Contratados
VILLAVICENCIO 31 0 31 | ARMENIA 6 3 2
Total Empi 130 309 334 804 1577 BARATQULLA - " - =
Fuente: Viceministerio Técnico-MPS. Piloto del Programa Piloto de Apoyo Directo al Empleo — BUCARAMANGA 7 2 124 17
PADE. Historia y Gestion. (Febrero de 2005-Mayo de 2006) CALI 174 B 139 1
| CARTAGENA 2:
El Programa inicid su ejecucion en las ciudades y dreas metropolitanas que UCUTA 1 7
presentan mayores tasas de desempleo y disponian de Centros de Servicio [EORENCIA = - 2
Publico de Empleo del SENA con la capacidad suficiente para atender los IANIZALES E ) 27" 266
requerimientos de inscripciéon de beneficiarios del Programa, es decir en las [ MEDELLIN 205 4 266 222
ciudades de Armenia, Barranquilla, Bogotd, Bucaramanga, Cali, Cartagena, NSQ‘IZEH'A g“‘ - 2
Cucuta, Florencia, Ibagué, Manizales, Medellin, Monteria, Neiva, Pasto, Pereira, PASTO 8 2> >
Popayan, Quibdo, Riohacha, San Andrés, Santa Marta, Sincelejo, Tunja, PEREIRA 35 3 3:
Valledupar, Villavicencio, Yopal y sus &reas metropolitanas y corredores ZOPAVé\N 1 1
i i i UIBD
industriales, a partir del mes de febrero de 2005. AOHACHA
i » o X . . SAN ANDRES
El porcentaje total de subsidios que recibiria una ciudad dependia del nimero de SANTA MARTA
empresas de la ciudad participante y el numero de personas desempleadas de SINCELEJO
esa ciudad. La distribucion del numero de subsidios para cada una de las R . - -
ciudades participantes se realizé de acuerdo con las siguientes variables y sus VILLAVICENCIO 1 3 3
ponderaciones, con corte a 2003: YOPAL
Total Empresas 1.636 216 1577 1.424
Fuente: Viceministerio T6cnico-MPS. Piloto del Programa Piloto de Apoyo Directo al Empleo — PADE. Historia

¢ Numero de empresas de la ciudad: ponderacion del 60%.
* Numero de personas desempleadas: ponderacion del 40%.

y Gestion. (Febrero de 2005-Mayo de 2006)

Como se puede observar, el programa PADE generé durante el tiempo de
funcionamiento 1577 nuevos empleos, en 216 empresas. De estas, el 63% se
ubicaron en las micros y pequefas empresas. Por ciudades, las mas dinamicas
fueron Bogota, Cali, Medellin, Bucaramanga y Cucuta.

2.5. Exencion de parafiscales (Articulo 13 de la Ley 789 de 2002)

Estrategia creada por la Ley 789 de 2002, orientada a brindar exencion en pagos
parafiscales durante seis meses a los empresarios que contrataran personas
desempleadas con las siguientes caracteristicas o condiciones: se encuentren
privados o hayan recobrado la libertad, presenten una disminucién de su
capacidad laboral superior al 25%, sean reinsertados, sean mayores de 50 afios,
tengan edades entre 16 y 25 afios, 6 sean jefes cabeza de hogar. Esto con el
propdsito de promover la creacion de empleo para estas poblaciones
especialmente vulnerables ante el riesgo del desempleo. Esta estrategia llegd a su
fin el 31 de diciembre de 2006, de acuerdo con lo previsto en la Ley 789 de 2002.

Consistié en excluir del pago de los correspondientes aportes al Régimen del
Subsidio Familiar, Servicio Nacional de Aprendizaje- SENA, e Instituto Colombiano
de Bienestar Familiar- ICBF, a los empleadores que vincularan trabajadores
adicionales a los que tenian en promedio en el afio 2002, con las caracteristicas o
condiciones sefialadas anteriormente; siempre que estos no devenguen mas de
tres (3) salarios minimos legales mensuales vigentes.

Empresas y Trabajadores con Régimen de Exencién
2.003 2 2006

Afo 2003 2004 2005 2006
Empresas Trabajadores _Empresas Trabajadores Empresas Trabajadores _Empresas Trabajadores

Totales 15 85 24 146 36 165 22 110
FUENTE: Informes Estadisticos CCF. 2003  2006. SSF. Oficina e Planeacion - Grupo 06 Estadistica

Con este programa se beneficiaron 506 trabajadores durante el periodo 2003-
2006, en 97 empresas del pais que solicitaron este beneficio a las CCF.

2.6. Fondo Emprender

El Fondo Emprender se creé como una cuenta especial adscrita al SENA, para ser
administrada por esta entidad y su objeto es la financiacion de iniciativas
empresariales que provengan y sean desarrolladas por aprendices o asociaciones
de aprendices, practicantes universitarios o profesionales recién egresados.

El programa asigna recursos econémicos en calidad de capital semilla no
reembolsable, a las iniciativas empresariales, siempre que la destinacion que se
les dé, corresponda a lo establecido en el plan de negocios y cumpla con los
indicadores de gestién formulados en el mismo.

De acuerdo con los resultados presentados por el SENA, entre el 2007 y el 2010,
se crearon 1.118 empresas; en las cuales se generaron 6.850 nuevos empleos.

2.7. La respuesta del Gobierno Nacional ante la crisis econémica y su
impacto en el mercado de trabajo

El Gobierno Nacional, reconoce la problematica del mercado laboral en Colombia.
No obstante lo anterior, es conveniente anotar que, por ejemplo, en el 2002, la
tasa de desempleo promedio anual se ubicé en el 15.5%, siendo una de las tasas
mas altas de desempleo de la historia reciente. Las Proyecciones en materia de
desempleo de esa época planteaban un crecimiento de la tasa de desempleo
superior al 23% (Conpes 3199/2002).

Con motivo de la crisis los pronésticos de los organismos internacionales para
Colombia eran desalentadores; la OIT pronosticé una caida del PIB del -0.20%, el
resultado fue mejor de lo pronosticado, en el afo 2009 crecimos un 0,4%

Como resultado de la crisis Colombia inicia un ambicioso programa de obras de
infraestructura, de fortalecimiento de la red de apoyo social y de mejoramiento de
la inversién denominado politica anticiclica, con el firme propdsito de evitar el
deterioro de los niveles de empleo, producido tanto por la crisis global como las
dificultades comerciales con los paises vecinos principalmente Venezuela y
Ecuador, que en el pasado se encontraban catalogados como de nuestros
mejores socios comerciales.

En materia de infraestructura se ha ejecutado a 30 abril de 2010 un total de 12,74
billones de pesos; con inversiones concentrados en los sectores de Minas y
energia con 4,65 billones; Vivienda 4,60 billones; Transporte 1,87 billones

La meta en obras a ejecutar a junio de 2010 es de 22,47 billones de los cuales 9
billones corresponden al sector publico y 13,18 al sector privado. También se
fortalecié una red de apoyo social para dar soporte y bienestar a los grupos mas
vulnerables de la poblacién colombiana, esta red de apoyo social esta compuesta
por los programas de Familias en accién con una meta para 2010 de dos millones
630 mil familias de las cuales a 30 de abril se han atendido dos millones 580 mil
familias, que representan un avance del 98%.
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Cupos de formacion profesional del SENA cuya meta fijada para el 2010 de 7
millones 860 mil cupos de los cuales a 30 de Abril se han asignado 2 millén 320
mil que representa un porcentaje de avance del 45%. Programa plan 250 mil
cupos Sena con una meta de 120 mil para 2010 de los cuales se han asignado 67
mil cupos con un avance del 86% para el primer semestre. Red Juntos con una
meta de 1,5 millones de familias desplazadas para 2010 de las cuales se han
atendido un millén 120 mil que representa el 75% de cumplimiento para el primer
semestre de 2010.

En lo relacionado con el incremento de la inversién extranjera a pesar de la crisis
hemos logrado avanzar de 2.967 millones de délares en a mayo de 2009 a 3.348
millones de ddlares en mayo de 2010 para un incremento contra todo pronéstico
del 13% en materia de inversion extrajera directa.

En materia de financiacion, los desembolsos de Bancoldex programados para el
primer semestre de 2010 ascienden a 1.5 billones de pesos; de los cuales a 30 de
abril de 2010 se ha cumplido con el 69% de la meta semestral que corresponde a
1.04 billones de pesos. Los desembolsos de la banca de oportunidades
programados para el primer semestre de 2010 son 600 mil créditos, habiéndose
comprometido 392.441 a 30 de abril que corresponde a un 65% de la meta.
Créditos de Finagro con una meta de 2,20 billones de pesos para el primer
semestre de 2010, de los cuales se han otorgado 1.35 billones para un
cumplimiento semestral de 61%. Desembolsos del Findeter, programados para el
primer semestre de 0,8 billones de los cuales se ha colocado el 53% equivalente a
0.42 billones.

Los desembolsos a Mipymes, con garantias del Fondo Nacional de Garantias,
entre enero de 2009 a abril de 2010; ascendieron a $6,52 billones, el nimero de
operaciones de crédito en el periodo enero abril de 2010 fue de 90216 que
significan un incremento del 94.21% frente al mismo periodo del afo 2009.
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I. EVOLUCION DEL MERCADO LABORAL COLOMBIANO
A. LAS TENDENCIAS DE LARGO PLAZO: 1985-2003

Un examen del comportamiento del mercado laboral en las dos ltimas décadas permite
distinguir cl dos fases relati largas. La primera, comprendida entre
mediados de las décadas de 1980 y 1990, esta caracterizada por una mejoria
significativa en los indicadores del mercado laboral, mientras que en la segunda, que
comprende la década siguiente, se observa un deterioro de dichos indicadores, aunque
con una leve mejoria en los Gltimos afios. Este comportamiento esta estrechamente
asociado con la dindmica del producto global. Entre mediados de los ochenta y noventa,
la actividad economica colombiana registro tasas de crecimiento importantes en forma
continua, exceptuando la semi-recesion de 1991. Entre 1984 y 1995 la tasa de
crecimiento del PIB real se situo en 4.9% anual. Desde 1996 se inici6 una fuerte
desaceleracion de la economia que culmind con la gran contraccion de la produccion
global a finales de la década (1998-1999), aunque brevemente interrumpida por la
burbuja de actividad economica que se registro en los trimestres 1I/1997-1/1998.
Finalmente, los ultimos cinco afios (2000-2004) pueden caracterizarse como de
recuperacion. Aunque modesta e inestable al principio (2000-2001), se ha venido
consolidando.

1. El mercado laboral mejoré entre mediados de los ochenta y noventa, se
deterioré en forma dramitica en el quinquenio siguiente y su recuperacion
reciente es muy débil

La tasa de desempleo en las siete principales areas metropolitanas cay6 de 12.2% en
1985 a 7.9% en 1995 y la tasa de empleo subio de 48,5% a 54.9% en los mismos afios'.
Este proceso de generacion dinamica de empleo fue particularmente intenso en la
primera mitad de los noventa, cuando las tasas de d pleo y ocupacion al on,
respectivamente, sus niveles minimo y maximo (grafico 1). De hecho, en este
quinquenio, la tasas de desempleo y ocupacion se situaron, como promedio anual, en su
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Fuente: Calculos Lasso (2002), con base en DANE, entre 1984 y 2000. DANE 2001-2004,

Por su parte, la tasa de empleo se redujo hasta 1999 (51.3%) y aumento posteriormente,
sin alcanzar los niveles previos a los de la crisis laboral. La tasa de participacion laboral
aumento entre 1984 y 1992 (54.9% a 60.5%), cayé levemente hasta 1996 (59.3%) y se
dispar¢ desde entonces, situandose en 64.9% en 2003 (grafico 2).
Cuadro 1
Indicadores de calidad del empleo urbano
(Siete areas metropolitanas)

orden, en 8.7% y 54.3%. Desde la segunda mitad de dicho decenio, la tasa de dt
comenz6 a aumentar hasta alcanzar un 18.7% en 20007 y aunque se ha reducido desde

t todavia se en niveles histori altos’.

Grifico 1
Tasas de empleo y desempleo urbano
(Siete areas metropolitanas)
1984-2003

! Estos valores corresponden a promedios anuales.

Las estimaciones de la Mision de Empleo (1986), creada durante el gobierno del Presidente Betancur,
no estuvieron muy alejadas de los ritmos de crecimiento del PIB necesarios para reducir la tasa de
desempleo a 8.0% en 1990 y de los efectos de expansiones inferiores a 4.0% sobre las tasas de
desempleo. No obstante, la fuerte reduccién de la tasa de desempleo en la primera mitad de los noventa
coincidio con un crecimiento del PIB de solo 4.7% anual, inferior a las estimaciones de la Mision. En
efecto, segiin este estudio, con tasas cercanas a 5.0% esta meta (8.0%) no se podria cumplir.
¥ Martinez (2003) muestra que la tasa de desempleo implicita (relacién entre desocupados y ocupados) en
las siete principales dreas metropolitanas registro una evolucion similar.

1984-2000
(p jes)
Ao Grado de Cobertura en Tasa de Trabajadores
informalidad salud de subempleo con menos de
(a) trabajadores (b) (c) un SMMV
1984 54.3 47.0 14.1
1 1986 54.7 46.0 15.0
1988 56.1 47.3 12.8
1992 54.0 48.6 14.0 26.9
1994 525 51.3 11.9 20.2
1996 523 54.9 14.7 223
1998 54.7 51.7 20.2 22.8
2000 60.0 41.7 29.1 339
2001 60.5 30.1 26.5
2002 61.3 46.8 32.6 283
2003 60.7 47.1 32.0 27.0
2004 58.7 49.6 30.3

Fuente: DANE
(a): 1984-2000: Siete dreas metropolitanas (junio). 2001-2004: Trece dreas metropolitanas (abril-junio).
(b): Céleulos de Florez (2002).

(€): 2004 corresponde al promedio de los tres primeros trimestres.

La tasa de subempleo y el grado de informalidad registraron una evolucion
relativamente similar: cayeron, aunque en forma oscilante, hasta mediados de los
noventa, aumentaron hasta el 2002 y solo han caido en forma leve recientemente
(cuadro 1). La primera se redujo de 15.0% en 1986 a 11.9% en 1994, subi6 a 32.6% en
2002 y solamente ha disminuido en 2004; mientras que el segundo cay6 de 54.7% en
1986 a 52.3% en 1996, aumento a 61.3% en 2002 y ha caido en los dos siguientes afios.
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En cuanto a la duracion media del desempleo, ésta se redujo levemente entre 1985 y
1995, se disparo fuertemente hasta el 2000 y posteriormente se ha reducido un poco
(Martinez 2003).

Cabe senalar que el comportamiento del mercado laboral colombiano en la década del
noventa fue diferente al que registré en América Latina’. En los noventa las condiciones
econdmicas fueron mas favorables para los mcrcados laboralcs Si b|cn la crisis de
finales de la década freno el edi
anual de la region fue, entre 1990 y 1999 de un 3.0%. Ademas, el aumemo de la
poblacion activa es mas lento por motivos d aficos y, como ia de una
mejoria en el nivel educativo general y de un aumento menor de jovenes que se
incorporan al mercado de trabajo, la oferta muestra mejor calificacion y mayor
experiencia. Paralelamente, la incorporacion de la mujer sigue creciendo. La
productividad laboral media, al igual que las remuneraciones reales, han repuntado’. No
obstante, la evolucion del empleo, tanto cuantitativa como cualitativamente, es
insatisfactoria.

Grafico 2
Tasa de participacion laboral urbana
(Siete areas metropolitanas)
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Fuente: Calculos Lasso (2002), con base en DANE, entre 1984 y 2000. DANE : 2001-2004.

Segun calculos de la Comisiéon Economica para América Latina y el Caribe (CEPAL),
la tasa de desempleo urbana (grafico 3) y la duracién de la desocupacion en la region

on en forma practi continua a lo largo de dicha década, mientras que la
tasa de empleo cay6. En general, los indicadores laborales se deterioraron
persistentemente en este decenio. De hecho, por ejemplo, Altenburg, Qualmann y

* Esta diferencia no parece estar asociada ni con la evolucion de la actividad econémica ni de la poblacién
ccondmicamente activa. Entre 1990 y 2000, las tasas de crecimiento anual del PIB colombiano y de
América Latina fueron 2.6% y 3.1%, respectivamente; mientras que la PEA urbana crecid, en su orden,
2.9% y 2.6% anual. En ambos, el crecimiento de la PEA urbana se redujo. En términos quinquenales
(1985- 1990 19901995 y 1995-2000), su comportamiento anual fue: Colombia: 3.2%, 2.9% y 2.8% y en

Weller (2001) sefialan que, durante los noventa, los mercados de trabajo de la region se
caracterizaron, en general, por la hmltada capacidad de sus economias para generar
puestos de trabajo productivo, niveles de d ), una de
los nuevos puestos de trabajo en el sector informal, una creciente brecha de ingresos
entre la mano de obra calificada y no calificada y una elevada disparidad en las
condiciones de empleo entre hombres y mujeres.

La relacion entre el crecimiento econdmico y desempleo se modifico en los noventa.
Una regresion simple entre las tasas de crecimiento anuales del PIB y la consiguiente
variacion de la tasa de desempleo (como promedio regional ponderado) para los
periodos comprendidos entre 1981 y 1990 y 1991 y 1999 respectivamente, revela, con
gran consistencia dentro de ambos periodos, un claro cambio en la relacion entre estas
dos variables: mientras que en los ochenta, el crecimiento de un poco mas de un 1.0%
conllevo una baja del desempleo abierto, en los noventa esto mismo recién ha ocurrido
con un crecimiento superior a un 4.0%.

Grafico 3
América Latina: Tasa de desempleo urbano
1984-2003
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Fuente: CEPAL, con base en estadisticas nacionales.

Como se sabe, la evolucion del mercado laboral es de factores de
macro y microecondmica, que inciden tanto en la oferta como en la demanda laboral.
Sin embargo, la evolucion macroeconomica de un pais(’ constituye, quizas, el
determinante principal del ritmo y la calidad en la generacién de puestos de trabajo.
Esta evolucion impacta el mercado laboral por dos vias: el crecimiento del PIB y el
comportamiento de los salarios reales. De un lado, el ritmo de crecimiento de la
actividad econoémica genera variaciones en la tasa de desempleo, como resultado de sus
efectos sobre la demanda y la oferta de mano de obra. La gcncmclon de empleo esta
asociada di con la i idad de la actividad 0 , mientras que la tasa
de participacion laboral varia como resultado de la disminucion dc ingresos, en épocas
de recesion, o aumentos en las posibilidades de empleo, en épocas de expansion. Esto
puede explicar el hecho de que no registre una relacion estrecha y sistematica con el

América Latina: 2.8%, 2.7% y 2.5%. El comportamiento del PIB real en los tltimos dos qui fue:
Colombm 4.3%y 0.9% y América Latina: 3.1% en ambos.

* La crisis de los ochenta redujo las remuneraciones reales, a menudo en combinacion con altas tasas de
inflacion. En 1990, los salarios reales en la industria estaban un 15.3% y los salarios minimos urbanos
incluso un 31.6% por debajo de su nivel en 1980 (OIT, 1998).

® La dindmica sectorial de la y los cambios bgicos y de or empresarial que
registra el proceso productivo inciden también en ¢l comportamiento del mercado laboral. Ademds,
dependiendo de la naturaleza de los choques (globales y sectoriales), los efectos sobre el mercado laboral
pueden ser diferentes (para Colombia ver, por ejemplo, Sanchez, Salas y Nupia 2003).

ciclo del producto global’. De otro lado, existe una asociacion positiva entre el ciclo de
la economia y los ingresos laborales, especialmente para ciertos grupos de trabajadores
(informales, por ejemplo). Adicionalmente, el desempefio econémico global incide de
manera diferenciada en los distintos grupos de poblacion, amén de los cambios en la
estructura de la fuerza laboral (Shimer, 1998, entre otros).

En el grifico 4 se presenta el comportamiento del PIB y de la tasa de desempleo
urbanos. Como puede observarse, la evolucion de largo plazo de la tasa de desempleo
estd estrechamente asociada con la registrada por el producto global urbano®: en la fase
de disminucion de la primera (1985-1995), el PIB urbano registré un dinamismo
significativo (4.7% anual); en la etapa de fuerte ascenso (1996-2000) se produjo una
gran contracciéon de su ritmo de crecimiento (0.7% anual) y durante su leve descenso
(2001-2003), el PIB urbano crecio mudestdmente (2.7% anual). Este comportamiento de

la tasa de des fue Itado pri 1 de la evolucion de la tasa de empleo,

Gréfico 4
PIB y desempleo urbanos
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Fuentes: Tasa de desempleo: Cilculos Lasso (2002), con base en DANE, entre 1984 y 2000.
DANE: 2001-2004. PIB: 1984 — 1994: GRECO, con base en DANE. 1995-2003: DANE.

puesto que la participacion laboral registré una en practi

todo el periodo (1985-2003). De igual manera, la cdllddd del empleo (tasas de
subempleo, salarizacion e informalidad y los ingresos laborales reales) y la duracion
media del desempleo mejoraron con el mayor y se deterioraron con el menor ritmo de
crecimiento del producto real urbano.

2.La ia del

los tr es mas vulnerables

Como se sefialo, los cambios en la dinamica de la actividad econémica afectan las
condiciones laborales de los distintos sectores sociales y grupos de edad, a todos los

7 Segan algunos estudios puede ser como levemente
por factores estructurales.

¥ Los productos global y urbano registran tasas de que se mueven sistema en la
misma direccion y son bastante similares, no solo en periodos medios o largos sino también entre un afio
y el siguiente. Esta asociacion no puede considerarse como un fenomeno simplemente estadistico, es
decir, como una relacién espuria entre la evolucién del todo y la correspondiente a una parte, por muy
importante que sea. Existen, ademas, factores del que operan pr ode
forma exclusiva en ciertos sectores de la actividad econémica y, por ello mismo, tienden a expandir tanto
el crecimiento de estos como el del producto global

Puede aumentar también

niveles educativos y a los dos sexos (mejoran en la expansion y empeoran en la
desaceleracion o contraccion del producto global), aunque en forma diferenciada. Los
grupos mas sensibles a las variaciones ciclicas de la economia en relacion con las tasas
de desempleo y participacion laboral son el grupo de 18 a 24 afios (Sanchez y Nufiez,
1998) y los jovenes, especialmente mujeres, con menores niveles de educacion.

Las mujeres menores de 20 afios y entre 21 y 34 afios con bajo nivel educativo
responden casi tres veces mas a las variaciones ciclicas que los grupos de referencia
(hombres entre 35 y 44 afios y con alto nivel educativo. En cuanto a los ingresos
laborales, las mayores variaciones corresponden a jovenes y personas mayores de 45
afios con bajo y alto nivel educativo respectivamente. Las variaciones ciclicas del resto
de grupos, para ambos géneros, es menor que la respuesta del grupo de referencia. Estos
resultados implican que los grupos mas educados y de mayores ingresos laborales se
ajustan a través de cambios en sus remuneraciones (via precios), mientras que los
grupos con menores niveles de educacion e ingresos laborales se ajustan mediante
modificaciones en sus tasas de desempleo, es decir, via cantidades (Sanchez, Salas y
Nupia 2003).
Grafico 5
Tasas de desempleo urbano por sexo
(Siete areas metropolitanas)
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Fuente: Célculos Lasso (2002), con base en DANE, entre 1984 y 2000. DANE: 2001-2004.

En el grafico 5 se observa que la tasa de desempleo de las mujeres es mas alta que la de
los hombres (entre 25.7% y 84.2%) y ambas cayeron hasta mediados de los noventa y
subieron posteriormente. Sin embargo, la de los hombres cae y sube mas rapidamente
que la de aquellas. Este resultado se debe principalmente al comportamiento
fuertemente prociclico del empleo masculino, puesto que la participacion laboral, grosso
modo, experimenté un patron similar. En cambio, las tasas de empleo y participacion
laboral inas practi en todo el periodo. Aunque las tasas de
empleo y participacion laboral son menores para las mujeres, estas brechas se han
venido cerrando continuamente (pasaron, en su orden, de 52.2% y 54.4% en 1984 a
73.4% y 78.0% en 2003).

Las tasas de desempleo mas altas corresponden a los grupos de 15-19 afios y 20-24 afios
(gréficos 6 y 7). Aunque sus tasas de participacion laboral son menores a las de otros
grupos etarios, sus tasas de ocupacion son también relativamente mas bajas. Para estos
dos grupos, estas tasas se mueven en la misma direccion, aunque sus tasas de
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participacion laboral se dispararon en los peores afios de la crisis de empleo (1998-
2000)°. Ademés, puesto que el aumento en la oferta laboral fue un poco menor al del
empleo y la caida de la primera fue muy inferior al del segundo, sus tasas de desempleo
se reducen poco en el auge y aumentan escandalosamente en la crisis de empleo'”.

Grifico 6
Empleo y participacion laboral del grupo de 15-19 afios
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Fuente: DANE.

Para los grupos etarios comprendidos entre 25 y 44 afios (constituyen un poco mas del
50% de la PEA), el componamlemo de las tasas de desempleo (oscilaron entre 4.1% y
20.4%) esta est con la amica del empleo, puesto que la
participacion laboral registra una tendencia claramente ascendente en todo el periodo.
Por lo demas, las tasas de empleo y participacion son las mas altas de todos los grupos.

Griéfico 7
Empleo y participacion laboral del grupo de 20-24 afios
(Siete areas metropolitanas)

? La desagregacion por rangos de ingresos muestra que la tasa de participacion laboral de estos dos
grupos etarios de menores niveles de ingreso tiene un
(Lopez,

1 Para el grupo de 15-19 afios, las tasas de empleo y participacion laboral aumentaron entre 1986 y 1992,
en su orden, 2.6% y 2.0% anual y cayeron 4.3% y 0.3% entre 1992-1999 (entre 1992 y 1997 la

participacion cay6 2.8%). Para el grupo de 20-24 afios: 2.4% y 1.0% entre 1986 y 1994; - 3.6% y 0.9%
anual entre 1994 y 1999.
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Finalmente, los grupos de mayor edad (45 o mas afos) registraron las tasas de
desempleo mas bajas (oscilaron entre 3.0% y 14.5%) y estan relativamente menos
asociadas con el comportamiento del empleo, pero se dispararon fuertemente con la
crisis. Sus tasas de empleo y participacion son bastante similares, aunque mas bajas que

las correspondi alos grupos prendidos entre 25 y 44 afios.

Segln niveles educativos, las mayores tasas de desempleo correspondieron a las
personas con formacion secundaria completa e incompleta, aunque la de aquellas con
educacion superior incompleta se dispard fuertemente desde la segunda mitad de los
noventa. Por su parte, las menores tasas de desempleo se registraron para las personas
con educacion superior completa, seguidas por aquellas sin ningin grado de educacion.
La participacion laboral de los diferentes grupos, con excepcion de la de aquellos con
las tasas de desempleo mas hajas, registraron una tendencia al alza, aunque unas leve y
otras fuertement iendo en términos les el comportamiento del
empleo.

Por niveles de ingreso per-céapita, las tasas de desempleo se reducen a medida que se
avanza en dicha escala: extremadamente altas para el grupo més pobre y muy baja para
el de mas alto ingreso (cuadro 2). La participacion de los tres primeros deciles en el
desempleo total oscilo entre 52.1% en 1985 y 42.9% en 2003. Las tasas de ocupacién y
participacion laboral se comportan en forma contraria, es decir, aumentan con el nivel
de ingreso per-capita. En consecuencia, los grupos pobres estin menos integrados al
mercado laboral: participan poco y se enganchan también pocos.

Cuadro 2
Tasas de d leo y partici en el total de ¢ dos por deciles de ingreso
(Siete principales dreas metroy )
Deciles 1985 1990 1995 2000 2003

T.D. | Partic. | T. D. | Partic. | T. D. | Partic. | T. D. | Partic. | T. D. | Partic.
353 2020 292| 21.5] 258| 21.5| 405| 17.6] 298| 163
207 140( 169| 13.5] 142| 139] 303| 147] 233| 132
18.0 124 | 15.0 13.1 ] 12.4 13.5] 26.6 13.5] 214 13.4
158 1011 129] 124| 9.6 11.1]220] 11.5] 188| 11.9
13.5 10.6 | 10.0 9.9 8.0 9.8 | 20.1 10.3 | 16.3 10.4
1.5 101 86 90| 7.0 9.0| 16.5 9.0| 153 9.8

9.5 7.9 7.2 7.7 5.5 7.3 ] 147 79| 142 8.8

<o | u| s w|ro]—

8| 80 62| 5.6 6.1 47 6.1 125 6.3] 12.3 7.0

Los salarios reales medios de obreros y empleados (publicos y privados) fueron los

9] 58 49| 40 43| 3.6 4.8 10.5 53] 96 5.4
10| 33 25| 23 25| 22 29| 74 371 7.0 3.9

Fuente: Calculos Lasso (2002), con base en DANE, entre 1984 y 2000. DANE: 2001-2004.
En lusion, el di leo esta do en los Jovenes especlalmente mujeres,
con niveles de educacion secundaria (g 1 ) y per i a los

grupos mas pobres de la sociedad. Ademais, dado que, de un lado, sus tasas de
desempleo se reducen poco en el auge y aumentan escandalosamente durante la
desaceleracion o contraccion de la actividad econdmica y, de otro lado, la duracion
media del desempleo cae poco en la primera fase y se eleva drasticamente en la
segunda, este proceso de concentracion del desempleo se agudiza''. No obstante, con la
crisis de los noventa varié un poco su perfil y se hizo ligeramente mas masculino,
adulto y educado. Y afecto también a las clases mas acomodadas.

3. Los ingresos reales medios de los trabajadores aumentaron en los noventa y
cayeron posteriormente

Los ingresos laborales medios reales variaron poco entre 1986 y 1992. De hecho, en
estos seis afios acumularon una pérdida de 3.6%. En cambio, entre 1992 y 1999 se
elevaron vertiginosamente, creciendo a una tasa anual media de 4.2%". Solamente
cayeron desde principios de la década actual (9.2% entre 1999 y 2003) y atn no parecen
recuperarse. Tanto los ingresos reales de los trabajadores calificados como de los no
calificados registraron el mismo comportamiento, pero la brecha se amplio desde
principios de los noventa.

Grafico 8
Evolucion de los ingresos laborales reales
(Siete areas metropolitanas)
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Fuente: DANE.

"' La consecuencia principal del aumento en la duracién es la concentracién del impacto del desempleo
(su costo social) en un grupo reducido (Maddock, 1987).

* Por debajo de un cierto nivel de desempleo, el mercado laboral empicza a presentar tendencias
salariales inflacionarias. Aunque, en Colombia, la magnitud de este nivel (tasa natural de desempleo o
NAIRU) ha sido objeto de debates, Nufiez y Bernal (1998) encontraron una franja entre 10.0% y 12.0%
para los noventa.

determi de la evolucion de los ingresos laborales: cayeron 8.9% entre 1984 y
1992 y se elevaron fuertemente en los siguientes afios de la década: 5.0% anual en el
periodo de mayor auge (1992-1995) y 4.5% entre 1995 y 1999, pese a la dréastica alza
que por ese entonces registraba la tasa de desempleo. La indexacion salarial y las
convenciones laborales dan cuenta de este fenomeno. Debido a ello, y no obstante el
rapido ritmo de crecimiento de la economia, el empleo urbano perdio dinamismo y se
expandio a tasas decrecientes (1992-1995), para contraerse en la segunda mitad de los
noventa con la fuerte desaceleracion de la economia'®. Como puede observarse en el
grafico 8, el ajuste de los salarios reales fue posterior a la crisis economica: en los
cuatro primeros afios de la década actual acumularon una reduccion de 9.7%, que parece
estar revirtiéndose reci; Esta reduccio con la p ion de
la economia, contribuyeron al aumento nuevamente del empleo: 4.2% entre 1999 y
2003 en las siete principales areas mclropolllzmas Por su parte, los ingresos reales
medios de los trabajadores independi 1 el comportamiento
de la actividad economica.

Los ingresos reales de los profesionales aumentaron de manera vertiginosa entre 1991 y
1995 (5.1% anual), mientras que entre 1982 y 1991 sus ingresos cayeron en relacion
con el trabajo simple (al salario minimo): de 5.8 a 4.8 veces'’. Este comportamiento
parece reflejar un cambio estructural de la demanda laboral a favor del empleo
calificado (Kugler, 2003). De hecho, la participacion de las personas con educacion
superior (completa ¢ incompleta) en el empleo urbano de las sicte principales arcas
metropolitanas, que aument6 suave y tendencialmente entre 1982 y 1991 (13.0% a
20.0%), se estabilizo alrededor de 20% entre 1991 y 1995 en el mismo momento en que
los salarios de los profesionales se dispararon: pasaron, en términos del minimo legal de
5.0 a 6.3 veces (Lopez y Rhenals, 1998). Solamente desde 1996, cuando la
desaceleracion y crisis de la economia afectd sus “salarios™ (los ingresos laborales
reales de los profesionales aumentaron 4.4% anual entre 1995 y 1999 y se redujeron
3.7% anual en los cuatro afios siguientes), la importancia de este empleo volvio a crecer:
24.1% en 1999 y 28.3% en 2003.

No ocurrio lo mismo con los trabajadores mas desprotegidos. El salario minimo real
(que rige las i de los trabajad asalariados simples) perdio un 8.6%
entre 1986 y 1991, se mantuvo practicamente estable hasta 1997 y aumenté en forma
répida en los afios posteriores'®, contrario a la tendencia en casi toda la region. Esta alza
de los salarios reales de los diferentes grupos de trabajadores debio frenar la expansion
del empleo en el auge y aumentar mas el desempleo en la fase de contraccion de la
actividad economica™®. De hecho, el empleo asalariado privado (empleados y obreros
particulares), que habia aumentado 6.4% anual entre 1984 y 1993, practicamente se
estancd en los siete afios siguientes (cayd 0.6% anual). Como porcentaje del empleo
urbano, que habia aumentado de 49.9% en 1984 a 55.8% en 1994, cayo a 47.2 % en
2001.

4. La recuperacién econémica 2000-2004: algunas sorpresas

'3 El empleo en las siete principales dreas metropolitanas aumentd 4.9% anual entre 1986 y 1992, 3.0%
anual entre 1992 y 1995 y solamente 0.8% anual entre 1995 y 1999.

Los ingresos reales de los profesionales cayeron 3.3% entre 1984 y 1991.

Segin cilculos de Heckman (2002) para varios paises, los aumentos en la relacion salario
minimo/salario promedio generan alzas en las tasas de desempleo.

'® No cabe esperar aumentos en la productividad del trabajo de estas magnitudes.

is
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Como se sefialo, la actividad econémica comenzo desde el 2000 un proceso de
recuperacion que, aunque modesto ¢ inestable en sus inicios (2001-2002), ha venido
consolidandose (grafico 9). Como resultado, la tasa de desempleo total se ha reducido
1 (en las siete principales areas poli cay6 de 18.7% en 2000 a 16.5%
en 2003) y todavia se encuentra en niveles muy superiores a los de la crisis de los
ochenta. Por su parte, el empleo se ha recuperado un poco: la tasa de empleo en las
mismas areas pasé de 51.8% a 54.2%"”

Grafico 9
Tasas de crecimiento del PIB trimestral
(Tasas anuales)
1999/I1T — 2004/11
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Fuente: DANE.

Esta leve mejoria no ha sido generalizada. Exceptuando la poblacion segin edades
donde las tasas de empleo y desempleo mejoran en todos sus segmentos, no ocurre lo
mismo por deciles de ingreso, nivel educativo y sexo, por ejemplo. En efecto, mientras
quc para ciertos segmentos dentro de cada grupo (déciles, educacion y sexo) las tasas de

se reducen id o en medio de oscilaciones, en otros se estanca en
sus niveles de crisis (1999-2000). Por su parte, las tasas de empleo continuaron
disminuyendo o se estancaron en sus bajos niveles para algunos segmentos, mientras
que para otros aumentaron leve o fuertemente en forma continua. Este diferente
comportamiento muestra que los efectos favorables de la recuperacion de la actividad
econdmica sobre el mercado laboral todavia son limitados debido, entre otras razones, a
la debilidad de la recuperacion. De hecho, se observan grandes diferencias en la
dindmica sectorial.

No obstante, el Ip ) en este esta asociado con una
particularidad que es necesario resaltar: las mayores y continuas mejorias en los
indicadores laborales, por lo menos en términos de tasas de empleo y desempleo, se han
presentado en los trabajadores que constituyen el grupo mas vulnerable: bajos ingresos,
menores niveles educativos, mujeres y los grupos etarios de mayores tasas de
desempleo. Esta evolucion favorable de estos indicadores laborales, que en algunos

"7 En las trece 4reas metropolitanas, la tasa de empleo aumento de 52.6% en 2000 a 53.8% en 2003 y la
tasa de desempleo de 17.2% (18.2% en 2001) a 16.7%, respectivamente. A nivel nacional, la primera
aumentd de 50.6% en marzo de 2000 a 53.3% (promedio) en 2003 y la segunda cay en los mismos
periodos de 16.6% a 14.1%.

casos data de finales de los noventa, parece algo extraiia dado que el salario minimo
legal real (que rige las remuneraciones de los trabajadores asalariados simples y, por
tanto, de este tipo de segmentos de trabajadores) aumentd en forma significativa. La
explicacion parece estar asociada con las caracteristicas de la recuperacion y
probablemente como resultado parcial de las politicas de empleo de las dos ultimas
administraciones'®, pero también debido al deterioro de algunos indicadores de calidad
del empleo. De hecho, los salarios reales de los trabajadores mas pobres (deciles y
niveles educativos mas bajos) se redujeron pari passu con el aumento en el salario
minimo real legal'®.

5. Las reformas estructurales de los noventa y sus efectos sobre el mercado laboral

En la década de los noventa, principalmente en la primera mitad, se registraron grandes
en las politicas dmicas, tanto en el &mbito macroeconémico como
en el campo de las d inadas politicas estr les o mi i El objetivo
comun de estas reformas fue facilitar el funcionamiento de los mercados con el fin de
mejorar la  productividlad y el crecimiento econémico. Este conjunto de
transformaciones incidieron en la dinamica y caracteristicas del mercado laboral. En
estas condiciones, la evolucion del mercado laboral, particularmente en los noventa, fue
resultado de un conjunto de factores (politicas macroeconomicas, shocks globales y
sectoriales y reformas estructurales a los mercados de bienes y factores, por ejemplo)
que es necesario cuantificar en términos de sus impactos individuales. No parece

do relaci en forma da, estos factores con los cambios observados en
los indicadores laborales.

transfor

Con base en la literatura sobre los efectos de las reformas estructurales en el mercado
laboral en América Latina, Lora (2004) muestra que la evidencia estadistica no permite
afirmar que la apertura comercial haya reducldo los niveles totales de empleo,

el d leo o generado i iales de la ocupacion entre
sectores. En cambio, si parece haber tenido efectos negativos sobre los salarios reales y
la calidad del empleo (aumento del empleo sin seguridad social y otros beneficios o en
empresas de hasta cinco trabajadores). También parece haber contribuido a ampliar las
brechas salariales entre trabajadores calificados y no calificados. Las privatizaciones,
por su parte, afectaron a los trabajadores despedidos, pero la creacion de empleo directo
y por terciarizacion de las nuevas empresas compenso las pérdidas (Lora, 2004).

La relacion entre | laboral ha sido bastante analizada
en la literatura. Seglin varios estudios, una mayor liberalizacion aumenta las
elasticidades empleo-salario y empleo-producto, asi como también la velocidad de
ajuste del empleo por las empresas (Leamer, 1995; Word, 1995; Rodrik, 1997 y
Faynzylber y Maloney, 2001, entre otros).

' En la administracion Pastrana: subsidios a la generacion de empleo; apoyo a las pequefias y medianas
empresas con el fin de reducir la discriminacion existente en materia de costos de transaccion, barreara a
la entrada y contratacion, entre otras; politica de reactivacion de la construccion; mayor facilidad a los
empresarios para contratar jovenes menores de 24 afios, con educacion secundaria completa o incompleta
v sin experiencia laboral; exencion de las contribuciones parafiscales durante el proceso de capacitacion
de los jovenes ¢ impulso a la construceion de obras de infracstructura urbana con el fin de adecuar los
lotes de propiedad de los municipios para proyectos de vivienda de interés social. Algunas de estas
politicas se plasmaron en los programas “Empleo en accion™ y “Jovenes en accion™. Las politicas de
empleo de la actual administracion se describen en la segunda parte de este estudio.

' La evidencia empirica muestra que los intentos de elevar el salario minimo real y relativo (con respecto
al salario promedio) se diluyen en buena parte por la evasién de las normas.

En Colombia, donde la apertura externa se realizé en forma algo mas rapida y completa
que en el promedio de la region, el empleo total crecié 2.4% en los noventa. No
obstante, existe evidencia sobre sus impactos negativos, aunque modestos, en el empleo
industrial y en las brechas salariales, especialmente en la industria, debido a que
aumento la ds da relativa de trabajad con mayor calificacion (Céardenas y
Gutiérrez, 1997 y Robbins, 1996; citado por Lora, 2004).

En materia laboral, el area de menos reforma entre las politicas estructurales pro-
mercado mas importantes, solamente unos pocos paises flexibilizaron algunos aspectos
de la legislacion laboral para facilitar el funcionamiento de este mercado. Debido a que
hubo reformas en una y otra di ion, la legislacion laboral, en p io, no se
flexibilizé en América Latina. Colombia fue uno de los pocos paises que implementd
medidas para suavizar las normas de proteccion del empleo y facilitar las condiciones
de contratacion laboral (Lora, 2004).

En particular, las leyes 50 de 1990 y 100 de 1993 contemplaron una serie de aspectos
que modificaron la relacion laboral en el pais. Como se sabe, la Ley 50 eliminé la
retroactividad de las cesantias, disminuy6é a menos de un afo la duracion de los
contratos laborales a término fijo y los costos de despido para los trabajadores de menos
de diez afios de antigiiedad; aument6 los costos de despido para los trabajadores de
contrato mdet'mdo con més afios de dlez afios de antigiiedad en la empresa y excluyo la

ibilidad de y de pensio ion, introdujo el salario integral para
lrabajadorcs con ingresos laborales superiores a diez salarios minimos (salario integral),
ampli6 las causales de despido “justo™ La Ley 100 incrementd gradualmente las
cotizaciones de trabajadores y patronos a la seguridad social (excluyendo el punto de
solidaridad en pensiones, 15% del salario basico en 1993 a 25.5% en 1996) y establecio
que las contribuciones a la némina (seguridad social, paraestatales y otras) de los
trabajadores con salario integral excluirian la parte correspondiente a las prestaciones
sociales (aproximadamente un 30% de dicho ingreso).

(Qué tanto avanz6 Colombia en materia de flexibilizacion del mercado laboral?. En el
grifico 10 se muestra la evolucion de un indice de politicas estructurales® entre 1985 y
1999 para Colombia y América Latina correspondiente al area laboral. En este caso
considera la flexibilidad de la legislacion en cinco aspectos: contratacion, costos de
despido al afio de trabajo, costos de despido a los diez afos de trabajo, sobrecostos por
jornadas extras y contribuciones a la seguridad social.

Como puede observarse en el grafico 10, este periodo se caracteriza por la ausencia de
reformas laborales importantes en la region. De hecho, en la mayoria de los paises los
procesos de reforma de principios o mediados de la década, que fueron modestos y
breves, se reversaron posteriormente. Segun este indice, Colombia constituye uno de los
paises Joe mas avanzo en la region, durante los noventa, en flexibilizar el mercado
laboral®!. Sin embargo, los avances de la Ley 50 se reversaron parcialmente con la Ley
100.

2Este indice busca medir la libertad de mercado que permiten las politicas econémicas y se mueve en un
rango entre 0 y 1 (de menor a mayor libertad), es decir, mide la de las reformas

2! La flexibilidad del mercado laboral colombiano, por lo menos, con respecto a América Latina es ubjelo
de controversia. Segin diferentes calculos, Colombia oscila en América Latina entre un pais promedio y
uno de alto grado de proteccion del empleo. Un cdleulo de Pagés y Heckman (2000), que intenta medir el
costo marginal de despedir un trabajador con contrato a término indefinido, sitia a Colombia entre los
paises de mayor costo: puesto 30 de 36 paises (20 de América Latina y El Caribe, 11 de Europa, Estados
Unidos, Canadd, Australia, Nueva Zelanda y Australia).

Grifico 10
América Latina y Colombia: indice de reforma laboral

Fuente: Lora (2001)

Los calculos de los efectos de las reformas en los costos no salariales (como porcentaje
del salario) muestran que cayeron con la Ley 50 de 1990 y aumentaron fuertemente con
la Ley 100 de 1993 (Ocampo, 1987; Cardenas, Kugler y Bernal, 1998; Reyes, 1994 y
Bernal y Cardenas, 2003, entre otros). En cambio, los impactos de las reformas sobre el
empleo (cantidad y calidad) y la productividad laboral son objeto de una gran
controversia. No obstante, la evidencia disponible tiende a mostrar que estos impactos
fueron positivos, aunque limitados (Kugler, 2003 y Bernal y Cardenas, 2003, por
ejemplo).

El comportamiento diferente de las tasas de desempleo durante los noventa en
Colombia (reduccion hasta 1995 y aumento posterior) y América Latina (alza en toda la
década) parece ser menos favorable a los impactos negativos de las reformas en materia
de empleo. En efecto, mientras que Colombia avanz6 en flexibilizar el mercado laboral
en esta década, la mayoria de los paises de la region retrocedieron’’. De hecho, la
literatura muestra que, aunque sus efectos sobre el empleo agregado son muy modestos,
la flexibilidad laboral reduce las fluctuaciones de muy corto plazo en el empleo y tiene
impactos positivos sobre la demanda de trabajadores mas jovenes y menos educados.
Para Colombia, Kugler (2003) muestra que las reformas laborales de 1991 y 1993
aumentaron la inestabilidad del empleo, pero redujeron la duracion media del
desempleo.

B. LA COYUNTURA LABORAL RECIENTE

1. La dinamica del empleo global se esta desacelerando por un efecto de reemplazo
(los buenos empleos suben, los malos disminuyen y el neto no crece tanto como
antes).

En el afio 2003 se crearon, a nivel nacional, unos 847.! 000 emp]eos cifra 7.4 veces mas
que en el 2002 (apenas 114.000). Este dinario (un i dcl
5.1%) ocurri6 tanto en las 13 areas poli principales, donde la
crecio 5.9% (la generacion anual de nuevas plazas paso de 107.000 en el 2002 a

22 En los otros frentes, Colombia fue bastante similar a la region.
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166.000 en el 2003), como en las demés cabeceras municipales donde crecio 5.0%
generando 465.000 nuevas plazas (vs. 168.000 en el 2002) y como en las zonas rurales
donde se elevo en 4.8%, es decir, en 216.000 plazas (vs. una pérdida de 161.000 en el
2002). No obstante, la dinamica del empleo parece estar otra vez perdiéndose en el
curso de este afo.

En efecto, la generacion anual nacional de nuevos empleos —que habia sido de 787.000
a septiembre del afio pasado- se ha reducido en el afio en curso (apenas 170.000,
también a septiembre). De hecho se habia detenido casi completamente durante el
segundo trimestre (25.000) y sélo ha comenzado a repuntar otra vez en el tercer
trimestre. Aunque la pérdida de dinamismo de la ocupacion ha sido general, se notan
grandes diferencias por areas geograficas.

e En las grandes ciudades (las 13 areas metropolitanas), la creacion de nuevas
plazas de trabajo sigui¢ siendo positiva, pero se desaceleré hasta junio. En el
tercer trimestre volvio a dar sefiales de recuperacion.

e En las medianas y pequefias cabeceras, el empleo —cuya expansion se habia
desacelerado en el primer trimestre- se redujo ya en el segundo trimestre (con
todo volvi6 a crecer en el tercero).

e En cambio, en las zonas rurales la pérdida de dinamismo de la ocupacion ha sido
este afio muy pronunciada: perdieron empleo en el primer trimestre y, después
de una leve recuperacion en el segundo, otra vez en el tercero.

2. La calidad del empleo se elevd considerablemente en el 2003. Este afio ha
seguido elevindose en las grandes ciudades pero se ha comenzado a deteriorar en
las pequefias cabeceras y en las areas rurales

A pesar de la desaceleracion reciente en la generacion de nuevos plazas de trabajo, la
economia —particularmente la urbana- sigue generando empleos de buena calidad a tasas
aceptables, es decir, ha venido reemplazando empleos “malos™ por empleos “buenos”.
Por eso la generacion neta de plazas de trabajo no es tan considerable como la del afio
pasado (las buenas aumentan pero las malas se reducen). Y, por eso, porque la calidad
del empleo sigue mejorando y, con ella, los ingresos de los hogares, las familias han
comenzado a retirar del mercado laboral a sus miembros secundarios (la participacion
laboral se ha reducido) haciendo que el desempleo siga bajando a pesar de que la
ocupacion total no crece como lo hizo el afio pasado.

Grafico 11. Creacion anual de empleo (plenos, subempleos y total neto) por trimestres y
areas geograficas (en miles)
(A) Nivel Nacional (B) 13 dreas metropolitanas
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Fuente: Dane. Encuesta continua (datos trimestrales)

En las 13 areas metropolitanas principales (grafico 11 B), toda la creacion de empleo
del 2002 fue explicada por los “malos” empleos (el subempleo) pues el empleo
“bueno” (el pleno empleo) se redujo durante todo el afio. Desde el primer trimestre del
afo pasado —coincidiendo con la entrada en vigencia de la reforma laboral- se
comenzaron a generar “bueno empleos” adicionales“(un promedio trimestral de
287.000 plazas frente al mismo trimestre del afio anterior) mientras que el empleo
malo” (el subempleo) practicamente se mantuvo estable. Por eso, practicamente todas
las nuevas plazas de trabajo generadas el afio pasado correspondieron a empleos
“buenos” (empleo total menos subempleo).

Este afio el nimero de trabajadores subempleados ha caido y los empleos “buenos™ han
seguido elevandose en cifras similares a las del 2003. Frente a los tres primeros
trimestres del afio pasado, en los primeros tres de este afio, esas 13 areas tenian 260.000
empleos “buenos” adicionales y 105.000 empleos “malos” menos (el empleo adicional
neto se habia elevado en 155.000 plazas).

3. En las medianas y pequeiias cabeceras y en las dreas rurales la situacion se ha
deteriorado este aio

En las pequenas cabeceras (grafico 11 C) el “pleno empleo” crecié el afio pasado y el
subempleo se redujo. En los dos primeros trimestres de este afio pasé lo inverso y solo
en el tercer trimestre la si ion ha do a end e. No obstante, cuando se
promedian los tres trimestres del afio (frete a los primeros tres trimestres del 2003), los
malos empleos volvieron a elevarse (23.000 adicionales) y la creacion de buenos

empleos se desacelero (52.000 en vez de 518.000). El resultado medio hasta septiembre
fue una menor generacion de empleo y una reduccion en su calidad.

En las zonas rurales (grafico 11 D), el deterioro del 2004 ha sido mas marcado. El afio
pasado, el pleno empleo habia do consi y el sut leo habia
caido. Hasta el segundo trimestre de este aflo las buenas plazas se redujeron y las
“malas” se elevaron. Solo en el tercer trimestre la situacion comenzo a revertirse. A
pesar de este signo positivo, el promedio de los tres trimestres muestra que los buenos
empleos han caido frente al afio anterior en 164.000 y los malos han crecido en
112.000, para una pérdida neta de 53.000 empleos.

bl doléot

Ademas de los p que tiene la medicion del empleo rural, la
razon parece estribar en el comportamiento del PIB agropecuario. Las cifras recientes
del DANE referentes a los primeros tres trimestres del afio revelan que (frente al mismo
periodo del afio anterior) el crecimiento del PIB agropecuario se desacelerd pasando del
3.2% (2002/2003) al 2,1% (2003/2004). De hecho, en el tercer trimestre de 2004, el
valor agregado del sector disminuy6 en 0,12% si se le compara con el mismo periodo
de 2003. Este comportamiento se explica principalmente por el descenso en café sin
tostar no descafeinado en 17,3%. Los cultivos ilicitos contribuyen a explicar el
fenomeno desde que, sin ellos, el sector agropecuario, silvicultura, caza y pesca
presentd una variacion positiva de 0,8% con relacion al mismo trimestre de 2003.

4. Disminucion de la participacion laboral y del desempleo.

A pesar del menor dinamismo en la generacion neta de nuevas plazas de trabajo, la
participacion laboral ha venido cayendo recientemente, arrastrando hacia abajo el
desempleo®.

La teoria economica prevé dos razones para que ello pueda ocurrir.

e La primera es la eventual mejora en los ingresos familiares, lo que generaria, via
un efecto ingreso, el retiro de trabajadores secundarios: los llamados
“trabajadores excedentes”. Por eso (grafico A), la participacion varia
inversamente con la calidad del empleo

e Lasegunda es un efecto negativo sobre la busqueda de trabajo: como los nuevos
empleos disponibles escasean, los desempleados se “desalientan” y salen del
mercado laboral hacia la inactividad. Por eso (grafico B), la participacion varia
directamente con la cantidad del empleo.

Grafico 12. La partici]
calidad del empleo (datos para trece dreas metropolitanas)
(A) Participacion vs. Pleno empleo (B) Participacion vs. Ocupacion

depende di de la ione i de la

 Cabe sefialar que los subsidios a los desempleados creados por la Ley 789 de 2002 no desalientan la
participacion laboral, debido a que la bisqueda activa de trabajo es una condicién para percibirlos
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Fuente. DANE, Encuestas continuas. Datos mensuales enero 2000-sept 2004

Si tomamos los tres primeros trimestres del afio actual, comparandolos con los primeros
tres del afio anterior, la primera explicacion (el efecto “trabajador excedente™) parece
predominar en las 13 areas metropolitanas principales. En cambio, la segunda
explicacion (el efecto “desaliento™) da cuenta del comportamiento de la participacion en
las cabeceras mas chicas y en las zonas rurales.

e En las 13 areas metropolitanas principales (grafico anexo), durante los tres
primeros trimestres de este afio, la calidad del empleo sigui6 mejorando
considerablemente (el subempleo se redujo mas todavia) haciendo caer -via el
efecto trabajador excedente- la participacion laboral. Por eso, aunque la tasa de
ocupacion se redujo li el pleo siguié cayendo, pasando de un

promedio trimestral del 17.3% (2003) a uno del 16.0% (2004).

e En las pequefias cabeceras municipales (distintas de las 13 ciudades principales),
la calidad del empleo dejo de mejorar (el subempleo practicamente quedd
estable). Por esa via la participacion no tenia porqué caer. En cambio, la tasa de
ocupacion se redujo algo, haciendo caer (mas ligeramente atn) la tasa de
participacion. Por eso el desempleo se elevo muy ligeramente: 14.6% (2003) a
14.9% (2004).

e Por su parte, en las zonas rurales el desempleo aument6 levemente, pasando de
9.4% (tres trimestres del 2003) al 9,7% (tres trimestres del 2004) En esas zonas,
la ocupacion se redujo en 2,4% vy la participacion en 2.0%. La participacion no
cayo mas porque la calidad del empleo se deteriord (el subempleo volvio a
elevarse).

Grafico 13. Principales tasas laborales por areas geograficas (promedio 3 trimestres de
cada afio)

(A) Participacion (B) Ocupacién
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existente en este tipo de indemnizaciones entre trabajadores de menos y mas de diez
afios de antigiiedad en la empresa. Por su parte, las de naturaleza coyuntural
comprenden las relacionadas con los regimenes de subsidio y de aportes para la
promocion del empleo. La reforma crea los subsidios contraciclicos (se activan en
épocas de recesion) a las pequeiias y medianas empresas que generen puestos de trabajo
a jefes cabeza de hogar; excluye, durante méaximo cuatro afos, del pago de los
parafiscales a los leadores que vinculen trabajadores adicionales a los que tenian en
promedio en el afio 2000, siempre y cuando pertenezcan a los grupos de poblacion mas
vulnerables y la tasa de dcscmplco nacional exceda el 12% e introduce un programa de
crédito para di Se trata de incentivos transitorios
orientados a incrementar la demanda de empleo de trabajadores no calificados y otros
grupos vulnerables.

La segunda parte comprende una seric de medidas de proteccion social y de

ion de los d leados: creacion de un subsidio temporal al desempleo; a los
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Fuente: DANE, Encuestas continuas de Hogares

II. LA REFORMA LABORAL Y SUS IMPACTOS SOBRE LA CANTIDAD Y
LA CALIDAD DEL EMPLEO

A. LA REFORMA LABORAL Y SU PAPEL EN LA ESTRATEGIA DEL
GOBIERNO CONTRA EL DESEMPLEO

1. Las modificaciones legales de la reforma

La reforma laboral (Ley 789 de 2002) es amplia y compleja. Aunque estd estructurada
alrededor de siete capitulos, puede ser agrupada en cuatro grandes partes desde el punto
de vista de sus propositos. La primera comprende aquellas disposiciones que buscan
estimular la demanda de trabajo, tanto en forma permanente (suavizacion de las normas
de proteccion del empleo™ y de las condiciones de contratacion laboral) como
coyuntural. Entre las per se liacion de la jornada ordmana

desempleados vinculados anteriormente a dc las CaJas de Compensacion se les extiende
por un afio mas los o1 s de ed ion, recreacion y turismo social
desarrollados por estas entidades, ademas recibiran un subsidio equivalente a un salario
y medxo minimo legal mensual dividido en seis cuotas mensuales, asi como
itacion para su ion laboral; obligacion del SENA de destinar el 25% de sus
recursos en itacion de la poblacién d leada y creacion de un subsidio
equivalente para los jefes cabeza de hogar sin vinculacion anterior a las Cajas.

La tercera parte las modific s de los atos de dizaje y la
regulacion del mercado laboral de este segmento de poblacién. Estos contratos no
podran ser superiores a dos afios, permiten una remuneracién de hasta 50% del salario
minimo durante la fase lectiva y hasta de 75% en la fase practica (100% cuando la tasa
de desempleo nacional sea inferior a 10%) y establece la obligatoriedad de contratar
aprendices a las empresas de quince o maés trabajadores. Esta obligacion se puede
sustituir con el pago de una cuota mensual rcsu]lanlc de multiplicar el 5% del nimero
total de trabajads 1 do los trabajadore: i o transitorios, por un
salario minimo legal vigente. Estos recursos se destinarian a financiar las iniciativas
empresariales desarrolladas por los aprendices, mediante la creacion de un fondo
(Emprender) en el SENA. Estas medidas pueden incluirse mas bien entre las politicas
de capacitacion, aunque la mayor d da de di puede id
allcmauvamcmc, €OmMO Nuevos cmplcos 0 como suslraccmn de oferta laboral. No se
trata, estr hablando, de on directa de empleo.

una serie de administrativas que faciliten el
logro de la reforma: organizacion y funcionamiento de las cajas de Compensacion
Familiar y constitucion del sistema de proteccion social y de la Comision de
Seguimiento y Verificacion de las politicas de generacion de empleo. Ademas, se

bl otras di ici como la posibilidad de repartir hasta el 10% de las

La cuarta parte

reduccién de los recargos para el trabajo nocturno, y festivo, dismi de
las indemnizaciones por despido sin justa causa y eliminacion de la discontinuidad

tas normas, aunque en épocas de problemas econémicos reducen los despidos, en periodos de buena
situacion economica probablemente limiten o dificulten la contratacion. La evidencia empirica muestra
que los efectos de la flexibilizacién laboral (suavizacién de las normas de proteccion) sobre el empleo son
modestos y posiblemente difieren de un pais a otro, segun las circunstancias en que se llevan a cabo las
reformas (Lora, 2004).

utilidades a través de acciones a los trabajadores que no devenguen mas de diez SMMV
y se da libertad a los empleados publicos de colocar los recursos de las cesantias en
cualquiera de los fondos existentes.

Como puede observarse, algunas disposiciones de la reforma tienen efectos directos y
de corto plazo sobre la demanda de empleo, otras pueden tener impactos indirectos y de
mas largo plazo, mientras que otras tienen propésitos diferentes. Pero, ademas, afectan

la estabilidad del empleo, la duracion del desempleo, la composicion del empleo por
edad, sexo y nivel de calificacion, por ejemplo, y la calidad de la ocupacion. De esta
forma, un anélisis de sus impactos deberia incluir todos estos aspectos.

Conjuntamente con la reforma laboral se aprobo la Ley 797 de 2003 que decretd un
aumento de las cotizaciones para pensiones en dos puntos porcentuales, aunque en
forma gradual: un punto en 2004, medio punto en 2005 y otro medio en 2006. Este
aumento puede ser mayor desde el 2008, cuando el gobierno puede incrementar las
cotizaciones en un punto adicional dependiendo del imi de la ia. Los
efectos de estos aumentos serfan contrarios a los que se buscan con la reforma laboral.

2. La reforma laboral es apenas una de las estrategias con que cuenta el Gobierno
para reducir el desempleo

La estrategia de empleu del Goblemo descansa en un con]unlo de politicas dirigidas a
recuperar el i ico, fortalecer la on y calificacion para el
trabajo, ampliar la cobertura de la educacion basica y superior, flexibilizar algunos
aspectos de la legislacion laboral con el propésito de facilitar el funcionamiento de este
mercado y ampliar los i de p ion social de la p ion d leada.
ademas de los programas de apoyo dlrecto al empleo.

La estrategia de crecimiento tiene dos pilares fundamentales: la recuperacion de la
seguridad y el ajuste de las finanzas del Estado. Se inscriben asi mismo en esta
estrategia el estimulo a la participacion privada en sectores estratégicos, el
mejoramiento de los impactos de la inversion puablica, la eliminacion de obstaculos a la
inversion privada, el impulso a la formacion de capital humano y una insercion
ordenada de la economia nacional en la economia mundial. No obstante, en el corto
plazo, la ion del imi se s también en un impulso al sector de
la construccion el otorgami de subsidios de vivienda, la creacién de un
seguro contra la inflacion para créditos hipotecarios y los procesos de titularizacion de
la cartera hipotecaria.

La reforma laboral no es sino una de las estrategias con que cuenta el Gobierno para
responder al reto del desempleo. Esta reforma pretende remover una serie de obstaculos
que limitan la capacidad de la economia _para generar puestos de trabajo productivo.
Audn mas, sol; algunas de sus di i tienen efectos directos y rapidos sobre
la demanda de trabajo.

La magnitud de este reto es grande. Con buena suerte, si la participacion laboral (que se
elevo ligeramente en el ano 2002) no crece en adelante mas, en el cuatrienio 2003-2006,
el simple crecimiento vegetativo de la poblacion en edad laboral (2.2% anual) engrosara
en 536.500 personas anuales, la poblacion que buscara empleo. En estas condiciones,
para reducir la tasa nacional de desempleo al 10.8% en el 2006, habria que generar en
promedio unos 845.000 nuevos puestos de trabajo entre 2003-2006, 7.3 veces mas que
en el 2002 (115.000) y casi lo mismo que en el afio 2003 que, fue excepcional en esta
materia (casi 850.000).

A continuacion se enuncian, con algun detalle, las otras estrategias que ha disefiado el
Gobierno:

a. La primera prioridad es recuperar el crecimiento economico, lo que exige una buena
macroeconomia (el ajuste de las finanzas del Estado, sin la cual no podra mantener un
buen nivel para la tasa de cambio) y la recuperacion de la seguridad (sin la cual no
podra elevarse la inversion privada).

b. La segunda estrategia es iplicar los i) sperados del crecimic en el
PIB sobre el empleo mediante politicas de comercio exterior y especiales para los
sectores de mayor generacion de empleo.

Entre ellas sobresalen los tratados comerciales en proceso de negociacion (TLC). Al
respecto, un estudio reciente realizado (Botero, 20042’) con ayuda de un modelo de
equilibrio general, sugiere que, aunque el TLC no es una panacea, sus impactos parecen
ser, en su conjunto, favorables sobre el mercado laboral Colombiano:

e En cinco afios, el PIB Nacional crece 4.03% mas. El efecto es transitorio.

e El empleo agregado de Colombia se elevaria en ese plazo el 2.4% (377.200
nuevas plazas).

e La tasa de desempleo urbana bajaria 1.8 puntos porcentuales

e El grado urbano de informalidad (medido como el porcentaje que representan
los trabajadores independientes en el empleo) no aumenta; de hecho disminuye
ligeramente del 32.3% al 32.1%

® Los salarios crecen: el agropecuario en 5.17%; el salario medio de la economia
en 3.68%.

* Las alzas en el empleo dcl /\L(,/\ favorecen, en su orden, a los sectores de la
construccion, las fi 1 rvicios a las emp la electricidad-
gas y agua, la industria, el transporte-almacenamiento y —aunque menos- a los
servicios sociales y les y al ce cio-hoteleria y, en cambio,
desfavorecen los sectores primarios (en particular al pecuario y al minero).

No obstante, de acuerdo con ese mismo trabajo, si la poblacion calificada pudiera
elevarse en el 10%, la economia y la equidad mejorarian sustancialmente:

e El impacto sobre el PIB se acentuaria: 5.14% vs. 4.03%. Se trata de mas de un
punto porcentual de crecimiento.

e El empleo nacional creceria todavia mas: en 130.280 plazas adicionales.

e Esa ganancia en plazas de trabajo se sentiria tanto en el mercado calificado
(cerca de 100.000 adicionales) como en el no calificado (cerca de 65.000 mas) y
en el informal (que se reduciria en unas 78.000 plazas).

* La tasa urbana de desempleo bajaria todavia mas (casi un punto mas).

e Y el diferencial salarial (calificado/no calificado) disminuiria (de 2.80 a 2.46 en
el caso) en vez de subir.

c. La tercera es ia es la edi ion y la itacién. La ed iony la
capacitacion, ademas de elevar la productividad 'y, pam passu, los ingresos de la
poblacién, contienen, la presion salarial exagerada (por encima del alza en la
productividad) del personal calificado y, por esa via, permiten incrementar el empleo.

2 Botero G., Jests. Impacto del ALCA y el TLC sobre el empleo en Colombia. Una evaluacion mediante
equilibrio general computable. Estudio realizados para el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo.
Corporacién CIDE, junio de 2004
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Pero ademas reducen la oferta laboral (que los jovenes estudien en vez de buscar
empleos de segunda). Al respecto, el Gobierno ha diseiado las siguientes politicas:

i) Educacion bdsica y superior: La actual administracién se propone cubrir el 81%
de la poblacié izada en p lar, primaria y secundaria (1500.000
nuevos cupos escolares en el cuatrienio, de los cuales, 750.000 para jovenes en
edad de 12—1726), ¢ incrementar en 400.000 los cupos universitarios. Lo primero
sera posible con la reforma realizada al régimen de transferencias y a la Ley 60.
Lo segundo la expansion educativa superior- sera viable con el nuevo sistema de
crédito estudiantil y si eleva la eficiencia de las universidades publicas.
Incremento de la capacitacion: Para ello el Gobierno confia en el incremento en
el nimero de contratos de aprendizaje (fruto de la reforma establecida por la Ley
789) y en la reforma del SENA.

i

e Las estimaciones optimistas del SENA? prevén que la cuota potencial
regulada podria pasar de unos 34.000 (2002) a 247.000 (2006). Su
impacto en el cuatrienio es, pues, de unas 213.000 plazas que pueden,
alternativamente, considerarse como nuevos empleos o como sustraccion
de oferta laboral del mercado.

e Otra capacitacion (SENA y otras enudades) Mas difi ul resulta
cuantificar las metas al bles en otra ia
(de ciclo corto y largo). En su Plan Estratégico 2002-2006, el SENA
habla de 400.000 alumnos en formacion profesional integral para el
primer empleo en Centros del SENA (cifra que debe incluir los

e salario minimo: aunque el afio pasado practicamente no cambio en términos
reales, el Gobierno ha tendido a elevar su valor real un 2% real cada aflo desde
1999 (este afio ha subido alrededor de 3 puntos reales). Dada la evasion que
genera su incremento (que nulifica el impacto) y sus efectos negativos sobre el
empleo, la politica deberia ser la de estabilizarlos en términos reales.

e Salario calificado: aunque la crisis lo redujo entre 1999 y 2001 y se ha
estabilizado en el 2003, podria volver a disparase a medida que se consiga un
mayor crecimiento. Mientras se produce el impacto de las politicas educativas
(en especial la expansion de la superior) y salgan los egresados, podra haber
tendencias alcistas muy dificiles de controlar (el control de los altos salarios
oficiales, unico expediente de corto plazo, parece dificil de lograr
politicamente).

3. Los impactos esperados de la reforma

A manera de resumen, la reforma laboral disminuye los costos laborales para las
empresas con operacion nocturna, dominical y en festivos; reduce en forma transitoria
dichos costos para las empresas que contraten trabajadores de grupos vulnerables y
estudiantes; hizo menos oneroso el despido de trabajadores antiguos; permite la

aprendices formados por el mismo SENA); de 970.000 trabajad en
formacion continua por cursos cortos en los Centros del SENA y de
1.120.000 de ds leados y personas i de

especiales (que incluye el programa Jovenes en Accion, ahora a cargo de
la emidad)zx. No obstante, estas cifras —formuladas en alumnos curso y
no en personas diferentes- no permiten evaluar el impacto de retencion
laboral. Por ello, para fines de las simulaciones que siguen, nos atenemos
a los calculos del DNP que sugieren una retencién laboral equivalente a
110.000 personas en el cuatrienio.

Debe repetirse, sin embargo, que los i de las de itacio
sobrepasan ampliamente este simple efecto de retencion laboral. Bien orientadas
a donde se necesitan (para ello esta el Sistema de Informacion para el Empleo
del SENA que la institucion piensa usar para calificar la pertinencia laboral de
sus propios cursos) y constituyen un medio para elevar —via el alza en la
productividad del trabajo — el nivel salarial.

d. Una politica salarial adecuada.

¢ Estimaciones del DNP.
*" SENA, Unidad direccion de Estudio sobre el potencial de

de los di por debajo del salario minimo y establece la
obligatoriedad de contratarlos para aquellas empresas con quince o mas trabajadores;
fortalece la capacitacion para el empleo y crea un sistema de proteccion social al
desempleado.

Ademas de sus probables efectos favorables sobre la demanda de empleo (creacion de
nuevos puestos de trabajo y aumento en las horas contratadas), la reforma puede tener
impactos positivos en la estabilidad laboral, en la productividad media del trabajo y en
la calidad del empleo (formalizacion del empleo y disminucion del subempleo, entre
otras). Algunos de estos efectos seguramente necesitaran de un tiempo mayor para
materializarse plenamente.

Incluyendo el incremento en el nimero de aprendices, el Gobierno Nacional estimaba el
impacto de la reforma laboral en unos 486.000 empleos (cuadro 3). De ellos, asignaba el
32% a los nuevos di el 20% ala liacion de la jornada diurna (de 6 p m. a
10 p.m) y a la disminucion de los recargos (: ial domini;

en los y
festivos); el 29% a la reduccion de los costos de despido y el 19% a la reduccion de los
parafiscales para las empresas que crearan nuevos empleos (cabe recordar que aun
suponiendo que la exencion por cada nuevo empleo creado generara los impactos
estimados, la Ley 797 de 2003 elevo en 2 puntos los parafiscales para cubrir

cuota de aprendices a regular para el cuatrienio 2003- 2006 Candro 5. Bogotd D:C: Mayo 30 de 2003 EI
caleulo considera tres efectos: a) el efecto de la aplicacion de la Ley 789/2002 sobre el universo de
empresas regulado; b) el efecto del aumento en los puestos de trabajo provocado por la reforma a la
empleabilidad para el cuatrienio, ) el efecto que tiene disminuir los costos de la relacion de aprendizaje
2% A ellos deben agregarse 100.500 alumnos en programas de articulacion con la Educacién Media
Técnica (que no participan  laboralmente) y 493.620 de j (ya ocupados).
beneficiarios de acciones de formacion continua por convenios con los empleadores.

ial el déficit actuarial pensional). La expectativa era que el 27% de esa cifra,
es decir, unos 134.000 nuevos empleos, fuera generado en el primer afo posterior a la
reforma y un 38% adicional (185.000 empleos) durante el segundo afio.

Cuadro 3. Efectos supuestos de la reforma laboral

Se uso una ecuacion doble logaritmica, ajustada en diferencias, donde los parametros
del PIB y los salarios son las elasticidades simples. Contiene, ademas, dummies para los
tres periodos de cambio estructural cuyos parametros miden el cambio que esas
reformas puedan tener sobre las elasticidades empleo/PIB y empleo/salarios (que

relativamente importante de la actividad econémica y la aprobacion de otras reformas
con efectos (directos o indirectos) sobre el mercado laboral. De hecho, mientras que en
¢l 2002 la tasa de crecimiento del PIB fue de 1.8%, en el 2003 subi6 a 3.9% y en los tres
primeros trimestres de 2004 (con respecto a igual periodo de 2003) se situd en 3.7%. En
estas condiciones, dado que la dinamica del empleo fue resultado de un conjunto de
factores, se trata de evidencia indirecta en torno a los efectos de la reforma laboral.

1. La reforma laboral elevé la elasticidad empleo/PIB de manera sustancial y
alterd las elasticidades empleo/salarios.

Simplemente porque los costos laborales se reduzcan o porque el manejo del personal
sea mas ﬂexible ninguna empresa contratara nuevos trabajadores si sus ventas estan

. Pero si los dos se expanden, una flexibilidad mayor y costos
laborales menores pueden acentuar la generacion de nuevos empleos. De igual manera,
la respuesta del empleo a los salarios puede acentuarse o atenuarse dependiendo de la
normatividad laboral.

Para poner a prucba esa hiptesis (que las reformas laborales no crean por si solas
nuevos empleos) la Corporacion CIDE ajusté a los datos trimestrales de empleo y
salarios (1986-2004) para las sicte ciudades principales, una ecuacion de demanda de
trabajo (el empleo esta determinado principalmente por factores de demanda) que entre
las variables independientes incluye:

* EIPIB urbano.

e Los salarios minimo, calificado (del personal con algin grado de educacion
superior) y no calificado (trabajadores sin educacion superior, muy marcados
por los ingresos de los cuenta propia informales)

El efecto de refuerzo que- sobre el impacto de esas mismas variables- podrian
tener los siguientes periodos de cambio estructural que se detectaron
estadisticamente en las series: 1991-1993; 1993-2002; 2003-2004. Los dos
primeros coinciden con las reformas de comienzos de los afios noventa (Leyes
50 de 1990 y 100 de 1993; apertura comercial y financiera). El tercero con la
entrada en vigencia de la ley 789 del 2002 de reforma laboral

.

. 2003 2004 2;005 2006 Total multiplican esas mismas variables). El cuadro 4 contiene las elasticidades de largo plazo
Reforma a la empleabilidad 133.786 | 184351 | 92619 | 75108 | 486.064 (las suma de las elasticidades correspondientes a diversos rezagos de cada variable)
Ampliacién Jornada y Dominicales 26.160 35.997 18.106 14.884 95.147 estimadas por el modelo. Al respecto debe destacarse:
Regimen especial de aportes. 24.854 34.375 17.211 13.750 90.190
Indemnizaciones 39.450 54564 27319 21.826 143.159 Cuadro 4. Elasticidades de largo plazo del empleo al PIB urbano y a los salarios en las
Aprendices 43.322 59.615 29.983 24.648 157.568 siete ciudades principales
Otros Ley 789/02 y
Fuente: Documento “Bases para el Plan Nacional de Desarrollo 2002-2006" Cambios cambios cambios
B.LOS IMPACTOS DE LA REFORMA LABORAL S U Anles del 1 19911993 | 19942002 | 2003-2004
Salario Minimo -0,473 -0,470 -0,468
Estimar los impactos de la reforma laboral sobre fa cantidad y calidad del empleo no e caiitads 68 5100 oiod
deja de ser dificil en virtud, entre otras cosas, de su coincidencia con una expans "Salario" no calificado 0375 20306 0216

a. Que la elasticidad empleo/PIB baja durante los noventa y vuelve a elevarse en el 2003

La reduccion de esa elasticidad de la primera mitad de los noventa podria explicarse, en
primer lugar, por las reformas legales de esa época (leyes 50/90 y IOO/)S) que al elevar
el costo de los salarios indirectos para los emy ios, los hizo prot mas
prudentes para enganchar nuevos trabajadores. Aunque la reforma a la legislacion
laboral (Ley 50) elimin6 la retroactividad de las cesantias, la Ley 100, de seguridad
social, elevo sustancialmente el costo, para los empresarios, de la seguridad social que se
elevo en 7.4 puntos porcentuales sobre el basico anual.

Sin embargo, la reduccion de esa elasticidad de la primera mitad de los noventa quiza se
explique, principalmente, por el cambio técnico (capital-using) generado por la
disponibilidad de divisas del periodo (dolares abundantes que permitieron la
importacion de maquinaria y redujeron el insumo de trabajo por unidad de PIB y que
afectaron duraderamente la tecnologia).

El alza reciente de la misma puede, en cambio, atribuirse, sobre todo, a la ley 789 del
2002. Esta flexibilizo la distribucion de la jornada laboral entre horas diurnas y
nocturnas y entre dias normales y festivos, fenomeno que fue reforzado por el articulo
51 de la Ley. Probablemente la reduccion de los costos de despido hizo también a los

ios menos pr ivos en el he de nuevos trabajadores. Al hacerlo
tendio a elevar el empleo por unidad de PIB.

b. Aunque las elasticidades del empleo frente al salario minimo (cercana a -0,47) y a los
salarios calificados (cercana a -0,10) han sido bastante estables, la elasticidad frente a
los “salarios™ no calificados ha sufrido cambios considerables: se redujo durante los
noventa y volvio a elevarse, casi duplicandose, desde el 2003.

Ahora bien, la teoria econdémica asocia la mayor elasticidad precio de un insumo a la
mayor existencia de sustitutos. Si el trabajo simple no calificado solo pudiera usarse en
la produccién informal, la elasticidad del empleo a ese salario seria muy baja, pero si las
posibilidades de usar esa mano de obra en el sector moderno, formal, se incrementaran,
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esa elasticidad se elevaria. La reforma laboral (en particular la extension en la jornada
diurna y los cambios en la legislacion sobre dominicales y festivos) permitieron
formalizar el empleo (reemplazar trabajadores informales simples, por formales)
elevando el abanico de opciones laborales a disposicion de los trabajadores no
calificados.

Aunque la reforma laboral no fue el tinico cambio estructural que entr6 a operar en el
2003, si parece haber sido el principal. Asi las cosas, resulta posible estimar con el
modelo lo que hubiera pasado en ausencia de los cambios en las elasticidades generados
por la reforma (al PIB y a los salarios). El resultado (cuadro 5) es que el empleo en las
siete areas metropolitanas mas importantes hubiera sido, en promedio para el periodo
2003(1) a 2004(2), 3.4% mas bajo. Ello significa que la reforma junto con otros posibles
cambios estructurales del mercado laboral (pero el principal fue la reforma) explicarian
unos 219.000 empleos. Y si se extrapolara esta cifra (el 3,4%) al caso de las 13
principales areas metropolitanas, la reforma (y otros cambios estructurales del 2003)
explicarian unos 260.000 empleos de los cerca de 7,8 millones de empleos medios
2003-1a2003-4.

Cuadro 5. Estimacion de los impactos de la reforma laboral y otros cambios
estructurales acaecidos en el 2003 en el empleo de las siete ciudades principales

81.000) de los generados entre los segundos semestres del 2003 y el 2004. Como
resultado de ello e/ empleo se ha venido reformalizando aceleradamente: 40.0%
(2002); 41.1% (2003 42.6% (2004).

El empleo asalariado (obreros y empleados asalariados) aport6 el 84.4% de las

nuevas plazas de trabajo creadas entre junio 2002 y junio 2003 y el 161% de las

creadas entre 2003 y 2004. Por ello, el grado de salarizacién del empleo se ha

elevado: 50.9% (2002); 51.9% (2003; 53.0% (2004).

e El aporte del empleo asalariado de las empresas privadas de mas de 10
trabajadores al incremento anual del empleo fue alto el afio pasado (75.1%) y ha
sido todavia mas considerable este afio (196%). Este aiio el empleo de las
microempresas ha caido

e Correlativamente este afio han bajado los empleos informales (-66.000), sobre
todo los cuenta propia no profesionales (-57.000), pero también los asalariados
de microempresas (-18.000), los “servidores domésticos (-2000) y los ayudantes
familiares (-9000).

Cuadro 6. Empleo por tipos en las trece areas incipal d
trimestres de 2002, 2003 y 2004

Volumen de empleo
(miles)

Variacion
Distrib porcentual (miles)
Abr- | Abr- [ Abr- | Abr- | Abr- | Abr-

Aporte a la variac

. jun [ jun [ Juno | jun | jun | Jun | 02 | 03-
Empleo en miles Promedio Tipo de empleo 2002 | 2003 | 2004 | 2002 | 2003 | 2004 | 03 | 04 02-03 03-04
Trimestre 2003-1 | 2003-2 | 2003-3 | 2003-4 | 2004-1 | 2004-2 A OBR/EMPL ASALAR | 3.781| 3980| 4.110| 50.9%| 51.9%| 53.0% | 199 130| 844% | 161.0%
Sin cambios 1. Privados 3326 3.535| 3.675| 44.8%| 46.1%| 474% | 208| 140| 883%| 172.8%
2003 6137 6216 6325 6494 6226 6310 6285 4. Trabaja solo 1 2 3| 00%| 00%| 00%| 1| 2] oa%| 2%
Con cambios b. 2-5 trabajadores 876| 887|873 | 118%| 11.6%| 113% 11| -3 45%]|  -16.6%
s 2003 6284 6394 6564 | 6817 | 6507 6458 6504 . 6-10 trabajadores 408 4| 41| s55%| Se%| S4%| 20| 7| 83%|  87%
I;TIPHC:;J lfﬁom‘ﬂ : 144 175 236 319 278 144 219 d_11 + trabajadores | 2.041| 2219| 2377] 27.5%| 28.9% | 307%] 177] 159| 75.1%| 196.0%
% del  empleo " .
2. Del Gobier 4sa| 445 435| 6% S8%| S6% | 9| -10|  39%| -11.8%
observado 23%| 27%| 36%| 47%| 43%| 22% 34% <L Sobiemo &
B.INDEPENDIENTES | 2.936| 2.979| 2.922| 39.5% | 388%| 37.7% | 43| -57| 180%| -70.6%
. . . . 1. Cuentas propia 2472| 2.544| 2479| 333%| 33.2%| 32.0%| 72| 65| 304%| -804%
Debe notarse que el impacto de la reforma tiende a amortiguarse a partir del 2004 a. Profes independ 6] 445 a36] 57| ss%| se%| 15| 8 78% | 10.0%
(explicaba el 4,7% del empleo observado en el 2003-4 y apenas el 2,2% en el 2004 -2). b. C. propia inform 2046 2.099| 2042| 27.5% | 274%| 264% | 53| 57|  22.6%| -703%
Esta amortiguacion recoge la recuperacion de los “salarios no calificados” que 2. Patron o empleador d64| 435 443| 62%| S57%| 57%| 29| 8| -124% 9.7%
comienza a producirse este afio del 2004 y que como lo veremos es el fruto de la mejora a. Trabaja solo 0 0 0 00%| 00%| 00% 0| 0 0.1% 0.3%
en la calidad del empleo. En las grandes ciudades los “buenos” empleos — siguen b. 25 trabajadores 339 333 332 46%| 4% 4% 71 1| 29%| -L¥%
. “ » . 6-10 trabajadores 72 60 63 10%[ 08%| 08%| 11| 2| 47%|  28%
creciendo, pero como, en parte, reemplazan empleos “malos™ (que se reducen), el G 11+ uabajadores B 0 w0 osul oen 2] 6 o T,
empleo lotal crece mucho menos. Por eso es previsible que, aunque el PIB urbano C. OTROS OCUPADOS. 5| 79| 717 q'ﬁ% 02% 9'3% | s .z‘a% 9;%
siguiera do —como lo esta | do- a la misma tasa del afio pasado, el empleo 1. Servidores domésticos 2| as2| 450 6a%| 59%| S8%| 20| 2|  87%| 2.0%
futuro no aumente tanto en el futuro y que los impactos de la reforma sobre el volumen 2. Ayudanies familiares 22| 239]  230] 3.0%]| 3% 30% 17| 9 70% ] 11.6%
de la ocupacién tienda a amortiguarse todavia mas. Por eso la cifra esperada por el 3 Otros. 20 13 37| 03%] 02%] 05%] 2| 19|  -09%| 232%
Gobierno (486.000 empleos en cuatro afios) luce exagerada. D.SECTOR FORMAL | 2.975| 3.50| 3.297| 400% | 41,1% | 42,6% | 175 147| 741% | 182.0%
E.SECT INFORMAL 4457| 4518| 4.451| 60.0% | 58.9% | 574% | 61| -66| 259% | -820%

2. Incremento innegable en la calidad del empleo en las grandes

El cuadro 6 ~basado en los modulos de informalidad de las encuestas de hogares de
abril-junio de cada afo- muestra una mejora innegable del empleo en las trece dreas
metropolitanas principales:

* Los empleos formales aportaron el 74.1% del incremento en el empleo acaecido
entre los segundos semestres del 2002 y el 2003 y el 182% (147.000 de los

F.TOTAL OCUPADOS | 7.432| 7.668| 7.749| 100% | 100% | 100.% | 236| 81| 100% |  100%

Fuente. Encuesta continua de hogares, 13 dreas metropolitanas, segundos trimestres (con modulos de
informalidad)

Paralelamente los trabajadores cubiertos por la seguridad social se han elevado en el
ultimo afio. En salud la cobertura del régimen contributivo se incrementé el ltimo afio
en el sector formal, sobre todo entre los asalariados de empresas de mas de 10
trabajadores (que fueron las que generaron empleo. Y la cobertura del sistema pensional

se elevo también en el sector formal (en las emp! de mas de 10 trabajadores) e
incluso en el sector informal (microempresas y cuentas propia).

Cuadro 7. Porcentaje de trabajadores cubiertos por el régimen de seguridad social

(74%); la disminucion de los costos de despido y la exencion de aportes parafiscales™
parecen haber tenido una importancia secundaria.

4. Algunas de las ocupaciones mas dinimicas subieron ligeramente la jornada
semanal, muchas la redujeron; pero casi todas han visto crecer el salario real por
mes y por hora y la cobertura de la seguridad social.

Las encuestas de hogares del DANE -aunque no contienen informacién sobre trabajo
nocturno o dominical- permiten, sin embargo, conocer la evolucion de la jornada
semanal de trabajo (horas normalmente trabajadas, adicionales y totales), asi como los

y por hora y el grado de afiliacion a la seguridad social en salud y

3. La mayor parte de los efectos de la reforma parecen haberse producido via la
extension de la jornada diurna y la disminucién de los recargos a los dominicales y
festivos

La Ley amplio la jornada ordinaria en cuatro horas (6:00 p.m. - 10:00 p.m.) Esta

ion permite a los lead un ahorro de 35% (el recargo del trabajo nocturno).
También redujo el recargo por el trabajo en dominicales y festivos de 100% a 75% y
establecio la posibilidad de sustituir el domingo como dia de d itud

% afiliad salud (régimen
% afiliado salud (régimen subsidiado) Afiliado pensiones
contributivo
Abr- Abr- Abr- Abr- Abr- Abr- Abr-
jun | jun | jun | jun |Abrjun| Jun | jun | Abr-jun | Jun
Tipo de empleo 2002 | 3003 | 2004 | 2002 | 2003 | 2004 | 2002 | 2005 | 2004
A. OBR/EMPL ASALAR | 76,4% | 77.9% | 79,1% 6.9% 6,3% 6,7% 57,2% 57,7% | 60,7%
1. Privados 73,4% | 752% | 76,8% 7.8% 7.1% 7.5% 51,8% 52,7% | 56,4%
c. Hasta 10 trabaj 49,0% | 51,9% | 51,5% | 151% 14.2% 16.1% 20,6% 20,0% | 22,7% sa]anos
d. 11 + trabajad 88,7%| 889%| 90.6% | 3.2% 2.9% 2,8% 71.4% 721%| 74,8% Hemos p
2. Del Gobierno 98,5% | 100,0% | 99,1% | 0,3% 0,0% 0,1% 96.4% 97.7% | 96,7%
B. INDEPENDIENTES 472% | 46,7% | 471% | 17,1% 17,6% 18,0% 10,2% 9.7% | 10,4%
1. Cuentas propia 42.1% | 41.9%| 425% | 19.8% | 19.8% | 202% | 7.3% 75%| 86%
a. Profes independ 734% | 70,7% | 73,1% | 24% 2,6% 27% 20,0% 20,1% | 23,8%
b. C. propia inform 356% | 358%| 36,0% | 22,8% 23,4% 24,0% 4,7% 4,9% 5,4%
2. Patrén o empleador 745% | 746%| 780%| 53% | 50% | 53% | 255%| 225%| 202%
c. Hasta 10 trabaj 719%| 73,0%| 70,5% | 5.9% 5,5% 59% 20.8% 20,2% | 18,6%
d 11+ 945% | 89.8%| 984%| 01% | 02% | 03% | 625%| 443%| s3.9%
C. OTROS OCUPADOS 40,6% | 40,0% | 43,8% | 189% 18,6% 20,0% 12,1% 11,7% | 11.7%
1. Servidores domésticos 42,6% | 392% | 44,0% | 19.8% 20,5% 20,2% 17,5% 16,4% | 16,4%
2. Ayudantes familiares | 87.7% | 42.5% | 447% | 16.7% | 153% | 19.5% | 1.6% 36%| 28%
3. Otros 26,7% | 282%| 350% | 237% 16.7% 21,2% 24% 04% | 10,5%
D. SECTOR FORMAL 88,1% | 87,9%| 89.4% | 26% 24% 2,4% 67.7% 68,0% | 70,4%
E. SECT INFORMAL 436% | 444% | 44,8% | 184% 18.4% 19.4% 11,9% 11,7% | 12,6%
F. TOTAL OCUPADOS 61,4%| 623%| 63.8%| 121% 11,8% 12,2% 34,3% 348%| 37.2%

Nim salud Var afiliac
acum | Increm | Jormada | Jomada | Jomada | Variacion salario | Variacionsal | (puntos% | pensiones (puntos
| acuml |_normal | adicional | total real real porhora_| _empleoto) | % empleo tot)
ocup | empleo 02 (030|020 | 030 020 |03

ac | 03-04 [03 |4 [3 [4 |3 04 | 0203 | 0304 | 0203 | 03-04 | 0203 |03-04 | 02-03 | 0304
4 39%| 58| 16| 9| 6| 49| 22 -0.9% 130%] 07%] 14%]  0s5%| 19%
9 60%| ss|-36| -3| 5| s2f s0] -1.5% 139%| 04| 16%| -09%| 40%
21 81%| 43| 24| 7] 13| 86| 11| 40w E 106% % 12% ] 43%
48 w0% ] 22[ i ] 8] 22] 7] 0ew] 65%|-13%] 63%| o6 0.1%] 38%

Por la

esas cifras para las 13 dreas metropolitanas principales y
por ocupaciones a dos digitos para los segundos trimestres de 2002, 2003 y 2004. Esas
cifras (cuadro 8) arrojan los siguientes hechos relevantes:

En promedio, los 48 oficios (de un total de 81) cuyo empleo crecié entre los segundos
trimestres de 2003 y 2004 generaron en ese afio 278.000 nuevas plazas (contra 14.000
entre 2002 y 2003). En ellos, la jornada semanal por trabajador casi no cambié (la
normal bajoé un minuto y la adicional crecié 8). El salario real por mes crecio 6.5%
cuando el afio anterior habia bajado 0,6% y el salario por hora que se elevo 6,3% (vs.
una reduccion del 1,3% el afio anterior). Paralelamente la cobertura del régimen
contributivo en salud creci6 1,8 puntos porcentuales (lo que representa 278.000
trabajadores mds) y la afiliacion al sistema pensional subio 3.8 puntos porcentuales
(248.000 trabajadores mas). No obstante se constatan diferencias por ocupaciones.

Cuadro 8. Variacién en las jornadas, salarios y seguridad social de los asalariados
privados. Ocupaciones que clevaron su empleo entre el 2003-2004. Trece dreas
metropolitanas, segundos trimestres de 2000/2003 y 2003/2004

Variacion jornada semanal
(minutos)

Var afiliacion
reg conrib

de la reduccion en el recargo y por su importancia en el empleo, la ampliacion de la
jornada ordinaria constituye la medida de mayor impacto sobre los costos salariales.
Barrera y Cardenas (2003) estiman los ahorros maximos para las empresas, como
porcentaje del salario basico, en 3.5% por la ampliacion de la jornada ordinaria y en
1.8% por la reduccion de los recargos en dominicales y festivos 1.8%.

El modelo usado por el CIDE para cuantificar los impactos de la reforma no permite
discriminar el impacto de cada uno de los componentes de la misma. La encuesta de la
practicada por el Ministerio de Proteccion Social y la Andi a unas 200 empresas (que
preguntd por los aspectos de la reforma que incentivaron la contratacion; los
empresarios podian marcar varias opciones) sugiere que lo principal fue la modificacion
a la jornada diurna (76% de los entrevistados) y en los costos de festivos y dominicales

Fuente. Dane. Encuestas de Hogares; segundos trimestres de cada aio

Las cuatro primeras (responsables del 39% del incremento del empleo entre los
segundos trimestres del 2003 y 2004) elevaron la jornada por trabajador en 22
minutos (la normal subié 16 y la adicional en 6). Pero también subieron mas que
el promedio los salarios reales mensuales (14.0%) y por hora (13%). Entre esas
cuatro ocupaciones se cuentan los “empleados de contabilidad, cajeros y
similares” (los cajeros de los supermercados), los “sastres, modistos y similares™
(es decir, los obreros de la confeccion, tnicos de este grupo que trabajaron mas y

» Estas exenciones son naturaleza transitoria y estin sujetas a una serie de condiciones especiales.
Barrera y Cirdenas (2003) estiman un ahorro méximo de 0.9% en los costos laborales.
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ganaron menos, pero que ganaron en seguridad social), el personal
administrativo y los “arquitectos, ingenieros y similares”.

e Las nueve primeras (60% del incremento en el empleo) redujeron la jornada
semanal en 30 minutos (la normal en 36; la adicional en 3). Los salarios reales
mensuales y por hora crecieron 12, 8% y 13,9% (el afio anterior habia bajado).
En ese grupo se incluyen el personal de proteccion y seguridad (los celadores),
cuyo empleo crecio 11% (16.000 mas; muchos esperaban lo contrario), cuya
jornada semanal cayo 80 minutos (pero que siguen trabajando 63,6 horas) y
cuyo salario mensual cayo 3,0%. No obstante, los celadores se beneficiaron de la
seguridad social (16.000 mas en el régimen contributivo de salud; 17.500 mas
afiliados al sistema pensional).

e Las 21 primeras bajaron también la jornada semanal (11 minutos menos) y
subieron el salario mensual y por hora més que el promedio.

Las encuestas de hogares del DANE revelan también que, para el caso de los obreros y

dos privados, las i de las diversas ramas fueron diferenciales. Entre los
segundos trimestres de 2002 y 2004, aquellas ramas que aumentaron en forma continua
e importante el nimero de trabajadores (mas de 10% entre 2002 y 2004) registraron
también variaciones en las horas i les totales trabajadas (:

aquellos trabajadores que, en el momento de entrar en vigencia, tuvieren menos de diez
afios de antigiiedad en la empresa.

En teoria, una reduccion de los costos de despido podria tener los siguientes impactos:
en el corto plazo, una recomposicion del empleo segin la antigiiedad de los trabajadores
en la empresa, la participacion de los trabajads de menor antigiiedad y
disminuyendo la de aquellos con mayor antigiiedad. En el largo plazo, baja el costo
salarial total y tiende a generar mas empleo. De todas formas, sus impactos sobre el
volumen de empleo no parecen ser de magnitud importante, como se desprende de la
evidencia internacional.

Sin duda, el efecto mas importante es una mejora progresiva en la establlldad laboml
hay menos incentivos a despedir pr ivamente a los j

antes de los diez afios (la mano de obra puede envejecer en la empresa), con el fin de
evitar el pago de posibles indemnizaciones.

Como puede observarse en el cuadro 9, entre los segundos trimestres del 2002 y el 2003
(las cifras se refieren a las 13 areas metropolitanas principales), la estabilidad de los
bajad asalariados en sus empleos habia caido tanto en las microempresas (hasta

marginales o importantes e, incluso, se redujeron significativamente). En términos
d on el cmplco en 7.8% anual y las horas semanales

gados, estas ramas
promedio trabajadas practi no en 0.4% anual).

En camblo‘ las ramas en donde el cmplco permaneci6 relativamente estable o
las horas p les trabajadas en forma significativa,
con excepcion del comercio que tuvo un aumento leve. Estas ramas son, ademas de
comercio, construccion y restaurantes y hoteles. En su conjunto, el empleo permanecio
estancado entre 2002 y 2004, pero las horas semanales promedio aumentaron en 2.5%.

5. La estabilidad del empleo asalariado ha comenzado a elevarse en las empresas
de mas de 10 trabajadores. Pero los efectos definitivos sélo se veran en el largo
plazo

La reduccion de los costos de despido es de gran magnitud para los trabajadores de mas
de diez salarios minimos: pasan de 45 dias por el primer afio o fraccion a 20 dias; de 15
(entre uno y cinco afos), 20 (entre cinco y diez afios) y 40 (mas de diez afios) a 15 dias
por aflo después del primero de antigiiedad en la empresa. Para los trabajadores de diez
o menos salarios minimos, las indemnizaciones caen para el primer afio (de 45 a 30
dias), aumentan entre el primer y quinto afio (de 15 a 20 dias por afio), permanece igual
hasta el décimo afio (20 dias por afio) y se reducen posteriormente (de 40 a 20 dias por
afio). Para este grupo de trabajadores, que constituyen el grueso de la ocupacion, la
reduccion de estos costos es importante al principio y después de 10 afios de antigiiedad.

Como se sabe, estas reducciones inciden sobre los costos de ajuste o, en otras palabras,
su beneficio solo se materializa cuando las empresas deciden ajustar su nomina. No
obstante, Gaviria (2004) estima que la reduccion en los costos directos propiciada por
las menores ind: iones serian, como je del salario, de un méaximo de
1.2% para los trabajadores de diez 0 menos salarios minimos y de 2.8% para el resto de
trabajadores. Cabe sefialar que la Ley establece también que solamente se aplicara a

10 leados) como en las de mas de 10 dos. En el ultimo afio después
de la reforma (2003-2004) se nota una mejora en la estabilidad, sobre todo en las firmas
de mas de 10 empleados (cuadro 9).

Cuadro 5. Obreros y empleados privados que superviven en la empresa a partir del
enganche (%). 13 areas metropoli principales. trimestres de ¢/ afio.

Afios desde i (1-10 Empresas de 11 y mas
el enganche
2002 2003 2004 2002 2003 2004
0 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0%
1 56.3% 56.4% 55.8% 69.4% 72,1% 71.4%
5 20.5% 15.9% 16.7% 31.6% 27.7% 30.3%
10 9.1% 8.1% 9.6% 16.7% 16.5% 18.3%
15 4.2% 3% 4.5% 10.9% 8.7% 9.2%
20 2.8% 2,1% 2.7% 7.2% 53% 5.4%

Fuente. Dane. Encuestas de Hogares; segundos trimestres de cada afio

e En las microempresas la probabilidad que tiene un trabajador de llegar al afio 5
paso del 20,5% (2002) a 15,9% (2003) y comenzo a elevarse otra vez (16.4% en
el 2004). La de llegar el afio 10 habia bajado del 9,1% al 8,1% y volvié a
elevarse al 9,6% y la de llegar al afio 20 habia caido del 2,8% al 2,1% y volvio a
elevarse al 2,7%

e En las empresas privadas de mas de 10 trabajadores, la probabilidad de llegar al
afio 5 bajo del 31,6% al 27,7% entre 2002 y 2003 y se recuperd parcialmente en
el 2004 (30,3%). La de llegar al afio 10 mejoro sustancialmente en el altimo afio
(16,7%; 15,5% y 18,3%). La de llegar al afio 15 y 20 (que habia caido ha
comenzado a recuperarse).

No obstante, los impactos plenos de la reforma sobre la estabilidad y productividad de
los trabajadores solo se podran apreciar en el largo plazo.

6. Los datos del SENA sobre la evoluciéon del nimero de aprendices y los de las
encuestas empresariales ponen de presente dos hechos basicos.

a. Lo que ve todo el mundo: Que el niimero de aprendices patrocinados por las empresas
se ha elevado considerablemente. En efecto, el nimero de alumnos con contrato de
aprendizaje (alumnos SENA y alumnos entrenados por ECAPs) pasé de un promedio de
32.500 (2000 a 2002) a 72.000 en el 2003 (para junio del 2004 la cifra era de 60.970
pero puede elevarse para finales del afio). El incremento es sustancial (se multiplicaron
por 2,2 en el 2003 frente al promedio anterior)

Este resultados (apenas obvios porque la Ley 789 es muy dura con las empresas
evasoras) es confirmado por las iales ada en el pais (la
realizada por Alejandro Gaviria para Bogota y la de la ANDI para todo el pais). Dura
lex que tiene una ventana de escape (pagar multas en dinero en vez de contratar
aprendices: la monetizacion de la cuota): cerca del 10% de las cuotas de aprendices se
“paga en dinero” (algunas empresas no necesitan aprendices y consideran esa
obligacion como un impuesto)

b. Lo que no ve todo el mundo: que, a pesar de lo anterior, el nimero total de alumnos
en formacion de aprendizaje (con patrocinio empresarial o del propio SENA) no parece
haber aumentado sustancialmente. Dejando de lado los formados por las ECAPS (casi
nada hasta el 2002; unos 14.600 en diciembre del 2003), los del Sena eran en promedio
(datos a diciembre) de unos 121.000 entre 2000/2002. Para el 2003 alcanzaron la cifra
de 100.770 y para junio del 2004 la de 111.223. El numero total no parece haber
sobrepasado sustancialmente las cifras historicas lo que resulta muy preocupante.

En ese contexto no se entiende la reticencia del SENA de aplicar el contrato de
aprendizaje a la ensefianza media. Se podria (la idea es del Ministerio de Educacion)
lograr que los estudiantes de secundaria hicieran un primer semestre de una carrera
técnica durante 10 y 11, si se pudiera pagar a las universidades un millon que cuesta ese
semestre con cargo en las contribuciones que pagan las empresas (devolucion de
aportes) y si se pudiera cubrir los gastos de transporte y refrigerios con los apoyos dc
sostenimiento” del aprendizaje. Debe notarse que, mediando una buena r

del contrato se podria elevar sustancialmente el nimero de aprendices de la media
técnica. Para ello habria que introducir los siguientes cambios legales o io:

Nuestras estimaciones sugieren que los efectos de la reforma laboral del 2003 sobre el
volumen del empleo han sido muy considerables, aunque quiza no seran en los cuatro
afios 2003-2006 tan grandes como pensaba el Gobierno. No conviene echar esa reforma
para atrés, no solo por lo anterior (la opinién piblica suele desconfiar, no sin razén de
los modelos de los economistas) sino, adems, por las siguientes razones:

a. Porque la calidad del empleo ha venido elevindose, particularmente en las grandes
ciudades (cuadros 10 y 11). En efecto, en el afio transcurrido después de la entrada en
vigencia de la reforma (segunda trimestre del 2003 y del 2004), en las trece areas
metropolitanas principales:

o El empleo se reformalizé marcadamente: 40.0% (2002); 41.1% (2003; 42.6%
(2004). Los empleos formales aportaron el 74.1% del incremento en el empleo
acaecido entre los segundos semestres del 2002 y el 2003 y el 182% (147.000 de
los 81.000) de los generados entre los segundos semestres del 2003 y el 2004.

*  Elgrado de salarizacion del empleo se ha elevado: 50.9% (2002); 51.9% (2003;
53.0% (2004). El empleo asalariado (obreros y empleados asalariados) aporto el
84.4% de las nuevas plazas de trabajo creadas entre junio 2002 y junio 2003 y el
161% de las creadas entre 2003 y 2004.

* El aporte del empleo asalariado de las empresas privadas de mas de 10

trabajadores al incremento anual del empleo fue alto el afio pasado (75.1%) y ha

sido todavia mas considerable este afio (196%). Este aiio el empleo de las
microempresas ha caido

Correlativamente este afio han bajado los empleos informales (-66.000), sobre

todo los cuenta propia no profesionales (-57.000), pero también los asalariados

de microempresas (-18.000), los “servidores domésticos (-2000) y los ayudantes

* Paralelamente los trabajadores cubiertos por la seguridad social se han elevado
en el ultimo afio. En salud la cobertura del régimen contributivo se incremento el
ultimo afio en el sector formal, sobre todo entre los asalariados de empresas de
mas de 10 trabajadores (que fueron las que generaron empleo. Y la cobertura del
sistema pensional se elevo también en el sector formal (en las empresas de mas
de 10 trabajadores) e incluso en el sector informal (microempresas y cuentas
propia)

e Estipular que, cuando se aplica a la educacion media, un cupo de aprendizaje
pueda “mover” varios alumnos (vgr. cuatro, cada uno con una dedicacion del
25% cada afo para una formacion de 6 meses en dos afos). Ello es crucial pues
permitiria multiplicar el nimero de alumnos por cuatro con la misma cuota de
aprendices.

e Estipular que, en el caso de la educacion media, los “apoyos de sostenimiento™
del aprendiz durante su fase practica no seran cancelados al alumno en dinero,
sino trasladados directamente a los colegios. Esos recursos deben estar
destinados a cubrir los refrigerios y costos de transporte de los alumnos a sus
lugares de practica (si no nunca habra plata para atender esos rubros y los
alumnos gastaran su dinero en otras cosas).

7. No conviene echar atrds la reforma laboral

Cuadro 10. Empleo por tipos en 13 Areas Metropolitanas. Segundos trimestres de 2002,
1 2003 y 2004
Volumen dc empleo Variacion
(miles) Distrib porcentual (miles) Aporte a la variac
Abr- Abr- Abr- Abr- Abr- Abr-
jon | g | Jun [ un | | g | 02 | 03
Tipo de empleo 2002 2003 2004 2002 2003 2004 03 04 02-03 03-04
A.TOTALOCUPADOS | 7.432| 7.668| 7.749] 100%| 100%| 100%] 236] s1] 100%| 100%
1. Sector Formal 2975 3.150| 3.297| 40.0%| 41,1%| 42,6%| 175| 147 74,1% 182,0%
2. Sector informal 4.457| 4518 4.451| 60,0% | 589%| 57.4% 61 -66 25.9% -82,0%
B. OBR/EMPL ASALAR 3.781 3980 4.110| 509%| 51.9% Y 199 130 84.4% 161,0%
1. Privados 3326] 3.535 3.675] 448%]| 46.0%| 474%| 208] 140 s83%[ 1728%
a. Trabaja solo 1 2 3 0,0% 0,0% 0,0% 1 2 0.4% 2,1%
b.2:5 trabajadores 876]  887|  873| 118%| 106% | 113%] 11| -13 o] 166%
c. 6-10 trabajadores 408 428 421 5.5% 5.6% 5.4% 20 -7 -8,7%
d. 11 + trabajadores 2.041 2219 2377| 27.5%| 289%| 307% | 177| 159 196,0%
2. Del Gobierno 454 445 435 6,1% 5.8% 5.6% 9] -10 -11,8%
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Cuadro 11. Afiliacion a la seguridad social por tipos de empleo en las 13 Areas
Metropolitanas. Segundos trimestres de 2002, 2003 y 2004

desempleo y 36% de los recursos disponibles para programas de capacitacion; el
programa de micro crédito y el régimen especial de aportes evidencian problemas de
demanda, lo que sugiere a su vez problemas de disefio™).

II1. CONCLUSIONES

Como se sabe, desde 1996 se inicio una fuerte desaceleracion de la economia, que
culmind con la gran contraccion de la produccion global a finales de la década (1998-
1999). Los tltimos cinco afios (2000-2004) pueden caracterizarse como de recuperacion
que, aunque modesta ¢ inestable al principio (2000-2001), ha venido consolidandose.
Este comportamiento de la actividad econémica en la segunda mitad de los noventa se
tradujo en fuertes alzas en la tasa de desempleo, en el empleo informal, en el subempleo
y, en general, en un empobrecimiento de los hogares. La recuperacion posterior ha
amodificar esta situacion.

% %
Fuente. Encucsta continua de hogares, 13 dreas metropolitanas, scgundos trimestres (con modulos de
informalidad)

b. Porque, contra lo esperado por los detractores de la reforma, la extension de la
jornada diurna no incremento la jornada semanal media de los trabajadores asalariados,
ni redujo los salarios medios mensuales
¢ La jornada semanal media de los asalariados de las empresas privadas de més de
10 trabajadores (que fueron las grandes responsables de la generacion de
empleo) no subio sino que se redujo ligeramente. Entre 2002 y 2003 se habia
elevado en 37 minutos; para el 2004 habia vuelto a bajar 14 minutos. En
contraste los asalariados de las microempresas vieron elevarse su jornada
semanal de trabajo en 79 minutos.
e Los salarios mensuales medios (empresas de més de 10 trabajadores) crecieron
7.5% en vez de bajar. Por hora se elevaron 7,9%
e En vez de efectos perversos, el empleo de buena calidad se incrementd.

8. En vez de ello es preciso corregir algunos aspectos de la reforma (o mejor de los
decretos reglamentarios) que no estan marchando bien.

Entre ellos se cuentan principalmente los siguientes:

a. Una buena del contrato de para hacerlo extensivo (no en
derecho que ya lo es sino en los hechos) a la educacién media. Como se dijo habria que
introducir los siguientes cambios legales o reglamentarios:

e Estipular que, cuando se aplica a la educacién media, un cupo de aprendizaje
pueda “mover” varios alumnos (vgr. cuatro, cada uno con una dedicacién del
25% cada afio para una formacién de 6 meses en dos afios).

Estipular que, en el caso de la educacién media, los “apoyos de sostenimiento”
del aprendiz durante su fase practica seran cancelados al alumno en dinero, sino
trasladados directamente a los colegios.

b. Una revisién de los p de apoyo al d y los subsidios para la
creacion de nuevas plazas de trabajo que no estan funcionando adecuadamente (a junio
de 2004 se habian entregado 69% de los recursos disponibles para el subsidio al

T afiliad salud (régimen
% afiliado salud (régimen subsidiado) Afiliado pensiones
ontributivo
Abr- Abr- Abr- Abr-.
Abr-jun | jun jun jun | Abr-jun | Abr-Jun | jun Abr-jun | Abr-Jun
Tipo de empleo 2002 2003 2004 2002 2003 2004 2002 2003 2004
A.TOTAL OCUPADOS 614% | 623%| 638%| 12.1% | 118% | 122% | 343%|  348%| 37.0%
1. Sector formal 881% | 87,9%| 89,4%| 2,6% 2,4% 2,4% 67,7% 68,0% | 704%
2. Sector informal 436% | 44.4%| aa8%| 184% | 184% | 19.4% | 11.9%|  117%| 12.6%
B OBR/EMPL ASALAR | 764% | 77.9% | 79.1% | 69% | 63% | 67% | s72%| 577%| 60.7%
1. Privados 734% | 752% | 76,8% 7.8% 71% 7.5% 51.8% 52,7% | 564% di
c. Hasta 10 trabajad 49,0% | 51,9% | 515%| 151% | 14,2% 16,1% 20,6% 200%| 22,7%
4,11+ trabajad 88.7%| 88.9%| 906%| 32% | 29% | 28% | 714%|  721%| 748%
2. Del Gobierno 985% | 1000 03% | o0 96,7%

En efecto, la tasa de desempleo en las siete principales areas metropolitanas, que se
sitio en 18.7% en 2000, se ha reducido desde entonces, aunque todavia se encuentra en
niveles altos; el porcentaje de informalidad del empleo en las principales ciudades —que
habia caido de 54% (1992) a 52.5% (1996)- aumentd casi 10 puntos para el 2002
(61.2%). Reci ha do a bajar. El sut leo se dispar6 entre 1997 y el
2002 y comenzo a reducirse desde el 2003. Por su parte, los ingresos reales medios de
los trabajadores aumentaron en los noventa, cayeron después y solo este ano han
empezado a recuperarse. Por el contrario, el salario minimo real cayo en casi toda la
década de los noventa y desde 1998/1999 se ha incrementado en forma importante.

La coyuntura laboral reciente muestra que, después de su extraordinario dinamismo en
el 2003, el empleo global se esti desacelerando. No obstante, la economia
(particularmente la urbana) sigue generando empleos de buena calidad a tasas
aceptables, es decir, ha venido reemplazando empleos “malos™ por empleos “buenos”.
Por eso la generacion neta de plazas de trabajo no es tan considerable como la del aiio
pasado (las buenas aumentan pero las malas se reducen). Y, por eso, porque la calidad
del empleo sigue mejorando y, con ella, los ingresos de los hogares, las familias han
comenzado a retirar del mercado laboral a sus miembros secundarios (la participacion
laboral se ha reducido) haciendo que el ds leo siga bajando a pesar de que la
ocupacion total no crece como lo hizo el afio pasado. En cambio, en las pequefias
cabeceras y en las areas rurales la calidad del empleo ha comenzado a deteriorarse.

La estrategia de empleo del Gobierno descansa en un conjunto de politicas dirigidas a

ar el imi condmico, fortalecer la itacion y calificacion para el
trabajo, ampliar la cobertura de la educacion basica y superior, flexibilizar algunos
aspectos de la legislacion laboral con el proposito de facilitar el funcionamiento de este
mercado y ampliar los mecanismos de proteccion social de la poblacion desempleada,
ademds de los programas de apoyo directo al empleo. En consecuencia, la reforma
laboral no es sino una de las estrategias con que cuenta el Gobierno para responder al
reto del desempleo. Esta reforma pretende remover una serie de obstaculos que limitan
la capacidad de la economia para generar puestos de trabajo productivo. Atn mas,
solamente algunas de sus disposiciones tienen efectos directos y rapidos sobre la
demanda de trabajo.

* Alejandro Gaviria Ley 789 de 2004: ;funcioné o no?, Universidad de los Andes, 2004,

Con el propésito de estimar los impactos de la reforma sobre la generacion de empleo,
se us una ecuacion doble logaritmica, ajustada en diferencias, donde los parametros del
PIB y los salarios son las elasticidades simples. Esta ecuacion supone, entonces, que el
empleo esta determinado principalmente por factores de demanda. Contiene, ademas,
dummies para los tres periodos de cambio estructural cuyos parametros miden el cambio
que esas reformas puedan tener sobre las elasticidades empleo/PIB y empleo/salarios
(que multiplican esas mismas variables).

Los resultados muestran un alza de la elasticidad empleo/PIB desde el 2003, que
atribuirse, sobre todo, a la ley 789 del 2002. Esta flexibiliz6 la distribucion de la jornada
laboral entre horas diurnas y nocturnas y entre dias normales y festivos, fenomeno que
fue reforzado por el articulo 51 de la Ley. Probablemente, la reduccion de los costos de
despido hizo también a los empresarios menos precautelativos en el enganche de nuevos
trabajadores. Al hacerlo tendié a elevar el empleo por unidad de PIB. Por su parte,
aunque las elasticidades del empleo frente al salario minimo (cercana a -0,47) y a los
salarios calificados (cercana a -0,10) han sido bastante estables, la elasticidad frente a
los “salarios” no calificados ha sufrido cambios considerables: se redujo durante los
noventa y volvio a elevarse, casi duplicandose, desde el 2003.

Asi las cosas, resulta posible estimar con el modelo lo que hubiera pasado en ausencia
de los cambios en las elasticidades generados por la reforma (al PIB y a los salarios). EI
resultado es que el empleo en las siete areas metropolitanas mas importantes hubiera
sido, en promedio para el periodo 2003(1) a 2004(2), 3.4% mas bajo. Ello significa que
unos 219.000 empleos se explicarian principalmente por la reforma. Y si se extrapolara
esta cifra (el 3,4%) al caso de las 13 principales dreas metropolitanas, la reforma
explicaria unos 260.000 empleos de los cerca de 7,8 millones de empleos medios 2003-
1 a 2003-4. Esta magnitud no puede considerarse despreciable.

(Puede generar los empleos estimados por el Gobierno en los cuatro afios?. Aunque no
es una tarea facil, dado que los impactos de estas reformas tienden a reducirse con el
tiempo, ello dependera, entre otros aspectos, de la dinamica de la actividad economica
y de los salarios reales. En todo caso, la reforma contribuyo a una mayor asociacion
entre imi dmico y ion de empleo. Sin embargo, una politica salarial
inadecuada podria reducir o anular los efectos positivos de la reforma sobre el empleo.

La reforma laboral ha contribuido también a otros impactos favorables: un incremento
innegable en la calidad del empleo en las grandes ciudades; la estabilidad del empleo
asalariado ha comenzado a elevarse en las de mas de 10 trabajad , pero los
efectos definitivos sélo se veran en el largo plazo, y algunas de las ocupaciones mas
dindmicas subieron ligeramente la jornada semanal, muchas la redujeron, pero casi
todas han visto crecer el salario real por mes y por hora y la cobertura de la seguridad
social.

Desafortunadamente, aunque el namero de ap p inados por las empi se

ha elevado considerablemente, el niimero total de alumnos en formacion de aprendizaje
(con patrocinio empresarial o del propio SENA) no parece haber aumentado
sustancialmente. El niimero total no parece haber sobrepasado sustancialmente las cifras
historicas, lo que resulta muy preocupante.

En sintesis, por las razones sefialadas, no es conveniente echar atras la reforma laboral.
Las consecuencias negativas que podria tener su reversion sobre el empleo y la
estabilidad de los trabajadores no son despreciables. En vez de ello es preciso corregir
algunos aspectos de la reforma (o mejor de los decretos reglamentarios) que no estan
marchando bien.
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ANEXO I MODELO Y CIFRAS USADAS PARA LA ESTIMACION
ECONOMETRICA DE LAS ELASTICIDADES

A. CARACTERISTICAS DEL MODELO AJUSTADO

1. Dada la presencia de raices unitarias en las variables del modelo se ajustd un modelo en
primeras diferencias de los logaritmos de las variables.

2. El modelo ajustado trata de capturar los posibles cambios estructurales debido a la
reformas de 1991, 1994 y 2003. Para esto se construyeron variables dummy las cuales
toman el valor de 1 a partir de dichas fechas y de cero en otro caso. Estas variables dummy
se multiplicaron por cada una de las variables explicativas para cada periodo. Inicialmente
se empled el procedimiento de Chen y Liu(1990) para detectar si en dichos perfodos existia
un dato atipico.

3. Las variables de salarios entran rezagadas en la ecuacion: El salario no calificado usa el
rezago 1; el salario calificado usa el rezago 6, y el salario minimo usa los rezagos 2y 4.

4. El PIB parece influir contemporaneamente y con rezago 1. Debido a la
contemporaneidad del PIB, podria aparecer un problema de endogeneidad del PIB con
respecto al empleo y la estimacion por minimos cuadrados podria resultar sesgada e
inconsistente. Para contrastar dicha hipétesis se realizé la prueba de Hausman (1978),
empleando el procedimiento de Davidson y MacKinnon (1989, 1993). Se usaron como
variables instrumentales los rezagos 2, 3 y 4 del logaritmo del PIB, junto con todas las
demas variables exdgenas del modelo. Dado que el valor del estadistico t obtenido en el
procedimiento de Davidson y MacKinnon fue de t=0.199, el contraste parece indicar que

la ion de minimos cuadrados es

5. Se realizo un andlisis de observaciones atipicas usando el procedimiento de Chen y Liu
(1990) y se encontraron diferentes impactos a través de la historia.
6.A i ion se los resultados del modelo estimad

THE FOLLOWING ANALYSIS IS BASED ON TIME SPAN 1 THRU 74

SUMMARY FOR UNIVARIATE TIME SERIES MODEL --  MOD1

PARAMETER ~ VARIABLE NUM./ FACTOR ORDER  CONS- VALUE STD

LABEL NAME DENOM. TRAINT ERROR

VALUE

1 cpois a018 NUM. 1 0 NONE -.0227 .0054
-4.19

2 CcRo24 024 NUM. 1 0 NONE -.1039 L0070
-14.78

3 CRO28 028 NUM. 1 0 NONE .0098 .0056
1.75

4 CRO40 2040 NUM. 1 0 NONE -.0340 L0059
-5.79

5 CRO49 049 NUM. 1 0 NONE 0430 .0057

6 CROS52 2052 NUM. 1 0 NONE 0180 0055
3.28

7 CRO60 060 NUM. 1 0 NONE -.0354 0060
-5.87

8 CRO68 2068 NUM. 1 0 NONE .0182 .0070
2.59

9 CLS31 LS31 NUM. 1 0 NONE 0466 .0074
6.30

10 CLS45 LS45 NUM. 1 0 NONE L0271 .0073
3.70

11 CLss7 LS57 NUM. 1 0 NONE L0600 0081
7.44

12 A00 LPIB NUM. 1 0 NONE 2591 0234
11.06

13 al0 LPIB NUM. 1 1 NONE 2636 0668
3.94

14 A0l LPIB1 NUM. 1 0 NONE 0441 .0030
14.84

15 a1l LPIB1 NUM. 1 1 NONE -.1155 0832
-1.39

16 A02 LPIB2 NUM. 1 0 NONE -.0115 0031
-3.71

17 a12 LPIB2 NUM. 1 1 NONE -.1350 0472
-2.86

18 A03 LPIB3 NUM. 1 0 NONE .0087 .0036
2.44

19 a13 LPIB3 NUM. 1 1 NONE L1711 0492
3.48

20 B0 LSALNOCA NUM. 1 1 NONE -.3753 0646
-5.81

21 Bl1 LSALNOC1 NUM. 1 1 NONE .0692 0530
1.30

22 Bl2 LSALNOC2 NUM. 1 1 NONE .0903 0320
2.83

23 B13 LSALNOC3 NUM. 1 1 NONE -.1216 0355
-3.42

24 Cc60 LSALCAL  NUM. 1 6 NONE -.0884 0218
-4.05

25  C61 LSALCALL NUM. 1 6 NONE -.0119 0030
-3.98

26 C62 LSALCAL2 NUM. 1 6 NONE -.0039 0027
-1.44

27 E20 LSALMIN  NUM. 1 2 NONE -.1714 0189
-9.07

28  E40 LSALMIN  NUM. 1 4 NONE -.3016 0231
-13.04

29 E41 LSALMIN1 NUM. 1 4 NONE .0034 0032
1.09

30 E22 LSALMIN2 NUM. 1 2 NONE -.0030 0024
-1.25

31 E42 LSALMIN2 NUM. 1 4 NONE .0049 0029
1.71

32 E43 LSALMIN3 NUM. 1 4 NONE -.0048 0025
-1.93

TOTAL NUMBER OF OBSERVATIONS. . . . . . . . . . . . . . 74

EFFECTIVE NUMBER OF OBSERVATIONS.

RESIDUAL STANDARD ERROR (WITHOUT OUTLIER ADJUSTMENT) . 0.661316E-02

NO OUTLIER IS DETECTED
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desempleados que contestaban, si o no, la pregunta numero 15 (;(En las Gltimas 4
semanas hizo diligencias para conseguir un trabajo o instalar un negocio?) llegaban a
la ntimero 20 (que indaga junto con las tres siguientes por la busqueda de trabajo en
los ultimos 12 meses). Desde abril, la ruta P16-P19 (deseo y disponibilidad para
trabajar, motivos para no haber buscado trabajo) contempla 4 semaforos en rojo que
sacan al candidato de la fuerza de trabajo y lo llevan directamente a la inactividad.

Aunque la nueva forma de preguntar se adecua mas a las definiciones internacionales
hay que saber que elevo la tasa de ocupacion y redujo la participacion laboral y el
desempleo. El propio DANE hizo, para el primer trimestre del 2001, una comparacion
entre los resultados de la nueva y la vieja metodologia, para las 13 principales areas
metropolitanas. Ese ejercicio arrojo un incremento de 0.38 puntos porcentuales en la
tasa de ocupacion y una reduccion de 0.86 puntos porcentuales en la tasa de
participacion y, por tanto, para ese trimestre una merma de 1.64 puntos porcentuales en
la tasa de desempleo (cuadro Al).

Francisco Javier Lasso (2002), realizo —para las siete ciudades- un ejercicio para
corregir las series anteriores de este cambio metodologico. Ese ejercicio (grafico Al)
muestra que contra la impresion que da el empalme simple de las series viejas y nuevas
(una caida de 1.7 puntos entre 1999 y 2002), la tasa de desempleo no cambio casi entre
1999 (18.0%) y 2002 (18.3%) y que, en realidad la situacion solo comenzd a
enderezarse en el 2003 (16.5%).

La conclusion que se sigue de lo anterior es pues la siguiente. Frente al pico alcanzado
por el desempleo en 1999, hasta el 2002 no hubo, en realidad, ninguna mejora. Si se
hubieran conservado las viejas definiciones, la tasa nacional se hubiera elevado 0.7

3 El nuevo formulario pregunta a los ayudantes familiares sin remuneracién con 1-15 horas si trabajaron
por un ingreso (lo cual es una contradiccion para este tipo de trabajadores) en alguna de las siguientes
actividades: Preparacion de alimentos para la venta; ventas de artesanias, cosméticos, etc: cuidado de
nifios o ancianos por un pago y elaboracion de vestidos o artesanias para la venta; otra. Por eso estan
aparcciendo ayudantes familiares que reportan ingresos

18 8.6675 0.967
7. Elasticidades estimadas. ;g ggg?g gg;g
PIB 21 9.1882 0.988
Rezago Periodo 1 Periodo 2 Periodo 3 Periodo 4 2:2; lggg: ggg?
0 1 0.259 0.303 0.292 0.300 o4 10‘1 1 0'994
1 0.264 0.148 0.013 0.184 : :
Suma 0.523 0.451 0.305 0.485 ¢) Contraste LM de Correlacion Serial de Breusch-Godfrey:
Salario No Calificados *R2
[ Rezago Periodo 1 [ Periodo 2 [ Periodo 3 [ Periodo 4 | N'R 29639
[ -0.375 [-0.306 0216 [-0.428 | | Valorp 0197
Salario Calificados d) Contraste LM ARCH (Heterocedasticidad Condicional Autorregresiva)
[Rezago Periodo 1 [ Periodo 2 [ Periodo 3 [ Periodo 4 | Rezagos=12:
-0.088 [-0.100 [-0.104 [-0.104 | NR? 12764
Salario Minimo Valor p 0.386
Rezago Periodo 1 Periodo 2 Periodo 3 Periodo 4
0 -0.171 -0.171 -0.174 -0.174 e) Contraste LM de Heterocedasticidad de White (Sin términos cruzados):
4 -0.302 -0.298 -0.293 -0.298
Suma -0.473 -0.470 -0.468 -0.469 NR? 57.705
Valor p 0.486
8. Diagndsticos sobre la ecuacion ajustada:
B. LAS CIFRAS UTILIZADAS
a) Normalidad:
Las series de PIB real urbano anuales entre 1986 y 1993 fueron obtenidas a partir
Estadistico de Jarque-Bera: 0.913 de las tasas de crecimiento de la serie calculada por GRECO (Banco de la
ValorP:  0.634 Republica), con base en las cifras originales del DANE en precios constantes de
b) Incorrelacion de los residuales: 1975. Para empalmar la serie, la tasa de crecimiento de 1994 es un promedio
entre la de la serie GRECO y la del DANE a precios de 1994. Posteriormente se
Rezago EstQ  Valorp trimestralizo utilizando las estimaciones del Departamento Nacional de
Planeacion para dicho periodo (1986-1993). Para los trimestres siguientes (1994-
1 0.0129 0.910 2004) corresponde a la serie del DANE sin desestacionalizar.
2 0.0129 0.994
i ggggg gig? Por su parte, la §erie de empleo correspondg a la obtenida por Lasso (2002) eqtre
5 3'9397 0.558 19§6 y 2000 aphcam}io Iavr)ueva metodologia. En el anexo se presentan las series
6 4:6769 0:586 utilizadas para la estimacion.
g 2;;22 gsg; ANEXO 1II. CAMBIQS EN LAS DEFINICIONES DEL DANE Y EFECTOS
9 4.8562 0.847 SOBRE LA MEDICION DEL DESEMPLEO
}? gg;g; ggg; En abri! del 2001 el DANE modificé el formulario de la encuesta de hogares de manera
12 6.8301 0.869 sustancial.
12 sgggg gggg Cuadro Al. Impacto sobre el desempleo por ciudades de las nuevas definiciones del DANE.
15 8.0636 0.921 Enero-marzo 2001
16 85581 0.930 En-Marz | _VIEJAS DEFINICIONES | NUEVAS DEFINICIONES DIFERENCIA
17 8.6380 0.951 2001 TO T [ TD TO ™ [ TD TO P D
IBAG S1.6%| 68.5%| 24.7%| 52.4%| 68.0%| 23.0%| 0.83%| -0.48%| -1.75%)
PER 522%|  68.0%| 232%[ 53.0%| 66.9%| 20.7%| 0.84%| -1.11%| -2.52%|
MANIZ | 482%| 62.6%| 23.1%| 48.7% 8% 21.2%[  0.50%| -0.83%| -1.83%)
BOG SI8%| 67.3%| 23.0%| 52.0%) 0% 211%|  021%| -1.30%| -1.84%)
VABUR | 48.1%| 62.5%| 23.0%| 48.5% 9%| 21.6%|  037%| -0.61%| -1.36%)
BUCAR | 54.6%| 70.5%| 22.5%| 55.1%) 8%| 21.1% 46%)|_0.67%| -1.40%) puntos p El end i de la situacion solo 6 el afio pasado
PAST 55.5%| T1.5%| 224%| 57.2%| 704%| 18.7%| 1.74%| -1.12%| -3.71%) (caida de 1.5 puntos porcentuales con las viejas o nuevas definiciones).
CALI 53.0%| 68.3%| 22.3%| 53.7%| 67.5%| 20.3%|  0.64%| -0.89%| -1.97%|
xIEDLAV :;g;ﬁ‘ 2;;://: ;:Z://: ; j:;: 23;:2’ :“gj : 0232/: 0:();:2 ::Z:/: Grafico Al. Impacto sobre vel desempleo de.]as nuevas definiciones del DANE (7
MONT | 52.6%[ _66.8%| 21.2%| 53.1%| _66.1%] 19.8% _0.45%| ~0.64% 2 ciudades: promedios anuales)
CUC S07%|  64.0%|  20.7%| S1.1%| 63.5%| 19.6%| 037%| -0.43% A
CART 44.5%| 54.3%| 17.9%| 44.6%| 54.1%| 17.5%| 0.07%| -021% A 2@
BARR 494%|  57.0%| 13.3%| 49.5%| 56.9%| 13.0%| 0.15%| -0.03%| -031%) 18 S
13 AREAS| 513%|  65.5%| 21.7%| 51.7%| 64.7%| 20.1%| 0.38%] -0.86%] -1.64% 16 4
DANE: Encuesta Continua de Hogares, cncm-mazrggzde 2001 Antiguas y nuevas definiciones, abril 10, %
. 13
:
e Cambid, en primer lugar, la definicion de ocupados y, en particular la de ayudantes ‘g
familiares. Hasta marzo incluian los Sfamiliares sin ion que H
trabajaban en la semana de referencia 15 o mds horas. Desde abril, los gue en 91 92 93 94 95 9 97 9 99 00 01 02 03
icion de "ayud familiares" trabaj; por lo menos 1 hora a la semana’'
e Redefini¢ la poblacion desempleada e inactiva. Hasta marzo todos los candidatos a — Viejas definiciones —— Nuevas definiciones

Fuente: Francisco Javier Lasso Valderrama (2002). Nueva metodologia de Encuesta de hogares:;Mds o
menos . Archivos de Economia, D Nacional de Planeacion, Direccion de
Estudios Econémicos, D 213,30 de de 2002. Desde 2001 (encuestas continuas de
Hogares).
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Introduccién

Al momento de presentar este informe estan a punto de cumplirse seis afios de la
promulgacion de la Ley 789 de 2002, por la cual se establecié todo un marco legal
laboral con los objetivos de, entre otros, apoyar el empleo y ampliar la proteccion
social. De forma pionera, en el articulado de la Ley 789 se incluyeron mecanismos de

supervision, evaluacion e incluso reversion de las medidas tomadas en la reforma.

A tono con esta novedosa iniciativa, la Ley 789 (en adelante Reforma Laboral) ha sido
objeto de multiples estudios que han analizado su promulgacion (por ejemplo,
Echeverry y Santamaria, 2004), sus aspectos de flexibilizacion (Nuiiez, 2004) o una
evaluacion integral (CID, 2007). La Direccion General de la Proteccion del Trabajo del
Ministerio de la Proteccion Social, interesada en ofrecer un anélisis actualizado,

novedoso y riguroso de la Reforma, le solicitd al consultor la elaboracion de un nuevo

lando el cc lado, ofreciera una vision actualizada

estudio que,
y alternativa sobre el impacto de la reforma laboral. Este documento es el resultado de

dicha consultoria.

El documento estd dividido basicamente en tres partes. La primera presenta todo el
cuerpo legislativo que hizo parte de la reforma. La segunda hace un analisis sucinto de
los estudios que han evaluado la reforma y la tercera presenta analisis cuantitativos
dirigidos a evaluar elementos especificos de la reforma, a saber el aspecto de las horas

trabajadas y el aspecto de la duracién del desempleo.

Economista, PHD en Sociologia. Profesor de la Facultad de Economia de la Universidad del Rosario.
Agradezeo a Andrés Garcia y a Camilo Garcia por su apoyo en el desarrollo de algunos componentes
de este estudio.

1. EI Cuerpo Legal que conforma la Reforma Laboral de 2002

A modo de presentacion sintética, la Reforma Laboral de 2002 (Ley 789 de 2002) se
considera una iniciativa dirigida a enfrentar las causas estructurales y coyunturales que
se consideraban los causantes del alto nivel de desempleo en el pais. La Reforma se

puede englobar en un conjunto de politicas contra el desempleo: recuperacion del

crecimi omi ctualizacion de las normas laborales, fomento de la iniciativa
privada, fortalecimiento del sistema educativo y de capacitacion y creacion / mejora de

los i de ion a la

Proteccion Social, 2004).

mas vulnerable (Ministerio de la

Como es conocido, la Ley 789 de 2002 esta conformada por 7 capitulos, a saber:

Capitulo I. Definicion del Sistema de Proteccion Social
Capitulo I1. Régimen de Subsidio al Empleo
Capitulo ITI. Régimen de Proteccion al Desempleado

Capitulo IV. Régimen Especial de Aportes para la Promocion del Empleo

Cuadro 1
Clasificacién de los Componentes de la Reforma de acuerdo a su propésito.
Componente de la Reforma Perspectiva Conceptual. Gaviria (2004) Elementos Principales.
Niiez (2004)

Capitulo 1 7) Acopio de Recursos para las Necesidades
Capitulo 11 Inmediatas de los desempleados Proteccion Laboral
Capitulo 1T ii) Creacion de Estimulos para la Creacion
Capitulo IV de Empleo
Capitulo V'

i) Disposiciones _orientadas _a | Cambios _en 1a legislacion laboral

flexibilizar los contratos laborales. contenida en el CST: Mayor flexibilidad de
Capitulo VI iv) Reglamentacion del Contrato de | los contratos de trabajo.
Capitulo VII Aprendizaje y Regulaci6n del Mercado de

Trabajo para Aprendices.

1.1 Reglamentacién de la Reforma.

Decreto 1769 de 2003.

Por medio de este decreto se reglamentaron los términos y las condiciones a que debe
sujetarse la cuota monetaria en el Sistema de Compensacién Familiar, su régimen de
organizacion, funcionamiento y tiempo de implantacion. Este decreto es de vital

importancia para entender la Ley 789 de una forma integrada con otras leyes y decretos

Capitulo V. Régi de Organizacién y Fi de las Cajas de C

Familiar.

Capitulo VI. Actualizacion de la Relacion Laboral y la Relaciéon de Aprendizaje.

Capitulo VII. Proteccion de Aportes y Otras Disposiciones.

Por otra parte, y para los propositos de su analisis, la Ley puede descomponerse desde la
perspectiva del objetivo al cual se dirigen sus iniciativas. La perspectiva conceptual de
Gaviria (2004) la divide en 4 partes y la de Nafiez (2004) la divide en 2 elementos
principales (ver Cuadro 1). Concluyendo, el articulado de la Reforma apunta a dos

1 coal

pr P

d

cion laboral. Un punto adicional
lado en el Articulo 45 de la Ley 789:

social y fle

(ya en la intra i6n), estd

la Comisién de Seguimiento y Verificacion de las Politicas de Generacién de Empleo.

que la r ya que por medio del mismo se establecen las siguientes
definiciones relativas a la interpretacion terminologica vigente de la Reforma Laboral.
De igual manera, éste decreto establece la forma para fijar la cuota monetaria en cada
departamento; funcion que estd a cargo de la Superintendencia de Subsidio Familiar, o

la entidad que haga sus veces.

Decreto 827 de 2003.

Por medio de este decreto se reglamentan los articulos 6°, 7°, 10, 11, 16, numerales 8 y
13, 20, 21 numeral 2 y 24, de la Ley 789, en lo relacionado con la administracion y
gestion del Fondo para el Fomento del Empleo y Proteccion al Desempleo, y se
establecen disposiciones orientadas a delimitar los principios rectores del presupuesto,
que deben seguir las Cajas de Compensacion Familiar. Es importante tener en cuenta
que este reglamento contiene medidas para controlar y evitar la evasion y lograr la

transparencia dentro del sistema, en materia de recursos parafiscales.
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Decreto 2286 de 2003.

Este decreto se encarga de reglamentar el articulo 13 de la Ley 789 en lo relacionado

ditacion de P

con la yelp para la del pago de

aportes al Régimen del Subsidio Familiar, Servicio Nacional de Aprendizaje, SENA, e

Instituto Colombiano de Bienestar Familiar, ICBF.

Decreto 2340 de 2003.

Este decreto reglamenta la Ley en lo relacionado con la administracion y gestion de los
recursos para el crédito y los requisitos necesarios para acceder a los beneficios del
Fondo para el Fomento del Empleo y Proteccion al Desempleado. Esta norma, ademas
de definir lo que debe entenderse como pequefia y mediana empresa, y sistema de

del

io las formas de inistrac

microcrédito en el marco de la Ley 789,

programa de microcrédito por parte de las Cajas de Compensacion, asi como los
recursos del Fondo para el Fomento del Empleo y Proteccion al Desempleado para

programas de crédito para Micro, Pequefas y Medianas empresas.

Decreto 3450 de 2003.
Modifica el
paragrafo 1° del articulo 13 del Decreto 2340 de 2003.

operativos por el paragrafo del articulo 12 y el

Decreto 586 de 2004.
Esta norma, modifico el Decreto 2340 de 2003, en lo relacionado con las medidas para
acceder a los Dbeneficios del Fomento ~ del

Fondo para el Empleo

y Proteccion al Desempleado en los términos que siguen a continuacion:

“Articulo 1°. Modificase el articulo 14 del Decreto 2340 de 2003 el cual
quedard asi:

"Articulo 14. Jefes Cabeza de Hogar Desempleados. Para efectos
del presente decreto, se considera Jefe Cabeza de Hogar
Desempleado, la persona que acredite esta condicion conforme lo
sefialado en el paragrafo 5° del articulo 13 de la Ley 789 de 2002.
Dicha condicién se acreditard, de conformidad con lo seiialado en el

pardgrafo 2° del articulo 15 del presente decreto.

2. Pardgrafo. Los interesados que sin encontrarse vinculados a una EPS, pero
por hallarse en el periodo de proteccion laboral de que trata el articulo 75
del Decreto 806 de 1998, permanezcan en sus sistemas de informacion,
podran recibir el subsidio al desempleo”.

3. Articulo 2°. Modificase el articulo 16 del Decreto 2340 de 2003, el cual
quedard asi:

4. "Articulo 16. Terminacion o pérdida del beneficio. Los beneficios o
subsidios del Fondo para el Fomento al Empleo y Proteccion al
Desempleado, se terminardn en los siguientes casos:

5. 1. Obtencion por parte del by io de un nuevo empleo.

6. 2. Reincorporacion al trabajo por parte del beneficiario cesante.

7. 3. Rechazo por parte del beneficiario de una oferta de colocacion adecuada a

su formacién académica.

8. 4. Llamado al beneficiario al Servicio Militar Obligatorio.

9. 5. Recepcién de otra remuneracion por trabajo.

10. 6. Condena penal que implique privacion de la libertad.

11. 7. Muerte del trabajador"”.

12. Articulo 3°. Modificase el articulo 17 del Decreto 2340 de 2003, el cual
quedard asi:

13. "Articulo 17. Improcedencia del régimen de beneficios. Serd condicion para
acceder a los beneficios del Fondo para el Fomento al Empleo y Proteccion
al Desempleado, frente a cualquiera de sus prestaciones por parte del
trabajador, conforme el articulo 10 de la Ley 789 de 2002, el no hacer parte
de las

haiad

categorias de t
14. 1. Quienes ostenten la calidad de servidores publicos de eleccion popular, asi

como los de periodo fijo.

—~
@

. 2. Quienes hubieren cumplido los requisitos para la pensién de jubilacion por

invalidez, vejez o sobrevivencia.

16. 3. Quienes hubieran sido despedic como ia de di
delictivas o contravencionales.

17. 4. Ser beneficiario del régimen de subsidios a que se refiere el articulo 8° de
la Ley 789 de 2002.

18. 5. Haber utilizado este beneficio en fecha anterior, conforme lo previsto en el

articulo 10 de la Ley 789 de 2002".

19. Articulo 4°. Para efectos del otorgamiento de los subsidios de que tratan los

articulos 10y 11 de la Ley 789 de 2002, no constituird causal de rechazo el

no dili; iami de la i en los les 8, 9, 10,
11, del formulario a que se refiere el articulo 15 del Decreto 2340 de 2003.
20. Articulo 5°. Las Cajas de Comp ion  Familiar, bleceran los

mecanismos idoneos para verificar el cumplimiento de los requisitos de que

tratan los articulos 12y 13 del Decreto 2340 de 2003.”

2. Resena de los principales estudios realizados sobre la reforma laboral en
Colombia’.

2.a. La Economia Politica de la Reforma Laboral en Colombia (Echeverri y
Santamaria, 2004).

Analiza el proceso historico desarrollado en los noventa, dirigido a la reforma de las
regulaciones laborales, teniendo como punto de partida la Ley 50 de 1990 (“Primera Ola

Reformista”) y culminando en la Ley 789 de 2002 (“Segunda Ola Reformista”). Se

analiza el proceso de discusion y for de varios P y proy de
reforma laboral durante la Administracion Pastrana (1998 — 2002) y algunos elementos
de la negociacion y concertacion politica del anteproyecto de reforma presentado al

Congreso en el 2001, que no fue aprobado por el Congreso.

De acuerdo con los autores, una revision del articulado de la ley 789, al ser comparado

con la del anteproyecto de ley do por la A Pastrana guarda

grandes semejanzas, en particular en lo relacionado con el componente de

flexibilizacion. Los propositos de dicho anteproyecto eran: i) reducir y flexibilizar los

costos no salariales, ii) i la flexibilidad salarial,

que incr
ya fuese a través del mecanismo de salarios medios o el salario minimo, y iii) proveer a
las firmas una variedad mas amplia de modalidades de contratacion y formas de

organizacion del tiempo. (Echeverri y Santamaria, op. Cit., pp. 16).

En cuanto a la evaluacion de los resultados de la Reforma, los autores reconocen que a

la fecha de elaboracion del documento no era posible realizar una valoracion rigurosa

! En esta presentacion se cita explicitamente el andlisis de Guataqui (2003) sobre los estudios de impacto
de la Reforma Laboral hasta el afio 2005.

del efecto de la Reforma sobre los principales indicadores laborales. A nivel preliminar,

los resultados de de empleo para la coyuntura Junio 2002 —

Junio 2003, en la cual se generaron 750.000 nuevos empleos, con un crecimiento de la
tasa de ocupacion de cerca del 5%. Segun los autores, la evolucion favorable de este
indicador, sumada al hecho de que la generacion de empleo se habia concentrado en las
areas urbanas (donde se esperaba que el efecto de la reforma seria mayor) permitia
hacer ciertas afirmaciones, basadas en una descomposicion estadistica (no
explicitamente detallada por los autores), sobre el efecto puro de la reforma. El
resultado indicaba que el 40% del crecimiento del empleo podia atribuirse a otros
factores no relacionados con el ciclo econémico, particularmente aquellos que
reflejaban el efecto de la reforma. Otro resultado cualitativo, que si bien no permitia
filtrar el efecto especifico de la reforma, sugeria alguna influencia de la misma, era la
evolucion del sector informal. La tasa de informalidad se redujo del 61.5% al 60%,
mientras que por primera vez desde 1997, la creacion de empleos del sector formal fue
superior a la del informal. Finalmente, la duracion del desempleo se redujo de 53 a 49

semanas.

2.b Ley 789 de 2002: ;Funciono o no? (Gaviria, 2004)

El estudio de evaluacion sobre la Reforma Laboral de 2002, elaborado para el Banco
Mundial por Alejandro Gaviria, CEDE — Universidad de los Andes, trata de analizar la
evidencia disponible sobre el impacto de la Reforma a partir de informacion primaria
(Encuesta Empresarial) e informacion secundaria (Encuestas de Hogares). Como se
menciono anteriormente, Gaviria descompone la Reforma en cuatro partes parcialmente
independientes: i) recursos para atender las necesidades inmediatas de los
desempleados, ii) creacion de estimulos para la generacion de empleo, iii)
reglamentacion de los contratos de aprendizaje y regulacion del mercado de trabajo para
aprendices, iv) disposiciones orientadas a flexibilizar los contratos de trabajo. Su
estudio, si bien contempla algunos elementos de las primeras dos partes, se concentra en

las dos ultimas, con particular acento en la cuarta.

Puede afirmarse que Gaviria aborda contextualmente el analisis de la reforma desde dos
elementos criticos basicos. Uno, el calculo en la reduccion de los costos laborales

directos como funcion de la reducciéon de los costos de despido. Dos, mediante un
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componente de coyuntura laboral. El primer elemento es calculado mediante la
aplicacion de la metodologia de Heckman y Pages (2004), la cual estima el costo
promedio de las indemnizaciones en funcién de un panorama laboral constituido por un

factor de

lap ilidad anual de per ia ( d en el empleo) y
la cantidad de salarios minimos a pagar por el despido sin justa causa en funcion de la
antigiiedad.” Gaviria considera que los resultados (valores méaximos de 1.2% para
trabajadores con salarios iguales o menores a 10 SMLV y 2.8% para los trabajadores
con niveles salariales superiores) indican que la reduccion de los costos de despido sin
justa causa no parece haber disminuido significativamente los costos laborales. Gaviria
cierra este elemento razonando que dado un valor de reduccion de costos del 1 al 3%, es
dificil esperar algin efecto de generacién de empleo como consecuencia de dicha
reduccion si se considera que la Ley 797 de 2003 decreto un aumento de dos puntos

porcentuales en la cotizacion pensional de los trabajadores.

1

El segundo se dirige a lizar la reforma en el entorno de la situacion

del mercado laboral en la coyuntura economica. Se analiza la evolucion cuantitativa y
cualitativa del empleo en la coyuntura Diciembre 2001 - Junio 2004.
Cuantitativamente, el empleo se analiza mediante la evolucion de los niveles de

ocupacion® de las 13 principales areas metropolitanas del pais, axial como su

sectorial para servicios y construccion. Si bien

se detecta una tendencia creciente del empleo, la misma tiene dos bemoles: se inicia
previamente a la reforma y no parece cambiar como consecuencia de la misma. En
cuanto a la evolucion cualitativa del empleo, al analizar cotizaciones a salud, pensiones
y el indicador de formalidad de la OIT se detecta estabilidad en el contexto 2001-2003 y
mejora en el 2004. La descomposicion del empleo entre trabajadores no calificados,

y . F el

jovenes, mujeres o jefes de familia no arroja r

subempleo medido por insuficiencia de horas se redujo, en cerca del 1%.

% Si bien pueden anotarse ciertas discrepancias en cuanto a los supuestos basicos y las implicaciones de su
uso en el contexto de la Reforma Laboral del 2002 (un parimetro arbitrario de probabilidad de
permanecer en el empleo de 0.88, suponer que las empresas no reaccionan estratégicamente ante un
aumento previsible de los costos de despido va contra el argumento que justifico la eliminacion del
“umbral” de costos de 10 afios de antigiiedad; lo mismo puede decirse de darle mayor peso a las
indemnizaciones prescritas a despidos que ocurren en de baja antigi es imp
reconocer que el fin ultimo de la metodologia es ofrecer una medida del costo promedio de despedir a un
trabajador, no su costo marginal de despido.

¥ Al no presentar las tasas de ocupacion se filtra la perturbacion que podria generar incluir la participacion
laboral.

En cuanto al anélisis del impacto de las disposiciones orientadas a flexibilizar el
mercado de trabajo, la estrategia empirica, basada en informacion secundaria ofrecida

por encuestas de hogares, se concentra en analizar el impacto de la ampliacion de la

jornada ordinaria de trabajo sobre la cantidad (generacion) y la calidad (formalizacion,

reduccion del subempleo) del empleo. Gaviria utiliza una metodologia derivada en su
mayor parte de Hammermesh y Trejo (2004), apoyada en los razonamientos de
Atanasio et Al (2004). Se los Itad

(porcentaje de trabajadores formales, porcentaje de subempleados y numero de horas

Ttad

de tres especificos

trabajadas) entre el sector de servicios o el de comercio, y el sector manufacturero, y

entre grandes y y empresas fias. La arrojo los

siguientes resultados:

* En términos de generacion de empleo, la reforma tuvo un papel subsidiario (o
nulo). (Gaviria, op. Cit., pp. 22)

e A pesar de reconocer los avances en la formalizacion del empleo (incremento
del porcentaje de trabajadores que cotizan para salud y pensiones), la estimacion
no arroja evidencia de que los mismos fueran consecuencia de la Reforma.

e La comparacion sectorial permite sugerir que el subempleo se redujo como
resultado de la reforma.

e El numero de horas trabajadas se incremento en el sector servicios pero no en el

sector comercio.

Complementariamente, el estudio aborda el analisis de informacion primaria ofrecida
por una encuesta aplicada a 1021 establecimientos radicados en Bogota, con inscripcion
ante la Camara de Comercio de la ciudad, pertenccientes a los sectores de comercio,
manufacturero y de servicios personales. Los resultados sugieren un bajo impacto de la
Reforma en la generacion de empleo, un importante papel en la contratacion de
aprendices y un bajo nivel de utilizacién de los incentivos para capacitacion, el cual
d de las normas.

puede ser por simple

En términos generales, la evaluacion de impacto de la Reforma realizada por Gaviria

llega a cinco conclusiones:

e La Reforma tuvo un importante efecto en la contratacion de aprendices.

e La Reforma parece haber contribuido a reducir el subempleo.

e La Reforma tuvo un efecto favorable sobre la generacion de empleo, menor que el
esperado.

e La Reforma tuvo un bajo efecto sobre la formalizacion.

e Los programas de p laboral han experi problemas de demanda y

baja ejecucion presupuestal.

2.c Exitos y Fracasos de la Reforma Laboral (Niiiez, 2004)

El estudio de Jairo Nuiiez (op. Cit) CEDE-Universidad de los Andes, se concentra mas
acentuadamente en evaluar el componente de flexibilizacion de la Reforma. De dicho
componente, el autor resalta dos medidas, la extension de la jornada diurna de trabajo y
las medidas relacionadas con la flexibilizacion del contrato de aprendizaje como las mas
destacadas y beneficiosas. Siguiendo el supuesto de que la unica variable que
teoricamente no tiene efectos ambiguos es la duracion del desempleo, el autor se
concentra en evaluar la evolucion de la duracion del empleo y la duracion del

desempleo. Utilizando la misma forma funcional del estimador de difc ias en

diferencias (Hammermesh y Trejo, op. Cit) que el utilizado por Gaviria en su estudio,
para calcular el efecto de la reforma sobre la duracion del desempleo o del empleo, con

la introduccion del calculo de una curva de supervivencia tipo Weibull.

Los resultados iniciales del ejercicio econométrico encuentran un cambio en la curva de
supervivencia en el desempleo (valga la expresion) que implica una reduccion de los
patrones de permanencia en el desempleo. Basado en esta informacion, el estudio
procede a estimar el estimador de diferencias en diferencias para el caso de la duracién
del desempleo. Las variables incluidas en dicha estimacion permiten analizar
probabilidades de salida del desempleo por grupos de edad y nivel educativo. Se
detectan diferenciales de probabilidad de salida del empleo favorables a los individuos
menores a 45 afos y trabajadores con niveles educativos menores a 5 afios. Nufiez

acepta la influencia que el ciclo econémico pudo haber tenido sobre los y

significancia. Un procedimiento similar se sigue para el caso de la duracion del empleo

. antigiiedad). Las estadisticas descriptivas sugieren que la duracion del empleo se

redujo para todos los grupos de edad. Se calculan las funciones de supervivencia en el

empleo, aunque no se menciona ninguna transformacion post-reforma notoria en las
mismas.* La posterior aplicacion del modelo de diferencias en diferencias se realiza con
el proposito de establecer el efecto sobre la duracion en el empleo de la Reforma
Laboral sobre cuatro sectores (servicios, comercio, industria y servicios financieros,
SCIF) en los cuales se esperaban resultados positivos, en tres especificaciones, todas
ellas solo para el sector formal: trabajadores SCIF vs. Resto de trabajadores,
trabajadores de empresas grandes SCIF vs. Resto de trabajadores de TODO el sector
formal, y trabajadores de grandes empresas del grupo SCIF vs. Trabajadores de
empresas pequeiias del grupo SCIF. De acuerdo a los resultados, el autor concluye que

las medidas de la Reforma incrementaron la duracion del empleo en los sectores SCIF.

En general, el estudio llega a las siguientes conclusiones:

- Entre 2002 y 2004 se redujo la duracion del desempleo.

- Se incrementa la probabilidad de encontrar empleo en el sector formal.

- Se incremento la duracion del empleo en los sectores donde se suponia que la Reforma

tendria impacto positivo.

2.d Impacto de la Reforma Laboral sobre la Generacion y Calidad del Empleo
(Lépez y Rhenals, 2004)

El estudio de la Corporacion CIDE, elaborado para el Ministerio de la Proteccion
Social, se concentra en evaluar el cambio en la generacion y calidad del empleo como
consecuencia de la Reforma Laboral. El informe del estudio parte de enfatizar la
importancia del ciclo econémico en los posibles resultados de la aplicacién de una
Reforma Laboral. Como bien lo menciona el documento, las reformas laborales no
crean por si solas nuevos empleos. Para efectos de aplicar empiricamente dicho
argumento, se realiza una estimacion de una ecuacion de demanda de trabajo 1986-2004

en funcion del PIB urbano, los salarios minimos de trabajadores calificados y no

para manejarla se realiza el mismo ejercicio para el periodo 2001-2002 sin que el

parametro que mide las transiciones entre el sector formal e informal pierda

* Si bien ¢l documento menciona que se estiman las funciones de supervivencia antes y después de la
reforma_laboral (pp. 17), ¢l comentario al respecto de las mismas solo hace referencia a una sola
estimacién y el grafico 6 solo exhibe una curva de supervivencia, cuando, como en el caso del desempleo
(grafico 3) se esperarian dos, una para el 2002 y otra para cl 2004.
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calificados, y dummies de cambio estructural para los afios 1991, 1993 y 2002. La
estimacion detecta un incremento en la elasticidad empleo/PIB como efecto de la
Reforma Laboral del 2002. Estimando el modelo sin los posibles cambios estructurales
(con lo cual se genera un panorama de control “sin reforma”) se encuentra que la
reforma contribuyo a la generacion de empleo (2.2% del empleo observado para el
periodo 2002-2004 que es la mejor referencia conceptual comparativa con los estudios

de Gaviria y Niiez).

En términos de la calidad del empleo, reconociendo que el impacto de la Reforma se
atentia con el tiempo, el estudio detecta un trade-off entre cantidad y calidad: el ritmo
de generacion de empleo se reduce paulatinamente, pero el empleo generado es de
mejor calidad y tiende a reemplazar empleos de baja calidad. En cuanto al impacto de
componentes especificos de la Reforma, el estudio hace referencia a la encuesta
practicada por el Ministerio de la Proteccion Social y la ANDI indagando por aspectos

de la Reforma que han incentivado la E176% de los dos considero

que la principal medida fue la modificacion de la jornada diurna, seguido por la

T ion de costos de d

y festivos (74%). Analizando la evolucion de las

ocupaciones mas notorias en la generacion de empleo, para el subconjunto de 48
ocupaciones cuyo empleo crecié entre 2003 y 2004, si bien no se detectan incrementos
en la jornada semanal, si se encuentran incrementos en el salario real por mes (6.5%) y
hora (6.3%), y en la afiliacion a los regimenes de Salud (subio en 1.8%) y pensiones
(aumento en 3.8%). El estudio de Lopez y Renhals presenta una interesante
deconstrucciéon del efecto de la Reforma sobre algunos perfiles especificos de

ocupacion.

En cuanto a la duracion del empleo, el analisis de la estabilidad de los trabajadores se

descompone por tamafio de empresa entre microempresas (10 o menos trabajadores) y

de mas de 11 . En general se detecta una mejora en la estabilidad
del empleo, mas notoria para el caso de las empresas con mas de 10 empleados. En
cuanto al impacto del cambio en las regulaciones con respecto al contrato de

dizaje, el ds el i

p notorio del nimero de aprendices
patrocinados por empresas, en particular explicado por el incremento en la sefializacion
de la evasion a la regulacion al respecto. Sin embargo, el efecto de la reforma en cuanto

al contrato de aprendizaje no parece haber tenido efecto sobre el numero total de

alumnos en formacién de aprendizaje, los cuales de hecho se redujeron de 121.000 en
2000-2002 a 111.223 en junio de 2004.

2.e Evaluacion general de la Politica General de Empleo y los principales
componentes de la Reforma Laboral. Comision de Seguimiento a las Politicas de
Generacién de Empleo (2005)

El documento es una expresion del Articulo 46 de la Ley 789, en particular su
paragrafo. En el se presenta una detallada exposicion de la Reforma, una descripcion de

cada uno de sus sus resul y

En cuanto a la

generacion del empleo, el documento utiliza datos de la Encuesta de Hogares,
desestacionalizados con promedios moviles, para calcular un crecimiento de 976.000
empleos, de los cuales 35% pueden atribuirse, entre otros, al efecto de la Reforma
Laboral. En cuanto al desempleo, los datos de la Encuesta de Hogares, también

una de 280.000 desempleados, aunque en este

caso no se aproxima alguna descomposicion que permita ver la influencia de la Reforma

al respecto.

En cuanto a la calidad del empleo, en general el d 1 que ha mejorado,

basado en varios argumentos: la reduccion del tamafio del sector informal (se ha
reducido 3 puntos porcentuales entre 2002 y 2004), el incremento en el numero de
trabajadores afiliados a régimen contributivo en salud, ARPs y cajas de compensacion.
Finalmente, al sustraer al empleo total el numero de subempleados, el estudio encuentra
que entre diciembre de 2002 y octubre de 2004 se generaron 1°200.000 empleos de
“buena calidad”. Finalmente se citan los resultados de la encuesta de la Andi citada por
Lopez y Renhals (op. Cit), y la encuesta aplicada por FENALCO a 408 empresas de las
cinco principales ciudades del pais, segin la cual el 11% de los empresarios que
incrementaron su planta de personal, lo hizo como consecuencia de las medidas de la

Reforma, en particular de la disminucion en los costos de despido (15.8%).

2.f Mitos y Realidades de la Reforma Laboral Colombiana: La Ley 789 dos aiios
después (Observatorio del Mercado de Trabajo y la Seguridad Social, 2005)

El Cuaderno de Trabajo No. 6, elaborado por el Observatorio del Mercado de Trabajo y

la Seguridad Social continua la linea establecida por su Cuaderno de Trabajo No. 5

dirigida a realizar un seguimiento a los efectos de la Reforma Laboral. EI documento, si
bien hace una notoria contribucion a la discusion critica de los fundamentos tanto
tedricos como empiricos de los estudios ya mencionados, en particular los de Gaviria,
Nunez, y Lopez y Renhals, no genera valor agregado en ofrecer una estimacion de

impacto alternativa a las ofrecidas por los estudios que ha evaluado criticamente.

2.g Los Efectos de la Reforma Laboral de 2002 en el Mercado Laboral Colombiano
(Amarante y Arim, 2005)

Este estudio ofrece otra estimacion alternativa del método de diferencias en diferencias,

con el valor agregado no solo de los resultados ofrecidos sino de que es mas expedito en

los

tedricos y en los cuales se basa esta metodologia de
evaluacion de efecto de tratamiento. Este aporte, que fortalece el rigor interno del
estudio, ofrece luces para recomendar una mirada detallada a los criterios de seleccion
de los grupos de control, en los estudios que utilizan esta metodologia (Gaviria, Nufiez,
Amarante y Amin) a la luz del rigor con el cual es aplicado uno de los supuestos
principales de la metodologia: que el cambio promedio esperado en la variable de
resultado en ausencia de intervenciones sea el mismo tanto para el grupo bajo
tratamiento que para el grupo de control (Heckman et Al., 1999, citado por Amarante y

Arim, op. Cit, pp. 3).

El estudio de Amarante y Amin (del cual se resefia una version preliminar) ofrece
resultados de estimaci de di ias en di i licad:

empleo, formalidad, horas trabajadas, desempleo y remuneraciones. En cuanto a

a variables de

empleo, se hacen dos estimaciones de la probabilidad de empleo utilizando dos

diferentes grupos de control, asalariados privados (grupo tratado) vs. Resto de ocupados

(grupo de control)’, y de industria ra vs. Resto de ocupados. La

primera estimacion encuentra un efecto positivo de la reforma, dado que se incrementa

% Solo para ilustrar mi comentario en relacion a la importancia en la seleccion de grupo de control, cabe
anotar que el supuesto de Heckman no se cumple para estos grupos: a falta de mayor aclaracion en el
documento, debe entenderse que el grupo de control (resto de ocupados) incluye trabajadores cuenta
propia, quienes no tienen la relacion de subordinacién y tarea a cumplir que caracteriza la relacién
laboral: como menciona Lopez (1996) ellos no participan en el Mercado de trabajo, participan en el de
bienes y servicios. En razén a lo anterior, no puede esperarse que distorsionan el efecto del tratamiento:
no puede esperarse que en la ausencia de la Reforma el cambio promedio en la variable de resultado
(probabilidad de empleo) sea el mismo para el grupo tratado que para el grupo de control. Simplemente
1o son comparables, porque parte de este ultimo no lo es.

la probabilidad de empleo para el grupo bajo tratamiento. La segunda no ofrece

resultados concluyentes.

En cuanto a la formalidad, la variable dependiente es la condicion de ocupado formal o
informal y se realizaron dos estimaciones con grupos de control distintos, aquellos
ocupados que no son trabajadores asalariados privados y ocupados del sector no
industrial. Los resultados sugieren un efecto positivo de la reforma sobre el grado de

formalidad, con un efecto diferenciado por el nivel educativo.

Dentro de las medidas que flexibilizan la relacion laboral, la disminucion del pago de

por trabajo ds 1 y festivo, junto con la extension de la jornada de

trabajo ordinaria se esperaba que tuviesen efecto sobre las horas trabajadas. Utilizando
el logaritmo de dicha variable como variable dependiente se estiman diferentes
especifi

de grupo de Para el caso de los asalariados privados los

resultados indican que la reforma tendria un efecto negativo (significativo) sobre el

numero de horas Otras especifi no exhiben r

aceptablemente robustos.

En cuanto a los flujos hacia el desempleo, las estimaciones del modelo de diferencias en

diferencias siguiendo una

de dos etapas no encuentran modificacion alguna en
la probabilidad de desempleo como cesante del sector privado. Alternativas
especificaciones de grupo tratado no ofrecieron resultados significativos. Los autores
concluyen que no existen efectos significativos de la reforma sobre los flujos desde el
empleo hacia el desempleo. Finalmente, en cuanto el nivel de remuneraciones se utilizo
como variable dependiente el logaritmo de la remuneracién horaria en funcion del set de

variables de control utilizado: genero, educacion, edad, localizacion geografica,

les de ionalidad y ciclo omico. Los un efecto

positivo de la reforma sobre el nivel salarial del grupo de tratamiento.
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2.h Evaluaciéon de la Reforma Laboral (Ley 789 de 2002). CID — Universidad
Nacional ¢

A pesar de su extensivo campo de analisis ¢ informacion incluida, este estudio no

pretende ser una evaluacion integral de la reforma. No obstante, contempla una

critica de la p 1 que la apoyo, una evaluacion critica de
los cuatro estudios principales contemplados (Gaviria, Nufiez, Lopez et Al. y Amarante
y Amin). Finalmente ofrece un andlisis de las medidas administrativas de la reforma, un
analisis de coyuntura laboral, series de tiempo y un estudio de caso, seguido por las

conclusiones de todo el estudio.

Es importante reconocer el analisis de los programas administrativos (subsidio al
PADE, ion de aportes

parafiscales, Fondo Emprender y Contrato de Aprendizaje) que ofrece el estudio. Los

desempleo, microcrédito,

p para la
resultados de los mismos no parecen ser importantes como aportes a los objetivos que
pretendian alcanzar, y ello se puede atribuir en gran parte, de acuerdo al estudio, a

problemas de disefio operativo.

El documento presenta conclusiones para cada uno de los componentes, de las cuales
pueden extraerse criticas semejantes a las que ya se han presentado en relacion al
método de diferencias en diferencias y al hecho de que el anilisis de elasticidades no
contemple el grupo de los asalariados, el cual es el sujeto de la mayor parte del
articulado de la reforma. Ironicamente, un estudio tan extenso y documentado no

presenta conclusiones sobre la reforma como un todo.

3. Impacto de Algunos Aspectos de la Reforma Laboral. Tres variables claves:
Calidad del Empleo, Horas Trabajadas y Duracién del Desempleo

El cambio en la legislacion laboral ocurrido en 2002 significo en primera instancia una
reduccion en la remuneracion por hora de trabajo (en jornadas nocturnas y extras) lo
cual podria implicar en el corto plazo una mayor dindmica en la generacion de empleo
(sin que esto sea necesariamente cierto); y en segunda instancia cambio la estructura de
remuneracion no salarial y de las indemnizaciones propias del término del contrato de
© Dos tesis de grado que abordan una evaluacion de la reforma laboral son las de Camargo y Muiioz

(2007) y Lpez (2007). Desafortunadamente su elevado nivel de juicio subjetivo, a mi modo de ver, las
de ser consi técnicas.

trabajo de trabajo; ambos pueden considerarse como un cambio estructural del cual se
esperan efectos a mas largo plazo. Pasados poco mas de cuatro afios de la reforma se
pueden identificar tres factores importantes que muestran los efectos de corto plazo de

de flexibili de la misma.

la Ley 789 que hacen r ia al p
El primer factor de interés es la calidad del empleo, pues dado un mayor dinamismo en
la generacion del empleo podria existir un trade off entre el nimero de nuevos puestos
de trabajo y la calidad de estos. Es importante mencionar que la calidad del empleo
comprende de un lado las caracteristicas del contrato de trabajo y de otro lado la
estabilidad del empleo, para este caso particular se analiza el primer aspecto ya que es
prematuro hablar de estabilidad de empleo pues ello requiere una senda temporal de
analisis mayor que incluya los efectos ciclicos pre y pos reforma. La Ley 789 de 2002
no hace mencion a la mejora en la calidad del empleo; sin embargo en la practica el
formulador de politicas no puede generar incentivos perversos en detrimento de la

calidad del contrato de trabajo.

El segundo aspecto, que si es objeto explicito en la Ley, son las horas trabajadas por los
empleados; sin embargo existe una estrecha relacion entre este y el primer factor en el
sentido que la Ley podria generar dos incentivos diferentes para los empresarios:
contratar mas trabajadores o contratar mas horas de trabajo. Teniendo en cuenta esto, el
analisis de las horas de trabajo se concentra en primera instancia en la jornada normal
de trabajo antes y después de la Ley, y luego de las horas adicionales a la jornada

normal de trabajo.

En estos dos aspectos esta implicito el efecto de la reforma sobre la generacion de
empleo; sin embargo es dificil concluir al respecto pues para ello es necesario hacer un
analisis de los indicadores agregados del mercado laboral considerando por el fenomeno
de crecimiento econdmico propio de la coyuntura, ademas de las percepciones de los

empresarios sobre la reforma.

El ultimo factor importante en el corto plazo es el efecto sobre la duracion del
desempleo de la mayor dinamica en la generacion de empleo esperada. La duracion del
desempleo es importante pues indica del nivel de rotacion en el mercado laboral que

logias del

permite caracterizar las (friccional, ciclico y

ducir el de incidencia del d leo como

estructural), y ademas permite i

indicador de la severidad de los periodos de desempleo (Forero et al ~2008-). Para esta
parte del analisis es necesario utilizar informacion de los desempleados y de los
ocupados que tuvieron eventos de desempleo’ con el objetivo de tener una lectura

completa del indicador de duracion.

Para el analisis de los factores anteriores se hace especial énfasis en sectores que se
consideran los de mayor sensibilidad a los efectos de la reforma, a saber: comercio,
manufactura y otros servicios, y el sector construccion. Para lo cual se tuvo en cuenta la
Encuesta Continua de Hogares (ECH) para el periodo 2001-2006 y las principales 13
ciudades, en las etapas correspondientes al segundo trimestre pues en ellos se aplicaron

los modelos de estabilidad de empleo, informalidad y duracion del desempleo.

Una primera aproximacion al analisis de estos factores es considerar las caracteristicas
de los trabajadores contratados previo la reforma y después de esta, y de sus contratos
de trabajo. En este caso se considera el periodo 2000-2002 como el periodo pre-reforma
y el periodo 2003-2006 como el periodo pos-reforma. Para efectos del analisis se

clasifican los contratos entre asalariados y resto de los empleados.

Considerando las caracteristicas de los trat como género,
edad (por grupos de edad) y escolaridad (por niveles), se presentan en la Tabla 1 el
porcentaje de nuevos trabajadores para asalariados y no asalariados (resto de
empleados) segln estas caracteristicas para los periodos pre y pos reforma ya
referenciados. Se espera que la reforma no tenga efectos importantes en esta
clasificacion dado que no se afecta un grupo poblacional en particular, al menos no
explicitamente. Sin embargo, se puede observar para el caso de los asalariados hay una
participacion levemente mayor en 0.3 puntos porcentuales de los hombres alcanzando
una participacion de 57.15% de los nuevos empleos asalariados después de la reforma;
mientras que para el caso de resto de los empleados este mismo grupo presenta un

de 40.07% en el

descenso de poco mas de 3.5 puntos p les con una particip

periodo pos reforma. Es de anotar que la mayor participacion de las mujeres en este

7 Para hacer un anilisis completo desde el punto de vista de los flujos desde y hacia el desempleo es
necesario tener informacion sobre los inactivos que tuvieron cventos de desempleo; sin embargo los datos

de referencia en este estudio no permiten tener esta informacion.

segundo grupo se debe a que las trabajadoras domésticas son un porcentaje importante

de este.

Tabla 1. Porcentajes de nuevos trabajadores para asalariados y resto de empleados,
por variables socioecondmicas.

Asalariados Resto de empleados
Antesde  Después  Antesde  Después
ley 789 deley789 ley 789 deley 789
G Hombre 56.87 57.15 43.59 40.07
enero
Mujer 43.13 42.85 5641 59.93
1218 694 7.13 10.22 9.69
1924 29.57 29.81 16.85 17.84
dad 25-30 23.90 24.22 16.59 1825
31-40 25.05 2275 27.27 24.55
41-50 10.41 11.22 17.94 17.36
+50 413 4.86 1113 12.30
Ninguno 075 083 2.62 235
Escolaridad Primaria 14.73 16.23 30.07 2890
Secundaria 51.88 52.82 49.16 5045
Superior 32.64 30.12 18.15 18.29

Fuente: Encuesta Continua de Hogares. Calculos de los autores

Para el caso de la variable edad es posible observar una mayor participacion de los
grupos 12-18 afios, 19-24 afios y 25-30 afios en los nuevos empleos pos-reforma en
ambas clasificaciones. En particular, para el caso de los asalariados estos grupos
pasaron de una participacion de 60.41% a 61.16%; mientras que para el caso de resto de
los empleados estos porcentajes son de 43.66% y 45.78%, respectivamente. Sin
embargo, no es posible afirmar que la reforma favorecio lo mas jovenes debido a que
los cambios porcentuales son pequefios y ello podria deberse a las caracteristicas de los
nuevos puestos de trabajo. Finalmente en la clasificacion por nivel educativo es posible
observar una menor participacion de los mas educados de 2.42 puntos porcentuales en el
grupo de los asalariados; en contraste con una participacion levemente mayor en el caso

de resto de empleados en 0.14 puntos porcentuales.

Las caracteristicas socioeconomicas muestran algunas particularidades de los empleados
pos-reforma, pero la evidencia podria ser débil al respecto. De otro lado, una
clasificacion regional y sectorial, se pueden pensar, debe presentar variaciones de mayor
importancia respecto al andlisis anterior, méas aun si se tiene en cuenta las caracteristicas

de mercado laboral segmentado que se presentan en el caso de Colombia (Mesa et al —
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2008-); lo cual implica diferentes reglas de negociacion a nivel sectorial y regional

dando como resultado diferencias importantes en estas clasificaciones. Para la

Para el resto de los empleados, el sector transporte presenta un incremento de 2.12

seguido del sector de servicios sociales como un aumento de 1.69

desagregacion sectorial, la Tabla 2, presenta el porcentaje de nuevos lead:

asalariados y no asalariados antes y después de reforma; alli se puede observar que para
el caso de los asalariados el sector construccion aumento si dindmica de contratacion de
manera importante, seguido del sector transporte (incluyendo otros servicios) los cuales
muestran variaciones de 2.17 y 1.18 puntos porcentuales respectivamente. El sector

comercio, el cual se esperaba a su dina de

por el contrario
presenta un descenso de 0.55 puntos porcentuales y el sector financiero® presenta el

mayor descenso con un 1.8 puntos porcentuales.

Tabla 2. Porcentajes de nuevos trabajadores para asalariados y resto de empleados,
por sector y region.

puntos
puntos porcentuales; y en contraste ¢l sector construccion presenta una leve caida de
0.14 puntos porcentuales. Como en el caso anterior el sector comercio no muestra el
resultado esperado y por el contrario presenta el mayor descenso el cual alcanza 3.48
puntos porcentuales. Para esta clasificacion el sector de manufacturas presenta una

mayor dindmica de contratacion aunque no es una magnitud significativa.

A nivel regional se pueden observar comportamientos significativamente diferentes
entre las 13 principales ciudades. Para los tres principales mercado del pais; Bogota,

Cali y Medellin presentan comportamiento diferente: Bogota y Cali presentan mayor

de contratacion respecto a las demas ciudades pues su partici|

en 1.76 y 0.98 puntos porcentuales para el grupo de los asalariados y 1.39 y 1.69 putos

pe para el resto de los empleados, respectivamente. En contraste Medellin

presenta en ambos casos un descenso en su participacion.

Para el resto de las ciudades, Barranquilla y Cartagena presentan menores niveles de
contratacion relativo en el periodo pos-reforma para los dos grupos, siendo Barranquilla
la ciudad con la mayor magnitud en este sentido, seguido de Cartagena. El caso de
Manizales es similar pero con caidas considerablemente menores. En contraste,
Monteria, Villavicencio y Cucuta muestran respuesta favorable en términos de

contratacion, pero con cambios porcentuales relativamente bajos.

En conclusion a nivel sectorial se observa un efecto positivo sobre la generacion relativa
de empleo en sectores como transporte y construccion, con un resultado adverso para el
sector comercio; ademas de un efecto importante en los mercados de gran tamafio como
Bogota y Cali; implicando efectos diferenciales en estos niveles de desagregacion. En
esta perspectiva, se puede afirmar que la reforma pudo haber producido dinamicas de

generacion de empleo diferentes a nivel regional y sectorial; ademas se observan rasgos

Asalariados Resto de empleados
Antesde  Después  Antesde  Después
ley 789  deley789 ley789 deley 789 .
Agricultura 1.58 1.24 1.01 1.31
Mineria 0.33 0.38 0.08 0.10
Servicios piblicos 2541 24.67 10.94 1132
Manufactura 0.76 0.52 0.09 0.16
sector  Construceién 5.10 727 3.39 3.5
Comercio, restaurantes, hoteles 27.46 26.91 3523 31.75
Transporte 7.36 8.54 8.61 10.73
Sector financiero 494 314 120 024
servicios sociales 27.07 27.33 39.45 41.14
Medellin 15.96 15.27 14.89 13.98
Barranquilla 571 4.35 7.90 6.52
Bogoti 4233 44.09 32.89 34.28
Cartagena 2.53 174 4.07 3.30
Manizales 1.89 1.68 2,00 1.82
Monteria 0.91 1.06 215 2.34
ciudad villavicencio 136 142 213 230
Pasto 1.43 1.49 223 2.14
Clicuta 3.98 415 5.30 543
Pe 3.57 3.57 3.44 3.41
Bucaramanga 529 4.99 5.96 5.87
Ibagué 1.86 2.03 2.76 2.69
Cali 13.18 14.16 14.28 15.91

Fuente: Encucsta Continua de Hogares. Calculos de los autores

¥ Nufiez (2005) sefialo este como una de los sectores que mostrarian una mayor dinamica en la generacion
de empleo tras la reforma laboral.

particulares entre los empleado. Sin embargo, para completar el
andlisis es necesario revisar cuales fueron los efectos de la reforma sobre las

caracteristicas de contrato de trabajo para lo cual se considera la afiliacion a seguridad

social, el tipo de contrato, la caracteristica formal o informal del nuevo puesto de

trabajo’ y las horas trabajadas. Dicha informacion se presenta en la Tabla 3.

Tabla 3. Porcentajes de nuevos trabajadores para asalariados y resto de empleados,

por condiciones de contrato de trabajo.
A S Resto de empleados

Antesde  Después  Antesde  Después

ley 789 deley 789 ley 789 de ley 789

Afiliacion a si 81.54 80.48 61.55 6634
salud no 18.46 19.52 38.45 33.66
Régimen de Contributivo 90.94 84.57 68.48 63.23
Subsidiado 9.06 15.43 31.52 36.77

LS 54.09 48.50 8.69 9.33

pension no 44.95 50.64 88.84 88.24
va pensionado 095 0.87 247 243

Contrato si 63.06 55.40 14.71 10.79
escrito no 36.94 44.60 85.29 89.21
Término del indefinido 58.98 54.65 70.99 69.09
contrato fijo 41.02 4535 29.01 3091
Tipo  de Directo 90.62 86.82 96.73 97.46
contratacion ypgirecto 9.38 13.18 3.27 2.54
Formal Formal 6231 57.49 12.73 13.00
Informal 37.69 4251 87.27 87.00

Horas promedio de trabajo 49.13 48.63 4328 41.99
si 7.38 177 2.70 297

nales MO 92.62 9223 97.30 97.03
promedio 8.37 7.71 7.97 7.96

Fuente: Encuesta Continua de Hogares. Calculos de los autores

Desde el punto de vista de seguridad social, los contratos de trabajo pos-reforma
presentan un menor porcentaje de afiliacion a salud en 1.06 puntos porcentuales para el
caso de los asalariados, pero para el caso de resto de empleados este indicador presenta
un aumento de 4.79 puntos porcentuales. Para la afiliacion en salud es importante anotar
que se presenta un aumento importante de los afiliados al régimen subsidiado en ambos
casos con porcentajes de 6.37 y 5.25 puntos porcentuales; lo cual implica un efecto
negativo importante sobre los asalariados afiliados al régimen contributivo y un
aumento de la afiliacion a salud en el grupo de resto de los empleado con cargo al
régimen subsidiado. En afiliacion a régimen de pensiones se puede observar, como en el

caso anterior, un descenso de 5.59 puntos porcentuales en la afiliacion para el caso de

? Siguiendo la definicion de PREALC.

los asalariados pos-reforma, con un efecto nulo del mismo indicador para el resto de

empleados.

En términos de la formalizacion del contrato de trabajo, se presenta una disminucion
importante en el porcentaje de contratos de trabajo escritos tanto entre asalariados como
resto de empleados. Para el caso de asalariados la disminucion es de 7.66 puntos
porcentuales mientras que para el caso de resto de empleados es de poco mas de 3.9
puntos porcentuales. El efecto de la reforma sobre el tipo de contrato también se refleja
sobre el termino de este pues el porcentaje de contratos a término indefinido decrece en
4.33 y 1.9 puntos porcentuales para asalariados y resto respectivamente. En contraste, el
tipo de contratacion directa disminuye para el primer grupo en 3.8 puntos porcentuales y

exhibe un leve de 0.73 putos p 1

para el resto.

Ahora, desde la perspectiva de empleo formal e informal definido por PREALC cuya
base es el tamafio de las firmas, es posible verificar que el nivel de formalidad cae de
manera importante, 4.8 puntos porcentuales, entre los asalariados y se mantiene para el
resto de los empleados pues aumenta tan solo 0.27 puntos porcentuales. Dada la
definicion de informalidad utilizada, el efecto negativo sobre los asalariados puede
deberse a caracteristicas particulares de los sectores que se vieron afectados en mayor

medida por la reforma.

Finalmente, a partir del analisis de la jornada laboral, se puede afirmar que la jornada
normal de trabajo no sufrié cambios importantes; sin embargo, se presentan pequefios

en la de bajadores que trabajan horas adicionales

principalmente para el caso de los asalariados donde dicha proporcion aumenta en 0.4

puntos porcentuales.

A modo de conclusion, se puede decir que para el caso de los asalariados se observa un
descenso importante en la afiliacion a seguridad social y en la condiciones de
estabilidad y formalidad del contrato de trabajo. Esto permite afirmar que la demanda de
trabajo puedo haber aumentado por dos canales: de un lado, si bien parte de la economia
dinamizo la generacion de empleo dicho empleo es de menor calidad, y en segundo
leve, de los trabajad

lugar, existe un aumento, apar que laboral horas

extras.
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Parte fundamental de la reforma es la disminucion de la remuneracion a la hora extra y
nocturna trabajada. En analisis anterior sugiere que la jornada de trabajo no se vio
afectada de manera importante; sin embargo, la naturaleza de la reforma concebia
efectos importantes para sectores especificos de la economia. En este contexto, se
agruparon los 9 sectores de la economia en cuatro sectores, a saber: comercio,
restaurante y hoteles, que ha sido sefialado como el sector en el que se esperaba el mas
alto impacto de la reforma, un segundo sector estd conformado por industria
manufactura y otros servicios como transporte; el tercer sector es el sector construccion
y un altimo sector conformado por los otros 5 sectores de la economia. Para este
analisis se consideraron los nuevos empleados pre y pos reforma y para el caso de
aquellos empleados antes de la reforma se considero informacion de las horas trabajadas

antes de la reforma y después de la misma.

En la Tabla 4 se presenta el promedio de horas trabajadas en la jornada normal, la
proporcion de trabajadores que trabajan horas adicionales ademas del promedio de estas
para el total de los empleados considerando la clasificacion sectorial anteriormente
referenciada. Alli se observa que el promedio de horas de trabajo para los cuatro
sectores no presenta diferencias importantes para los contratados antes y después de la
reforma pues la mayor diferencia la presenta el sector construccion y esta es tan solo de
2.4 horas; pero si se tiene en cuenta aquellos trabajadores ya contratados en el momento
de la reforma se obtiene que tras la aplicacion de la reforma el sector comercio aumentd
de 45.59 a 48.85 horas la jornada normal de trabajo siendo la mayor magnitud

correspondiente a otros sectores con un aumenté de 3.3 horas en promedio.

Sin embargo, a partir de la Ley se espera que el mayor efecto se presenta en las horas
extras, dada la disminucion en el costo laboral. La proporcion de trabajadores que
trabajaron horas adicionales aumentd de manera importante para los contratados
después de la ley para el caso de los sectores construccion e industrial con variaciones
de 1.39 y 1.19 puntos porcentuales; y en menor medida se observa un cambio de 0.95
puntos porcentuales para el sector comercio. Ahora, considerando los trabajadores ya

empleados en el momento de la Ley, los cuatro sectores, como en el caso anterior,

presentan variaciones positivas en este indicador con un efecto mayor en el sector
industrial. En contraste con el aumento de la proporcion de trabajadores que laboran

jornadas extras, lo cual implica una mayor ds

de trabajo sin de nuevos

puestos de trabajo, las horas adicionales promedio solo presentan variaciones
importantes en el sector construccion el cual presenta variaciones de 1.29 y 1.53 horas

promedio para los contratados en los periodos pre y pos reforma y para los ya
d

enel de la aplicacion de esta, respectivamente.

Tabla 4. Horas trabajadas por sectores.

Total
Antes de ley 789 Después

Trabaja  Trabaja  deley
ol ies después 789

Comercio 46.62 4559 4885 46.04
promedio Industrial y servicios 4880 4791 5045 49.17
horas Construccion 4810 4829 4756 50.49
Otros 4581 4329 4673 4457
Comercio 3.64 342 4.10 4.59
Horas Industrial y servicios 5.84 5.17 7.06 7.03
adicionales  Construccién 4.96 4.90 5.13 635
Otros 5.70 5.97 5.89
Promedio de COMercio 755 7.63 7.07
horas Industrial y servicios 7.96 745 8.15
adicionales  Construccién 8.13 9.25 9.42
Otros 8.53 8.52 7.66

Fuente: Encucsta Continua de Hogarcs. Caleulos de 1os autores

A partir de este analisis es posible afirmar que un efecto de la reforma es el aumento de
la proporcion de trabajadores que laboral en horas extras, principalmente para el sector
construccion, sin aumentos significativos en la jornada normal de trabajo. Pero es
necesario tener en cuenta que las caracteristicas de la jornada de trabajo son funcion de
las condiciones del contrato de trabajo. En este contexto, se consideraron los
indicadores antes referenciados teniendo en cuenta si el empleados se puede considerar

asalariado o no. Dicha informacion esta contenida en la Tabla 5.

Para el caso de los asalariados se pueden destacar que la jornada normal de trabajo en el
sector comercio aumento en cerca de 2.5 horas en promedio para el caso de los

trabaiad d

es ya

enel

de la reforma, mientras que en el grupo de
los contratados antes y después de la reforma el cambio mas importante lo presenta el
sector construccion. Pero ambos resultados podrian considerarse relativamente
pequeiios, respecto al grupo de los no asalariados cuya jornada normal de trabajo
aumento en promedio en 4.6 horas con un efecto de 7.19 horas para el industrial y de

5.15 para el sector comercio, siendo estos las variaciones mas significativas. La

proporcién de trabajadores que laboran horas extras, por su parte, presenta incrementos
importantes para los tres sectores de interés para el caso de los asalariados donde el
sector industrial muestra una magnitud mayor. Los no asalariados presentan resultados
similares para ¢l sector industrial, aunque en menor magnitud y el sector comercial
presenta aumentos pequefios en este indicador tanto para los contratos pre y pos reforma
como para los contratados en ¢l momento de la reforma. En términos del las horas extra
promedio el sector construccién muestra resultados contrastantes; pues para ¢l caso de
los asalariados aumentan cn 3.07 y 1.59 para los grupos analizados respectivamente,
mientras que en el grupo de los no asalariados cstos mismos grupos reducen su

promedio de horas extras en 5.81 y 9.18 horas en promedio.

Tabla 5. Horas trabajadas por sectores y tipo de empleado.

Asalariados. Resto de empleados
Antes de ley 789 Después Antes de ley 789 Después
) Trabaja Trabaja  deley ~ Trabaja Trabaja  deley
Toul T deputs 789 Toul TR gepuds 789
Comercie 49.73 49.08 51.51 4920 43.62 41.78 46.93 41.94
promedio Industrial y servicios 50.64 50.35 51.24 5032 45.00 42.00 49.19 46.52
horas Construccién 49.89 50.06 48.95 51.58  44.77 4321 46.71 46.73
4839 45.72 49.22 4743 4276 41.01 4351 40.71
511 4.60 6.48 6.38 222 213 238 226
Industrial y servicios 724 6.25 9.35 883 292 259 3.40 287
Construccion 6.09 5.86 742 6.84 2.86 217 37 4.66
Otros 8.15 745 8.37 7.89 2.80 2.60 2.89 3.19
Comercio 7.42 175 6.79 726 784 6.94 930 6.36
Industrial y servicios 8.18 8.51 7.7 800 681 7.26 9.27
Construccién 638 6.09 7.68 945 15.06 2038 9.25
Otros 8.69 8.97 8.61 756 8.00 7.50 8.19 8.00
FucrieEneumss Cantmes 0= Togars, CAledios 3 Tov mres

Luego, desde el punto de vista del tipo de empleado se observa que el mayor efecto de
Ja reforma se presenta en la proporcion de trabajadores con horas extras para el grupo de
asalariados. Sin embargo, el tipo de firma puede jugar un papel pues se podria pensar
que los empresarios de firmas pequefas tienen incentivos a contratar mas horas de
trabajo en lugar de generar nuevos puestos de trabajo. Para dicho andlisis se clasificé la
informacién entre empleados formales ¢ informales cuya informacion s presenta en la
Tabla 6.

Tubla 6. Horas irabajadas por sectores e informalidad.

Formal Informal
Antes de ley 789 Después Antes de ley 789 Después
Trabaja Trabaja deley Trabaja Trabaja . deley

o s _desputs 79 "™ s despuis ™
Comercio 4864 4729 5144 4903 4602 4510 4805 4498
promedio  Industrialy servicios  50.64 5032 SLIS 5073 47.01 4575 4963 4775
horas Construceion 5044 S128 4755 S35 4698 4677 4757 4864
4696 4390 4797 4623 4491 4287 4571 4335
662 629 729 934 275 258 3 294
oras 873 790 1010 1041 303 275 360 393
adicionales  Construccion 9.92 10.94 640 1040 258 1.84 4.61 389
Otros 908 905 923 929 298 214 330 340
Promedio de COMere 764 804 692 708 749 713 815 695
o Industri 821 850 784 816 724 788 62 813
Construccion 819 813 853 860 801 652 966 1075
Otros 878 860 883 798 794 850 780 703

Fuente: Encuesta Continua de Hogares. Calculos de Tos autores

Para el caso de los trabajadores formales sc puede destacar que la jonada laboral
presenta aumentos importantes en los tres sectores para los contratados después de la
reforma puesto que la proporcion de trabajadores que laboran horas extras aumenta en
2.72, 1,68 y 0.48 puntos i

en el sector
construccion se presenta un aumento leve del promedio de horas extras. En el sector

informal, la ion de con horas

de trabajo auments en los

tres sectores tanto para los contratos pre y pos reforma como para los trabajadores ya

con en el sector de alrededor de 3
horas en el promedio de horas extras. Es de anotar que el porcentaje de trabajadores con
horas adicionales es significativamente mayor respecto a los informales con niveles

alrededor de 8% y 3% respectivamente.

En este contexto, se puede afirmar que existe un aumento importante de la demanda de
trabajo con la contratacion de horas extras con impactos de mayor magnitud en los
trabajadores formales del sector comercio y los informales del sector construccion. Para
completar el analisis se considera las caracteristicas del contrato en términos de la
duracién de este y la formalizacion del contrato escrito de trabajo. En el Anexo A, en
resumen, se verifica que los trabajadores con contrato escrito presentan variaciones
positivas en la proporcion de trabajadores con horas extras, mientras para aquellos con
contrato no escrito el efecto en este indicador puede ser nulo; adicionalmente el nivel de

este indicador es para el primer grupo més del doble. Para esta desagregacion el sector ]
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construccion muestra aumentos importantes en el promedio de horas extras tanto para
contrato escrito como no escrito. Estos resultados se reproducen para contratos a

término indefinido y término fijo.

A modo de resumen, se puede decir que el mayor impacto de la reforma se presento en
el porcentaje de trabajadores con jornada de trabajo adicional para los asalariados y los
trabajadores con empleo formal y contrato de trabajo mas estable para los tres sectores
de interés; en particular, el sector construccion presenta un efecto mayor en las jornadas

de hora extra.

Para probar la significancia de estas regularidades, se propone un modelo de seleccion
binaria (mas especificamente un modelo tipo Probit) con el fin de determinar si el
aumento observado en la proporcion de trabajadores que laboraron en horas extras es
significativamente diferente antes y después de la Ley. Para este fin se definié como

variable dep una variable d

que toma el valor de 1 si el trabajador
laboré en horas extras y cero en otro caso; y como variables independientes se usaron
dos grupos de variables: un primer grupo de caracteristicas socioeconomicas como
género, edad y nivel de escolaridad; y un segundo grupo de variables que consideran el
tipo de empleado (asalariado y no asalariado) y si este es formal o informal (definicion
PRELAC) ademas de dos variables dicotomicas Pos Ley que toma el valor de 1 para los
trabajadores cuyo periodo de empleo comenzo después de la reforma y cero en otro
caso, y Pre Ley que toma el valor de 1 para aquellos empleados cuyo periodo de empleo
comenzo antes de la reforma pero se tiene informacion de sus horas de trabajo en el
periodo pos-reforma; en dicho caso el grupo de referencia son los trabajadores cuyo
periodo de empleo comienza antes de la reforma y se tiene informacién de sus horas de
trabajo antes de esta. Ademds, en una segunda estimacion, se tiene en cuenta
interacciones de Pos Ley y Pre Ley con asalariado e informal. Los resultados de dicha

estimacion se presentan en la Tabla 7.

Las variables socioecondmicas son siempre significativas e indican tres hechos
importantes: en primer lugar los hombres presentan una probabilidad 0.4 puntos
porcentuales mayor respecto las mujeres de trabajar horas extras; en segundo lugar se
presenta un efecto no lineal de la edad respecto a la probabilidad de trabajar horas extras

pues individuos de mayor edad presenta una probabilidad creciente pero este efecto es

decreciente para las personas de mayor edad; y finalmente, la variable de nivel
educativo muestra una mayor probabilidad para el caso de los trabajadores con

secundaria respecto a los demas.

Tabla 7. Resultado de modelos Probit para la probabilidad de trabajar horas

adicionales
Total
Variable Efecto Efecto

marginal P margina PO
Género 0.0048  0.0220 0.0048  0.0210
Edad 0.0026  0.0000 0.0026  0.0000
Edad cuadrado -0.00004  0.0000 -0.00004  0.0000
Primaria 0.0037  0.0000 0.0037  0.0000
Secundaria 0.0014  0.0610 0.0014  0.0580
Superior 0.0035__ 0.0310 0.0035_ 0.0310
Asalariado 0.0264  0.0000 0.0204  0.0000
Asalariado pos Ley 0.0066  0.2880
Asalariado pre Ley 00117 0.1310
Informal -0.0268 00000 -0.0353 0.0000
Informal pos Ley 0.0065  0.2480
Informal pre Ley 00167 0.0270
Pos Ley 0.0106  0.0000 0.0031  0.6160
Pre ley 0.0077__0.0110 -0.0066 03370
Prucha LR 86132 899.59
Prob (Prucha LR) 0.00 0.00

Fuente: Calculos de los autores,

Apoyando las observaciones ya realizadas el modelo muestra una probabilidad mayor
para los asalariados y menor para los informales con 2.64 y -2.68 puntos porcentuales
respecto a sus grupos de referencia; ademas los trabajadores contratados en el periodo

una prc Il

pos-reforma p bilidad 1.06 puntos p mayor respecto a los

contratados pre-reforma, mientras que aquellos que ya estaban laborando en el modelo

de la reforma presenta una probabilidad 0.77 puntos p mayor respecto al
mismo grupo. Al considerar un segundo modelo con interacciones entre las variables
asalariado e informal con las variables de temporalidad del periodo de empleo se tiene
que estas variables no son significativas pero presentan un signo positivo indicando una
mayor probabilidad de laborar en horas extras para estos grupos en el periodo pos-
reforma. Por tanto, se puede afirmar que la Ley 789 aument6 de manera importante la
demanda de horas de trabajo mediante una proporcién mayor de trabajadores que

laboran horas extras.

Teniendo en cuenta que se encontraron efectos diferentes entre los sectores de interés
definidos, se estimaron estos mismos modelos para los cuatro sectores obteniendo los
mismos resultados para todos los casos: Los asalariados ¢ informales, tras la reforma
laboral, laboran en mayor proporcion en horas extras, especialmente en los sectores

comercio y construccion. Los r de estas esti i se en el Anexo

B.

En este contexto, se puede afirmar que la reforma trajo consecuencias importantes sobre
la generacion de empleo, principalmente en el sector comercio, y un aumento de los
trabajadores con horas extras en los tres sectores claves. Como resultado de este
aumento en la demanda de trabajo se espera una reduccion importante en la duracion del
desempleo, ademas es posible afirmar que dicha duracion se podria ver afectada de
manera diferencial por sector y canal de bisqueda del empleo. Para dicho analisis se
consideran los desempleados cuyo periodo de desempleo sucede en su totalidad antes de
la reforma y aquellos cuyo periodo se da después de esta. Se debe recordar que para el
grupo de los desempleados la variable duracion desempleo presenta censura dado que el
momento de recoleccion de la informacion, estos no han cambiado de estado. Por tanto
se considera también informacion del periodo de desempleo de los actuales ocupados
con duraciones completas antes y después de la reforma. Dada la disponibilidad de
informacién hasta junio 2006, se consideran los desocupados con duraciones no
mayores a 182 semanas (94.43% del total) y los actuales ocupados con duraciones no
mayores a 42 meses (182 equivalente en semanas correspondiente a 91.13% del total).
Considerando ademas que la informacion de los ocupados es recolectada en meses y la

de los di se recolecta en semanas, se estandarizo a meses por dos razones: en

primer lugar, si la informacion de los actuales ocupados es estandarizada a semanas
dicha variable tendria un comportamiento discreto mas fuerte; y en segundo lugar
Forero et al (2008) muestran que existen patrones de respuesta en los ocupados

correspondiente al equivalente de semanas en meses.

Teniendo en cuenta lo anterior se consideran diferentes grupos poblaciones para
verificar el comportamiento de la duracion del desempleo antes y después de la reforma;
donde se puede observa que el promedio del tiempo de desempleo antes de la reforma
es de 7.11 y 8.30 meses para los ocupados y desocupados respectivamente; y tras la

reforma estos promedios se redujeron en 1.41 y 0.94 meses en promedio. En primera

<

instancia se caracteristica: como género, edad, parentesco
con el jefe de hogar y nivel de escolaridad; dicha informacion se presenta en la Tabla 8.
Alli se observa que para todos los casos hay una reduccion en el tiempo promedio del
desempleo en meses; en particular, a nivel de género se presenta una reduccion
promedio de 1.39 si se considera los datos para los actuales ocupados y de 0.96 para el
caso de los desocupados, con mayor efecto para el caso de las mujeres en ambos casos.
Si se consideran los grupos de edad estas reducciones alcanzan niveles de 1.39 y 0.89
respectivamente, siendo los grupos de edad mas altos, mayores de 30 afios, los de mayor

efecto promedio.

Tabla 8. Duracién de d leo para ocupados y

1P por caracteristica.
socioecondmicas.

Duracién desempleo

Ocupados Desocupados
Antesde  Despuésde  Antes de
Ley Ley Ley
Total 711 5.0 8.30 7.36
Genero Hombres 6.88 5.5 8.25 7.08
Mujeres 741 625 8.34 7.58
12-18 6.90 584 8.47 7.62
1924 6.68 549 7.97 7.03
Gruposdecdad 2530 6.75 538 7.97 712
3140 7.07 5.54 8.75 7.55
41-50 8.01 636 8.24 7.61
+50 8.38 6.76 9.04 8.16
Jefe 7.34 531 9.72 6.99
Parentesco Cényuge 8.27 6.64 9.96 7.42
Hijo 7.69 5.88 9.58 7.64
Otro 7.04 5.61 9.24 7.04
Ninguno 7.15 5.95 7.83 5.78
Niveles de escolaridad  PTimaria 6.95 5.49 7.70 6.70
Secundaria 7.03 5.63 8.42 7.40
Superior 7.45 6.05 8.51 7.85

Fuente: Encuesta Continua de Hogares. Calculos de los autores.

Para la desagregacion por parentesco con el jefe de hogar se observan variaciones
importantes para el caso de los jefes de hogar con duraciones menores en mas de dos
meses en promedio después de la reforma y los hijos con reducciones de 1.80 y 1.94
para ocupados y desocupados respectivamente; por su parte los grupos de conyuge y

otros miembros del hogar reportan reducciones de 2.54 y 2.20, respectivamente. En el
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caso de nivel educativo las reducciones promedio ascienden 1.36 para el caso de los
ocupados y 1.18 para el caso de los desocupados; adicionalmente, para las duraciones
reportadas por los ocupados no se presentan diferencias significativas en dicha

reduccion.

A modo de conclusion se puede decir que a partir de la reforma se produjo una
reduccion de la duracion del desempleo sin diferencias significativas entre los diferentes

grupos. Pero se debe anotar que los grupos con mayores niveles de duracion son: a nivel

de género, las mujeres; ademas, los individuos en los mayores niveles de edad, los

conyuges.

Tabla 9. Duracién de desempleo para ocupados y desempleados por estrato y region.

Duracién
Ocupa Desocupados
Antesde Despuésde Antesde Después de
Ley Ley Ley Ley

1 679 5.03 7.52 6.70

2 6.97 5.59 8.00 7.10

Estrato 3 7.09 576 8.58 7.61
4 7.68 593 859 7.50

5 7.01 645 8.59 7.48

6 744 574 6.01 772
Medellin 740 5.58 879 733
Barranquilla 571 4585 7.4 7.73

Bogoti 773 625 8.83 7.46
Cartagena 559 539 8.80 8.43
Manizales 6.61 449 7.97 7.41
Monteria 5.96 491 5.49 5.95

Ciudad  villavicencio 641 525 7.60 6.99
Pasto 6.09 5.01 826 7.63

Ciicuta 6.01 536 630 5.90

Pereira 622 5.09 739 693
Bucaramanga 6.42 526 736 6.46

Ibagué 7.06 558 8.13 8.18

Cali 7.23 545 835 7.54

Fuente: Encuesta Continua de Hogares. Calculos de los autores

Considerando desagregaciones por estrato, como una proxy de ingreso, y ciudad, para

medir los efectos regionales de la reforma sobre la duracion, no se encuentran

diferencias significativas en la de tiempo de Para el primer caso

d i q

se obtiene una disminucion promedio de 1.41 y 0.52 para los

respectivamente; y para el segundo grupo se tiene que dichas disminuciones son de 1.23
y 0.52, respectivamente; estas estadisticas se detallan en la Tabla 9. Vale la pena resaltar
que los mayores niveles de duracion del desempleo se encuentran los estratos medios y
en las grandes ciudades (Bogotd, Medellin y Cali). Forero et al (2008) presentan mayor

detalle estadistico para la duracion del desempleo y ademis muestran que la

informacion p da por los ocupados y di pados es robusta en tanto presentan
los mismos resultados en términos relativos.
Tabla 10. Duracién de d leo para 1 I por sector y canal de
biisqueda.
Duracién desempleo
Antesde  Después de
Ley Ley
Agricultura 6.65 5.14
Mineria 7.83 6.17
Manufactura 6.34 6.14
Actividad Servicios publicos 6.52 6.82
cconémica Construccion 5.93 487
‘Comercio, restaurantes, hoteles 6.84 6.79
Transporte 6.44 5.90
Sector financiero 6.22 5.98
Ser: sociales 6.70 6.64
Ayuda familiares 6.86 522
Visitando empresas 6.65 4.81
Canalde  Visitando bolsas de empleo 6.49 539
biisqueda A yisos clasificados 7.92 384
Convocatorias 7.59 553
Otro medio 6.30 5.15

Fuente: Encuesta Continua de Hogares. Calculos de 1o autores

Sin embargo, la informacion reportada por los ocupados presenta una ventaja
importante, pues para estos es posible hacer un analisis ex post que permite verificar el
comportamiento de la duraciéon por sector objetivo y la eficiencia de los canales de
busqueda. Aqui se espera entonces que los sector definidos como clave disminuyan este
indicador y por su parte los canales no es posible afirmar cual es el efecto particular.
Teniendo en cuenta la informacién de la Tabla 10, se puede ver que el sector
construccion presenta la reduccion en el tiempo de desempleo mayor con 1.06 meses de
busqueda menos después de la reforma, siendo este sector ademas el de menor duracion

desempleo con un promedio de 5.93 meses. Los sectores comercio y manufactura

P y P

de 0.5 y 0.2 meses en promedio; mientras que los

sectores agricultura y mineria presentan reducciones mayores, 1.51 y 1.66

respectivamente.

En cuanto a los canales de intermediacion en la bisqueda de empleo se presenta un
resultado interesante en tanto mecanismos formales como avisos clasificados y
convocatoria presentan las mayores disminuciones, 4.09 y 2.06 respectivamente, siendo
esto los

de mayores d es promedio con niveles de 7.92 y 7.59 meses

antes de la reforma. Es importante resaltar que los canales formales de intermediacion,
es decir. Sin considerar la ayuda de familiares y otros canales, presentan reducciones en
promedio mayores respecto al canal informal (ayuda de familiares); sin embargo, este

Gltimo sigue presentando mas del 60% de participacion en esta clasificacion.

Teniendo en cuenta la descripcion anterior, se construyeron la funcion de sobrevivencia
y la funcion Hazard con el objetivo de capturar los efectos en la dinamica de la duracion
del desempleo de la Ley 789; utilizando los datos reportados por los ocupados, pues
estos datos o presentan problemas de censura y presentan informacion comparable con
las duraciones reportadas por los desempleados. La funcion de sobrevivencia permite
verificar como es la salida del desempleo hacia el empleo del pool existente de
desempleados en un periodo dado; mientras que la funcion Hazard representa la
1 dici d

babilidad i anea de salir de d co

a que en el periodo actual

el individuo se mantiene desempleado. La Figura 1 presenta la estimacion de estas
funciones para el total de la muestra y luego para los periodos pre y pos reforma. Alli se
observa que en el periodo pos-reforma el pool de desempleados que obtiene un empleo
es periodo a periodo mayor respecto al periodo pre-reforma lo cual esta indicado por
nivel de sobrevivencia menor en el desempleo en el periodo pos-reforma. Analizando la
funcion Hazard es posible afirmas que el efecto pos-reforma es asimétrico, pues los
desempleados de corto plazo, es decir aquellos con periodos de desempleo menores a un

afio la probabilidad de salir del d mientras que para el resto de los

desempleados esto no es claro e incluso parece existir un efecto adverso en este sentido.
Es importante anotar dos aspectos: en primer lugar, desde el punto de vista técnico es
clave considerar que la funcion Hazard es no monétona; y en segundo lugar que los
efectos no lineales que diferencian del efecto de la reforma sobre la duracion del
desempleo pueden explicarse por las caracteristicas propias de los desempleados de

corto y largo plazo (Forero et al ~2008-).

Figura 1. Funcién de sobrevivencia y funcién Hazard para duracion del desempleo,
total y antes y después de la Ley 789.
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Fuente: Encuesta Continua de Hogares. Clculos de los autores

Para verificar el efecto diferencial de la reforma sobre diferentes grupos poblaciones, se
construyeron la funcion de sobrevivencia y la funcion Hazard por nivel educativo y

edad (caracteristicas claves para los desempleados de corto y largo plazo), sector y canal

de inter estas estimaci sep en el Anexo C. Para el caso de nivel

educativo se verifica que existe un efecto positivo entre la magnitud del efecto de la

reforma y mayores niveles de educacion, es decir, a mayor nivel de escolaridad, es

mayor la disminucion de la duracion del d leo e incluye d leados de mas

largo plazo pues se observa que para los agentes sin ningun nivel de escolaridad la
reforma tiene efectos positivos por los desempleados hasta de 12 meses, mientras que
para los de nivel superior el efecto positivo llega hasta los individuos de 24 meses. Por
su parte, considerando tres grupos de edad (12-24, 25-40 y mas de 40 afios) se observa
que la posibilidad de conseguir empleo tiene un comportamiento mayor para los
desempleados entre 25 y 40 afios, pues esta probabilidad aumenta incluso para
duraciones mayores a 20 meses; mientras que los grupos extremos presentan efectos
relativamente menores, pues en estos casos la probabilidad de obtener empleo no

aumenta para desempleados con duracién mayor a 12 meses. Esto demuestra que la
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reforma trajo efectos no lineales sobre la duracion del desempleo y ello es funcion de

las caracteristicas de los agentes y la magnitud de dicha duracion.

A nivel sectorial también se verifican efectos diferenciales, pues los sectores comercial
e industrial presentan un aumento en la probabilidad instantanea de obtener empleo para
los desempleados de corto plazo; mientras que el sector construccion presenta un efecto
mayor. Considerando los canales de intermediacion, agrupados entre formal e informal
(ayuda de familiares), se obtiene que el mayor efecto de la reforma se concentra en los
individuos que utilizan el canal informal pues la probabilidad de obtener empleo
aumento para todos los niveles de duracion del desempleo.

Con el objetivo de verificar la significancia del efecto de la reforma sobre la duracion

del desempleo se estimd un modelo de Hazard proporcional tipo Cox (1972) que
considera que la funcion Hazard es una forma multiplicativa entre una funcion base

(comin a todos los individuos) y otra que depende de las caracteristicas de los

desempleados. Se eligio esta sobre las esti paramétricas t dado que

la funciéon Hazard no tiene un comportamiento monoétono. La Tabla 11 presenta los

resultados de dicha estimacion.

El primer modelo estimado controla por caracteristicas socioeconomicas, sector de la
economia en el que se obtuvo empleo y el mecanismo de intermediacion que lo
permitié; ademas de una variable que representa el periodo pos-reforma. Alli se puede
observar que los hombres tienen una probabilidad de 12 puntos porcentuales mayor de
salir del desempleo respecto a las mujeres; asi mismo la edad tiene un efecto positivo y

sobre esta prc y para el nivel de educacion se observa que los

individuos sin educacion y los de nivel superior presentan la mayor probabilidad siendo

para este ultimo 2.4 puntos porcentuales mayor respecto a los no educados.

Tabla 11. Resultado de modelos de proporcional Hazard para duracion del desempl
Efecto Efecto
: p-valor " p-valor
marginal marginal

Género 0.121 0000 0.121 0.000
Edad 0004 0097 0004 0093
Edad cuadrado 0.0001 0.000 00001 0.000
Primaria 0018 0000 0017 0000
Secundaria 0008 0.043 0009 0020
Superior 0024 0011 0026 0.006
Jefe 0036 0011 0.035 0.012
Conyugue 0119 0000 -0.117  0.000
Hijo 0.082 0000 -0.083 0.000
Medellin 0058 0003 0057  0.004
Barranquilla 0260 0.000 0254 0.000
Cartagena 0247 0000 0249 0.000
Manizales 0248 0000 0244 0.000
Monterfa 0241 0000 0237 0.000
Villavicencio 0.191 0000 0187 0.000
Pasto 0227 0000 0226 0.000
Ciicuta 0168 0000 0166  0.000
Pereira 0.195 0000 0.195 0.000
Bucaramanga 0164 0000 0166  0.000
Tbagué 0124 0000 0121 0.000
Cali 0.105 0000 0.103 0.000
Sector comercio 20.109 0000 0015 0.387
Sector industrial y servicios 0.047 0000 0072 0.000
Sector construccion 0094 0000 0112 0.001
Sector comercio * Pos Ley 0.235 0.000
Sector industrial y servicios * Pos Ley 0218 0.000
Sector construccién * Pos Ley 0049 0257
Canal informal 0086 0000 0057  0.000
Canal informal * Pos Ley 0048 0.009
Pos Ley 0271 0000 0341 0.000
Prucba LR 1946.64 2104.52

Prob (Prueba LR) 0.00 0.00

Fuente: Calculos de los autores

Las variables de posicién en el hogar indican que los jefes de hogar tiene la mayor

probabilidad de salir del d )l

mientras que el grupo de conyuges tiene la menor
probabilidad que es de 11.9 puntos porcentuales menor que para los otros miembros del
hogar. Por su parte, a nivel se ciudad se encuentra que los individuos que residen en
Bogota tiene probabilidad menor respecto a las demas ciudades, donde se pueden
destacar Barranquilla, Manizales, Cartagena y Monteria que presenta niveles de
probabilidad de mas de 24 puntos porcentuales respecto a Bogotd; y en contraste
Medellin y Cali, que son mercado de gran tamafio, presentan diferencias respecto a

Bogota de 5.8 y 10.5 puntos porcentuales.

A nivel de sectores se tiene que el sector construccion presenta una probabilidad 9.4
puntos porcentuales por encima de los otros sectores, mientras que los sectores
comercio e industria presentan probabilidades menores respecto a este mismo grupo.
Adicionalmente, los individuos que utilizan el canal informal tienen una probabilidad
mayor en 8.6 puntos porcentuales respecto a los demds canal de intermediacion. La
variable de pos-reforma muestra que tras la Ley 789 la probabilidad de salir del

desempleo aumenté en poco mas de 27 puntos porcentuales.

Se debe anotar en esta estimacion se controlaron efectos importantes sobre la duracion
como el crecimiento economico y otros factores comunes a todos los agentes los cuales
son representados en la baseline Hazard o funcion de riesgo comun. Para especificar el

efecto particular a nivel sectorial y del mecanismo de intermediacion, se estimd un

segundo modelo que presenta resultado similar a los ya referenciados; ademas se tiene
que para el canal de intermediacion informal tras la reforma aumenta su eficacia relativa
en la obtencion de un puesto de trabajo en 4.8 puntos porcentuales, resultado que se
verifica también para los sectores clave, por ejemplo, en el sector comercio se tiene una

probabilidad mayor en 12.1 puntos les de salir del d 1

respecto a los
otros sectores en el periodo pos-reforma y de 1.5 en el periodo pre-reforma. Dichos
indicador son de 19.5 y 7.2 puntos porcentuales para el sector industria y servicios, y
para el sector construccion ascienden a 40.4 y 11.2 puntos porcentuales,

respectivamente.

A modo de resumen puede decirse que la reforma disminuyé de manera significativa la
duracion de desempleo para los diferentes canales de intermediacion y sectores de la
economia, en este tltimo caso de manera especial al sector construccion. Sin embargo,
este resultado debe contrastarse dado que el efecto fue no lineal entre los desempleados
de corto plazo (12 meses o menos desempleados) donde el efecto fue positivo respecto a
los individuos con periodos de desempleo mayores a 12 meses. Es de anotar que existe
un mayor efecto en la reduccion de la duracion del desempleo para los individuos mas

educados y aquellos que se encuentran en una edad de mayor participacion laboral.
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ANEXO 1
REVISIONES DE EXEQUIBILIDAD DE LA LEY 789 DE 2002.

SENTENCIA C - 800 DE 2003.
En este caso se solicito a la Corte la declaratoria de inexequibilidad del articulo 43 de la
Ley 789 de 2002 ("por la cual se dictan normas para apoyar el empleo y ampliar la

proteccion social y se modifican algunos articulos del Cédigo Sustantivo del Trabajo")

q d blecid

ya que segin el d dicha norma contradice los

articulos 13, 48, 49, 158 y 169 de la Constitucion Politica.

por los

La Corte decidio declarar la exequibilidad del articulo 43 de la Ley 789 de 2002 en el
entendido de que, “en ningiin caso se podra interrumpir el servicio de salud especifico
que se venia prestando, cuando de él depende la vida o la integridad de la persona,
hasta tanto la amenaza cese u otra entidad asuma el servicio (...)” excepto la expresion
"hasta por un periodo de seis (6) meses verificada la mora", que fue declarada

inexequible.

El demandante planteé los argumentos para acusar la exequibilidad de las normas

citadas anteriormente en forma de los siguientes interrogantes:

1. “¢ El Legislador desconoce el principio de unidad de materia al incluir en una ley
que, segiin su titulo, busca apoyar el empleo, ampliar la proteccion social y modificar
algunos articulos del Cédigo Sustantivo de Trabajo, una norma que establece las

condiciones para que una empresa promotora de salud pueda desafiliar a los

i} leador inc lide

de un

Frente a este punto, la Corte seiald que el legislador no habia desconocido el principio
de unidad de materia al incorporar en la ley 789, normas orientadas a asegurar la
continuidad del servicio de salud a los trabajadores (y sus respectivos beneficiarios) con
vinculacion laboral vigente y a los cuales sus empleadores realizan el descuento de los

aportes para la salud, pese a no efectuar los giros correspondientes a las EPS.

2. “;Una norma que permite a las EPS desafiliar a las personas cuyos empleadores no

hacen los aportes a la salud, sélo hasta que hayan transcurrido seis meses desde que se

lead.

5 en mora al . conlleva un trato discriminatorio entre (a) este

grupo de empleadores y aquellos que si realizaron oportunamente los aportes a las
EPS, o (b) entre este grupo y el conformado por empleadores que no hacen el giro a

las EPS, ni retienen los aportes de sus empleados?”.

Segiin la corte, una norma que permite a las EPS llevar a cabo lo descrito en el
interrogante anterior, no implica un trato discriminatorio entre los dos tipos de
empleadores ya la misma disposicion establece de forma explicita que no se altera el
régimen de responsabilidad legal. Por este motivo, dijo la Corte, el articulo 43 de la Ley
789 de 2002 no va en contra del principio de igualdad.

blec

3. “;Desconoce una norma que las lici de d lic a una EPS

de aquellas personas cuyo empleador no ha hecho oportunamente los giros
correspondientes a los aportes de salud (contribucion parafiscal), la regla
constitucional seguin la cual todo proyecto de ley sobre tributos debe iniciar su tramite
en la Camara de Representantes, por estar incluida en una ley de caracter laboral que

inicié su tramite en el Senado de la Repiiblica?”.

En cuanto a este tema, a Corte Constitucional sefialo que El Congreso de la Repiblica

no esta obligado a “iniciar en la Camara de Rey el tramite I de un

proyecto, cuando su objeto es garantizar la continuidad del servicio de salud a aquellas

los giros correspondientes a los

personas cuyo empleador no ha hecho opor

aportes descontados de los salarios.”

4. “;Una norma que establece que las EPS no pueden desafiliar a los empleados cuyo
empleador no ha cancelado los aportes de ley, durante el lapso de seis meses sin
perjuicio de las obligaciones legales, cargas y sanciones que determina la ley para el
empleador incumplido, desconoce el derecho a la salud, en especial en lo que respecta

al principio de eficiencia que debe regir el sistema de salud?”

Para resolver el anterior interrogante, la Corte indicé que no puede decirse que una

norma que tiene la funcion exclusiva de asegurar el acceso continuo al servicio de salud

baiad. Tlead,

cuyos emp

de aquellos tr no han con la

obligacion de hacer efectivos los aportes al sistema de seguridad social en salud, no va

en contra del principio de eficiencia en materia de seguridad social.

SENTENCIA C - 801 DE 2003.

En esta se estudio la d da de inconsti: lidad interpuesta contra los

articulos 47, 48 y 51 de la Ley 789 de 2002. Segin el demandante, las normas
demandadas violaban de forma manifiesta los articulos 157, 160 y 161 de la

Constitucion, ya que no fueron consideradas ni aprobadas en primer debate por el

Congreso de la Republica en las séptimas itucionales per de
Senado y Camara. Tal como senalé el demandante, la introduccion de las citadas
normas solo tuvo lugar en segundo debate en las comisiones accidentales;
configurandose asi un vicio procesal suficiente para declarar su inexequibilidad, ya que

para el debate y aprobacion de dichas normas, estas debieron haber sido enviadas

a las comisi cor para que se efectuara el debate

pertinente.
Atendiendo a los motivos sefialados por el demandante, la Corte Constitucional declard

la inexequibilidad de los articulos 47 y 48 de la Ley 789 de 2002.

SENTENCIA C - 655 DE 2003.

En esta se ataco la

lidad del aparte final del inciso 2° y los
numerales 1°y 2° del inciso 3° del articulo 20 de la Ley 789 de 2002, "por la cual se
dictan normas para apoyar el empleo y ampliar la proteccion social y se modifican
algunos articulos del Cédigo Sustantivo del Trabajo" por considerar que dichas normas

contrarian lo sefialado en los articulos 119, 267 y 268 de la Constitucion Politica.

Para el actor, el primero de los apartes demandados, restringe la facultad con que cuenta
la Contraloria para imponer el pago de una contribucion a las entidades bajo su control,
acorde a la Ley 106 de 1993, articulo 4o. que dice tal como se lee a continuacion:
"Autonomia Presupuestaria. La Contraloria General de la Reptiblica tendra autonomia
para el manejo, administracion y fijacion de su presupuesto, en concordancia con la ley
orgdnica de presupuesto. Con el fin de desarrollar el presente articulo la Contraloria
General de la Repiiblica cobrar una tarifa de control fiscal a los organismos y
entidades fiscalizadas, equivalente a la de aplicar el factor resultante de la formula de

dividir el presupuesto de funcionamiento de la Contraloria sobre la sumatoria del valor
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de los o i v idad igil . al valor de los

de los pi
presupuestos de cada organismo o entidad vigilada. La tarifa de control fiscal ser
fijada individualmente para cada organismo o entidad vigilada mediante resolucién del
Contralor General de la Republica. El valor total del recaudo por este concepto no
podrd superar por ningiin motivo el valor total de los gastos de funcionamiento de la

Contraloria General de la Repuiblica.”

En este caso, el 6 que los 1y 2 de la norma demandada,

contrarian el alcance del el articulo 268 de la Constitucion Nacional, ya que limitan la
facultad de la Contraloria para obtener la informacién que considere necesaria durante
su labor de fiscalizacion de las Cajas de Compensacion y las Entidades Promotoras de
Salud.

Frente a este caso en concreto, la Corte constitucional decidio declarar la exequibilidad
del inciso 2° del articulo 20 de la Ley 789 de 2002, en el siguiente aparte: "Las
entidades mencionadas, con el objeto de respetar la correcta destinacion de los

recursos de la seguridad social, conforme lo previsto en el articulo 48 de la

2. Economia. No se podra solicitar en forma duplicada informacion que se reporta a
las entidades de control antes citadas. Para este efecto, los organismos de control que
requieran informacion remitida a las Superintendencias mencionadas, deberdn
solicitarla a estas tltimas. Cuando se requieran controles permanentes o acciones
particulares de inspeccion, vigilancia y control, deberd acudirse a las Superintendencia

de Subsidio y Salud, con el propésito de que se adelanten en forma coordinada.

Los estados financieros, que se reporten conforme las reglas contables que se definan
por la Superintendencia Nacional de Salud y Superintendencia del Subsidio Familiar,
deberan ser aceptados para todos los efectos, por todas las entidades con funciones de
consolidacién contable. Para efecto de las reglas contables y presentacion de estados

financieros que se deban expedir frente a las entidades mencionadas, primardn

idad. das.”

criterios que se definan por las de supervision
SENTENCIA C - 019 DE 2004.

En este caso se presentd demanda contra el articulo 27 (parcial) de la ley 789 de 2002,
ya que en opiniéon de los actores de la demanda, dicha norma viola los mandatos

idos en los articulos 2, 13, 25 y 53 de la Constitucion Politica.

Constitucion Nacional no estardan obligadas a cancelar contrib a las

Contralorias".

Adicionalmente, la Corte declaré la inexequibilidad del inciso 3° del articulo 20 de la
Ley 789 de 2002 que se lee a continuacion, por considerar que los criterios fijados por
dicha norma, se encontraban abiertamente en contra de la autonomia administrativa y
juridica que los articulos 267 y 268 de la Constitucion Politica le reconocen a la

Contraloria General de la Republica:

"Para efecto de las solicitudes de informacion que se deban tramitar por otros organos
de control diferentes a las entidades de supervision seiialadas, tendran los siguientes

principios:

1. Coordinacion interinstitucional. Conforme este principio, no se podran modificar los

i

reportes que hayan sido por las Superi del ramo, en relacion a la

S

informacion o p; que alli se

Del texto de la demanda, se encuentra con claridad que los demandantes consideran que

la expresion

del articulo 27 de la ley 784 de 2002 va en contra de los articulos 2, 13, 25 y 53 de la

‘siempre que este exceda de tres meses”, contenida en el inciso segundo

Constitucion. Frente a este tema, los ar on 1o si;

“- La expresion acusada contempla un trato desigual entre los trabajadores que

laboran y exceden tres meses y los que laboran menos de tres meses, ya que éstos

quedan del pago de vacaciones prop , lo cual va en desmedro de los

articulos 13 y 25 de la Constitucion.

baiad. i

Es de anotar que los es sufren un desgaste fisico e intelectual
desde el inicio de sus labores y mientras desarrollan determinada actividad, y
precisamente por esta razon, las vacaciones constituyen el receso de las labores para el

I del trabajad.

que ha por un aiio o menos. Estas vacaciones

ademas deberan ser remuneradas con el pago del salario asignado, y en el caso en que

finalice el contrato de trabajo sin que el trabajador haya gozado de las vacaciones,

éstas podran ser remuneradas en dinero proporcionalmente al tiempo laborado.

Es claro que tanto el trabajador que labore un mes como el que labore un aiio, por el
s6lo hecho de sufiir un desgaste fisico e intelectual, tienen derecho al pago de sus
vacaciones cuando finalice su contrato y no goce de ellas, contrario a lo que consagra

la norma en mencion, pues solo contempla este derecho para quienes su trabajo exceda

d J

a los

(sic) de tres (3) meses, desy s que solo laboren por un

periodo menor a tres (3) meses.

Esta misma expresion rifie con lo expuesto en el articulo 2 de la Carta Politica, el cual
seilala entre los fines esenciales del Estado, “servir a la comunidad, promover la

L h

prosperidad general y izar la ¢ 1 de los principios, s y deberes
v en el articulo 53 de la Carta Politica, el cual sefiala

“.Igualdad de

consagrados en la Constitucion”,

los principios basicos para el estatuto de los trabajadores:

P J

opor para los trabajadores,

minima vital y mévil, proporcional
a la cantidad y calidad del trabajo... la ley, los contratos, los acuerdos y los convenios
no pueden menoscabar la libertad, la dignidad humana ni los derechos de los

trabajadores

Teniendo en cuenta los argumentos anteriores, la Corte consider6 que la norma acusada
resultaba claramente en detrimento del derecho al trabajo en los términos establecidos
en el preambulo de la Constitucion y los articulos 1, 2, 25 y 53 de la Carta. Asi pues,

dijo la Corte que “... no resulta razonable ni proporcional que se desconozca un

periodo de tiempo efectivamente trabajado”.

En este caso, la Corte se refirio a lo expuesto en la sentencia C-897 de 2003, en la cual
se sefialo que una vez adquirido por el trabajador el derecho al descanso remunerado
cumplido un afo de servicios, es posible que este acumule sus vacaciones y que la
relacion laboral termine al cumplir la fraccion de tiempo superior a tres meses para que
las vacaciones por el segundo periodo le puedan ser compensadas en dinero. Asi pues,
la corte dispuso que “ /c/onforme al articulo 27 de la ley 789 de 2002, el supuesto
factico para autorizar la compensacion en dinero de las vacaciones es la terminacion

del contrato de trabajo sin que el trabajador las hubiere disfrutado, caso en el cual

procederd tal compensacion por aiio cumplido de servicio y proporcionalmente por
fraccion de aiio, siempre que éste exceda de tres meses, lo que significa que las
vacaciones se causan a medida que transcurre el tiempo de servicio, pero se establece
un minimo de tiempo para que surja el derecho a su compensacion dineraria.”, por lo

que procedi6 a declarar la inexequibilidad de la norma acusada.

SENTENCIA C - 038 de 2004.

En esta sentencia la Corte realizo un analisis sobre diferentes aspectos materiales de la
Ley 789 de 2002. En la demanda examinada en este caso, el accionante argumenté que
la reforma laboral iba en contra de diferentes conquistas de los trabajadores

desconociendo de esta forma los articulos 25 y 53 de la Constitucion Politica.

Asi pues, el actor sefialé que algunas de las disposiciones de la Ley 789 de 2002

y «

trabajadores a través de la historia, lo cual iba en contravia del derecho al trabajo. De

gracias a la lucha de los

esta manera el actor atacé el articulo 25 (que ampli¢ la jornada ordinaria diurna); EI
articulo 26 (referido a la remuneracion de dominicales y la compensacion de los dias

dominicales de descanso laborados cuando no son habituales); y el articulo 28 (que

redujo la ind ion por terminacién unilateral del contrato de trabajo sin justa

causa y el articulo 30 relativo al contrato de aprendizaje) entre otros.

Al analizar el texto de la demanda, La Corte Constitucional senalé que “el hecho de que

las regulaciones acusadas sean menos favorables al trabajador que aquellas que fieron

subrogadas, no implica iti su lidad, pues la Carta

autoriza que el Legislador realice esos cambios normativos, siempre y cuando respete

derechos adquiridos.”

En este caso, la Corte decidio estar conforme a lo resuelto anteriormente en Sentencia
C- 781 de 2003. Esta ultima, declar6 la inexequibilidad del Articulo 1 de la misma Ley,
en los mismos términos que serian planteados posteriormente en la Sentencia C — 834

de 2007.
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Asi mismo, se declard exequible el inciso primero del articulo 29 de la Ley 789 de
2003, salvo la expresion “o si presentara la demanda, no ha habido pronunciamiento

Judicial”, la cual fue declarada inexequible.

Adicionalmente, esta sentencia sefialé que los recursos aportados al fondo de proteccion
social por entidades territoriales, no tienen una determinacion clara en la ley en cuanto a
su naturaleza, origen, montos y caracteristicas; por lo que podria entenderse, segiin
establecio la Corte, que corresponde al Gobierno la definicion y delimitacion de tal
tema. Sin embargo, la misma Corporacion indico en este caso que “(...) en principio no
es inconstitucional que se prevea, dentro de ciertos limites, que las entidades
territoriales hagan aportes a un fondo nacional destinado a la proteccion social, puesto

que ese mecanismo puede ser entendido como una forma de racionalizacion del uso de

esos recursos, que permite ademds comp ciertos de ilibrio. ionales. Sin
embargo, es necesario que la ley defina los montos y caracteristicas de esos recursos,
por lo que la aplicacion efectiva del literal 2° de este articulo queda condicionada a la
existencia de una ley complementaria que defina esos aspectos, que tienen reserva

legal.”.

La corte consider6 adicionalmente, que la destinacion de los recursos del mencionado
fondo no podia quedar abierta la discrecion del Gobierno Nacional, teniendo en cuenta
que existe reserva legal en materia de decreto y orientacion del gasto piblico. Tal como
argumento la corte en este caso, “(...) la Carta establece que los gastos deben estar

incorporados en el presupuesto (CP art. 345), y a su vez, las partidas incorporadas en

7

la ley de apr deben corresy a un gasto decretado conforme a ley

anterior, o a uno propuesto por el Gobierno para atender debidamente el
funcionamiento de las ramas del poder piiblico, o al servicio de la deuda, o destinado a
dar cumplimiento al Plan Nacional de Desarrollo (CP art. 346)”; asi pues, no se
considerod posible que el articulo acusado permitiera al Gobierno llevar a cabo la
definicion de los programas que podian ser financiados con recursos del fondo, ya que
dicha actividad corresponde a la actividad del legislador; razon por la cual se considerd
necesario resaltar que ante la normatividad vigente, los programas sociales financiados
por el fondo de proteccion social deberian corresponder al Plan Nacional de Desarrollo

o a leyes pre existentes y asi mismo, el gasto deberia haber sido previamente

incorporado dentro de las partidas presupuestales pertinentes de conformidad con los

articulos 345 y 346 de la Constitucion Politica.

SENTENCIA C - 834 DE 2007.

En esta sentencia, la Corte Constitucional examin6 la exequibilidad de la expresion “/os
colombianos”, contenida en el articulo 1 de la Ley 789 de 2002, ya que tal como
argumentaban las demandantes, tal expresion iba en contra de los articulos 13, 25 y 48

de la Constitucion Politica.

En este caso, la corte sostuvo que “(...) toda persona, incluyendo por tanto a los
extranjeros que se encuentren en Colombia, tienen derecho a un minimo vital, en tanto
que manifestacion de su dignidad humana, es decir, un derecho a recibir una atencion
minima por parte del Estado en casos de externa necesidad y urgencia, en aras a
atender sus necesidades mas elementales y primarias. De tal suerte que, al legislador le
estd vedado restringir el acceso de los extranjeros a esas prestaciones minimas, en

especial, en materia de salud, garantizadas en diversas clausulas constitucionales y

tratados intej sobre derech que vinculan al Estado colombiano.”
Estimo6 la Corte en este caso que los términos del articulo 1 de la Ley 789 no introducen
un tratamiento discriminatorio, sino que corresponde al legislador ampliar la

normatividad referente al acceso para extranjeros al sistema de seguridad social integral.

Teniendo en cuenta las consideraciones mencionadas anteriormente, la Corte decidid
declarar exequible el articulo 1° de la Ley 789 de 2002, entendiendo que los programas
sociales deben corresponder al Plan Nacional de Desarrollo o a leyes preexistentes, y su
gasto debe haber sido incorporado previamente en el correspondiente presupuesto; salvo
las expresiones “que el Gobierno Nacional defina como prioritarios” y el paragrafo

que fueron declaradas INEXEQUIBLES.

SENTENCIA C - 393 DE 2007
En este caso, el ciudadano accionante demando los articulos 6, 10 y 11 (parciales) de la
Ley 789 de 2002, “por la cual se dictan normas para apoyar el empleo y ampliar la

proteccion social y se modifican algunos articulos del Cédigo Sustantivo de Trabajo.”

En este caso, la Corte Constitucional estudio los siguientes temas:

1. ¢vulneran el principio de igualdad las disposiciones de los articulos 6, 10 y 11 de la
Ley 789 de 2002 que establecen un trato diferencial para los desempleados en materia
de subsidio y de capacitacion, con base en el criterio de si la persona desempleada
estuvo vinculada a una caja de compensacion familiar por lo menos durante un afio, en

los Gltimos tres afios a la presentacion de su solicitud de apoyo?

2. ;vulnera el principio de igualdad la disposicion contenida en el articulo 11 de la Ley
789 de 2002 que establece un trato prioritario para los artistas, escritores y deportistas
en lo relativo al subsidio a los desempleados que no estuvieron vinculados a una caja de
compensacion familiar por lo menos durante un afio, en los tres afios anteriores a la
presentacion de su solicitud de apoyo?

Teniendo en cuenta los interrogantes anteriormente planteados, la Corte indico que “e/
hecho de que el subsidio familiar constituya una prestacion social justifica la
diferenciacion entre dos grupos de personas que respecto de las cajas de compensacion
se encuentran en situaciones que se aprecian prima facie como manifiestamente
distintas. Otra seria la cuestion si el subsidio por desempleo fuera proveido
directamente por el Estado. El derecho del trabajador al subsidio familiar se deriva de
la existencia de una relacion laboral. Dado que el trabajo suministrado por el

asalariado genera ordinariamente excedentes para el dueiio del capital, se ha dispuesto

que éste, ademds del salario, le brinde al una serie de prestaciones sociales,
que consisten en beneficios o servicios para atender los riesgos y necesidades que se
causen durante el ciclo laboral, el cual comprende tanto la evolucion de la relacion
laboral como los periodos durante los cuales el trabajador no se encuentra vinculado

laboralmente por estar desempleado.”

De igual manera, la Corte considero en este caso, que teniendo en cuenta que el subsidio
familiar se entiende como una prestacion social, es logico que quienes se ven
beneficiados por dicha prestacion tengan una relacion laboral con un empleador que
reconoce dicho beneficio. Atendiendo a dicha consideracion, La Corte sefialo que “(...)
no puede objetarse constitucionalmente que las normas demandadas reserven dos
porciones grandes del FONEDE (del 30 y el 25%) para atender a las personas

desempleadas que hubieren estado afiliadas a una caja de compensacion familiar

durante un aiio dentro de los tres aiios anteriores a la fecha de presentacion de la

solicitud del subsidio o de una capacitacién para la reinsercién laboral .

Con respecto al segundo interrogante, la Corporacion establecio que fue voluntad del
constituyente el brindar atencion especial a aquellas personas dedicadas a la cultura y el
deporte. Esto se concreta en el subsidio a los desempleados establecido por el articulo
11 acusado; sin embargo, debe entenderse que los beneficiarios de dicho subsidio
Gnicamente adquieren tal calidad, de no estar recibiendo ningtn otro tipo de sustento
econdmico. Asi pues, la Corte procedié a declarar la constitucionalidad del trato
preferente dirigido a los “(...) artistas, escritores y deportistas en la asignacion del
subsidio para los desempleados que no estuvieron afiliados a una caja de
compensacion familiar por lo menos un aiio dentro de los tres iltimos aiios”. Sin
embargo, hay que decir que dicha norma cobija entonces a las personas que se dediquen
al desarrollo de dichas actividades, pero que se encuentren afiliados a las asociaciones
corresp

0 a quienes la condicion de artista, deportista y escritor en

los términos que sefiale el Gobierno Nacional.

Por 1ltimo, hay que tener en cuenta que en esta sentencia se declard la exequibilidad

dicionad %)

de las

en el articulo 11 de la Ley 789 de

2002:

“REGIMEN DE APOYO PARA DESEMPLEADOS SIN VINCULACION ANTERIOR A
CAJAS DE COMPENSACION FAMILIAR. Con cargo al cinco por ciento (5%) del
fondo para el fomento del empleo y la proteccion del desempleo de que trata el articulo
6° de la presente ley, las Cajas establecerdn un régimen de apoyo y fomento al empleo
para jefes cabeza de hogar sin vinculacién anterior a las Cajas de Compensacion

Familiar”.

Lo anterior debe interpretarse, entendiendo que cuando una caja de compensacion
familiar haya agotado el porcentaje mencionado anteriormente, debera verificar si el
peticionario cumple con los requisitos establecidos y de este modo enviar la peticion al
Ministerio de la Proteccion Social para que efecte el reconocimiento del derecho, para
que el fondo creado en virtud del articulo 8 de la Ley 789 de 2002, cumpla la funcion de

otorgar de forma efectiva el subsidio de desempleo.
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Anexo 2
Anexo A. Horas trabajadas, proporcién de trabajadores con hora extras y

ANEXO B. RESULTADOS MODELOS PROBIT PARA LA PROBABILIDAD DE TRAB
HORAS ADICIONALES POR SECTOR

JAJAR

Tabla B.1. Resultado modelos probit para la probabilidad de trabajar horas
ici sector comercio ¢ industria y servicios

Sector comercio Scctor industrial y servicios

romedio de horas de horas Variable fectd Efecto Efecto Efecto
P marginal PV marginat PV warginal P argina PO
Tabla A.1. Horas trabajadas por sectores y formalizacion del contrato de trabajo. Género 0.0064  0.0820 0.0062  0.0930 00132 0.0080 00132 0.0080
‘Contrato escrito ‘Contrato no escrito Edad 00022 0.0070 00022 0.0080 00010 03860 00010 03820
“Antes de ley 789 Después “Antes de ley 789 Después Edad cuadrado, 000003 00070 000003 00080 000001 04260 000001 0.4210
Trabaja Trabaja  deley Trabaja  Trabaja  deley Primaria 00025 0.0090 00025 0.0090 00064 0.0000 00064 0.0000
Total 780 Total 780
antes  después antes  después Secundaria 00035 00130 00036 00120 00016 04240 00017 0.4050
Comercio 200 5219 SL72 5121 4760 4681 SL16 4707 Superior 00059 00920 00059 00920 0003105380 00029 0.5600
Promedio  Industrial y servicios 5156 51.95 5099 5148 4911 4845 5176 4833
213 0.00 00171 0,009 0317 0.00 214 160
horas Construccion S131 5187 4977 5355 49043 4958 4815 5067 Asalariado o 00000 0 00% o 00000 oo 00
Otros 49.39 4751 49.97 4888 47.03  46.18 47.56 4569 Asalariado pos Ley 00068 04580 0019 02010
Comerein TR S o7 30 2m Tos Asalariado pre Ley 00086 0.5440 00126 05610
Horas Industrial y servicios 916 839 1020 1215 416 380 563 Informal -00230  0.0000 00178 0.0360 00316 0.0000 00387 0.0000
adicionales  Construccion 9.17 881 1016 1059 515 5.19 480 Informal pos Ley 00090 02630 0.0089 04710
tros 965 905 983 1001 307 224 3.59 Informal pre Ley 00068 0.6280 00149 04520
promedio e Comereio 751 780 706 705 726 773 555 Pos Ley 00079 0.0560 00092 03480 00166 0.0030 00020 08950
oo Industrial y servicios 817 834 795 780 864 937 667 Pre ey 0.0068__0.2810 00024 03510 00153 __0.0690 0.0000__1.0000
“onstruccion 2 2
adicionales  Construccid 629 331 860 989 044 o5 570 Prucba LR 145.67 15217 208.68 22120
Otros 885 9016 876 734 771 699 7.99
Fuuente: Fncucsta Continua de Hogares. Caleulos de 1os autores LR) 0.00 0.00 0.00 0.00
Fuente Calealos d Tos uiores
Tabla A.2. Horas trabajadas por sectores y duracion del contrato de trabajo. Tabla B.2. Resultado modelos probit para la probabilidad de trabajar horas
- sector construccion y otros.
Término indefinido Término fijo —
- Sector construccion Otros
Antes de ley 789 Después ‘Antes de ley 789 Después Variable T wor | _Flecto valor Efee vator | Flecto valor
Trabaja  Trabaja d;sl;y Trabaja Trabaja d;El;.v marginal P marginal___*" marginal P marginal___*"
rerm— T‘;‘\“;ﬂ “"“5‘1 = “"”:rix ey T‘S"Z’lﬁ “""5‘2 - ‘“"’5"‘; o Género 00058 07500 00027 08890 00011 0.6950 00010 0.7360
‘omercio E 3 75 283 5 S .
promedio  Industrialy servicios 5148 5240 5049 5206 Sl4a  SLIS 5208 5061 Fdad 0003302230 (003402050 00030 0.0000 00030 0.0000
horas Construceién 520 st Siss 5408 4764 4812 W53 s Edad cuadrado 000005 02060 000005 0.1910 000004 0.0010 000004 0.0000
tros 4965 4758 5021 49.63 4875 4714 1933 4776 Primaria 00017 05380 00020 04540 00034 0.0000 00034 0.0000
Comercio 78 656 954 954 785 865 599 966 Secundaria 00029 0 00020 06520 00011 02830 00011 02740
oras Indu 907 136 1090 1176 979 991 95t 1179 Superior 00049 06740 00093 0399 00051 00110 0005000130
adicionales  Construg 6.96 7.19 6.56 1261 855 6.37 18.74 9.2: Asalariado 00097 04910 00244 01360 00275 0.0000 00196 00190
Otros 1077 992 1.2 1056 853 855 850 1001 00302 02470 00064 05320
Comercio 78 813 761 799 675 727 508 586
Promedio de 00182 07280 00140 02310
Industrial y ser 839 902 794 859 791 787 79 116 "
horas y Informal 00491 00020 00795 0.0010 00241 00000 00399 00000
adicionales  Construccién 43 395 500 935 873 113 s 123 norma i .
Otros 880 891 877 701 906 971 881 776 Informal pos Ley 0020103190 0018901520
Fuente: Encuesta Continua de Hogares. Calculos de 105 autores. Informal pre Ley 01722 0.1270 00216 0.0680
Pos Ley 00137 02210 0028 03100 00088 00350 00006 09550
Preley 00040 0.8600 0036300890 00066 __0.1250 0009 03510
Prueba LR 4813 6193 496,86 52205
Prob (Prucha LR) 000 000 000 000

Foente: Caleulos de Tos autores

ANEXO C. FUNCION DE SOBREVIVENCIA' Y FUNCI!

DESEMPLEO

Figura C.1. Funcién de sobrevivencia y funcion Hazard para duracion del desempleo
por nivel educativo.

Funcién de sobrevivencia, Ningdn nivel educativo
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Figura C.2. Funcién de sobrevivencia y funcion Hazard para duracion del desempleo
por grupos de edad.
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Figura C.3. Funcion de sobrevivencia y funcion Hazard para duracion del desempleo
por sector.
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Resumen:

Este articulo intenta identificar los efectos
de la reforma laboral que entré en vigen-
cia en Colombia en 2003 sobre distintos
aspectos del mercado laboral: el desempleo,
el empleo, el nivel de formalidad, las horas
trabajadas y las remuneraciones. La identi-
ficacion de estos impactos se realiza a tra-
vés de la estimacion de diferencias en dife-
rencias, y se intenta analizar los efectos para
distintos grupos de poblacion, distinguien-
do segtin nivel educativo.

Seguin las estimaciones realizadas, la refor-
ma laboral tuvo efectos positivos sobre la
probabilidad de empleo y el nivel de remu-
neraciones promedio, mientras que estaria
desincentivando el trabajo bajo condicio-

articulo es producto de la investigacion Fifectos de la reforma laboral en

nes de informalidad laboral. A su vez, las
horas promedio de trabajo por ocupado
habrian disminuido como consecuencia de
los cambios introducidos en la normativa
laboral. Sin embargo, estos efectos no son
homogéncos entre trabajadores con distin-
to nivel de capital humano.

Palabras claves: reforma del mercado la-
i Ttad

boral, di ias en di

laborales.
Abstract:

This paper tries to identify the effects of
the labor market reform that was
undertaken in Colombia during 2003.
Different impact dimensions are
considered: unemployment, employment,

lombia, que fuc realizada
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quality of work, hours and wages.
Estimations are done using differences in
differences technique, and considering the
effects on different groups according to
their educational level.

Our results indicate that the labor market
reform had positive effects on the
probability of employment and on wage
levels, as well as discouraging informality.
A decrease in the hours of work by
employee is also detected. These effects are
differential depending on the human capi-
tal level of workers.

Keywords: labor market reform,
differences in differences, labor
outcomes

Introduccion

La reforma laboral que entr6 en vigencia
en Colombia en 2003 introdujo importan-
tes modificaciones en el funcionamiento del
mercado laboral, al reducir los costos de
despido y flexibilizar la jornada laboral. Este
documento intenta identificar los efectos
de la reforma sobre distintos aspectos del
mercado laboral: el desempleo, el empleo,
el nivel de formalidad, las horas trabajadas
y las remuneraciones. La identificacién de
estos impactos se realiza a través de la esti-
maci6n de diferencias en diferencias, y se
intenta analizar los efectos para distintos
grupos de poblacion, distinguiendo segun
nivel educativo.

I. Los efectos tedricos de las
regulaciones laborales

Eldiseno de las regulaciones del mercado
laboral, y especialmente sus potenciales
impactos, es un drea que ha generado in-

tenso debate entre los economistas. La vi-
si6n tradicional desde la economia laboral
suele culpar a las regulaciones por termi-
nar configurando mercados laborales rigi-
dos con poca habilidad para ajustarse a las
fluctuaciones de la demanda en su intento
de crear mayor seguridad laboral. Se argu-
menta que estas regulaciones, que buscan
proteger a los trabajadores de situaciones
intrinsicamente injustas, pueden terminar
afectando negativamente tanto a emplea-
dos como a empleadores. Mas atn, se se-
fala que estos efectos no deseados de las
regulaciones pueden ser especialmente im-
portantes en los paises menos desarrolla-
dos, donde terminan potenciando el mer-
cado informal. La literatura sobre el tema,
que aborda los distintos aspectos
regulatorios (salarios minimos, seguro de
desempleo, sindicalizacion, y provisiones de
seguridad laboral como costos de despido,
notificacion previa de despido, restriccio-
nes en los procedimientos, etc.) es abun-
dante, y la evidencia empirica para distin-
tos paises es atn mas extensa. Sin embar-
go, y especificamente en lo que refiere a
los costos de despido, las conclusiones so-
bre los efectos en el empleo no son claras.

Saint Paul (1996) sintetiza las predicciones
teoricas de los modelos sobre costos de
despido sobre el emple ostos de des-
pido provocan que el empleo se vuelva mas
persistente y por lo tanto suavizan sus fluc-

tuaciones, ya que implican un costo margi-
nal del trabajo mayor en las épocas en que
las empresas estn contratando y un costo
marginal menor cuando estan despidiendo
trabajadores. Por lo tanto, en principio no
es claro el efecto neto sobre el empleo, que
es el resultante del efecto positivo sobre el
empleo para las firmas que despiden, que
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intentan evitar grandes reducciones en el
empleo cuando enfrentan restricciones de
demanda, y el efecto negativo de las em-
presas que contratan, que estin menos dis-
puestas a contratar empleados durante las
expansiones de la demanda porque saben
que deberin enfrentar mayores costos de
despido en los ciclos de baja de la deman-
da. Los modelos arrojan resultados ambi-
guos sobre este efecto neto, ya que son
muy sensibles a los supuestos que se adop-
ten sobre el proceso estocastico que pro-
duce los shocks de demanda. A modo de
ejemplo, Bentolila y Bertola (1990) encuen-
tran que el efecto sobre el despido es el
dominante, y por lo tanto los costos de
despido incrementan el empleo en el largo
plazo. Hopenhayn y Rogerson (1993) de-
sarrollan un modelo donde los costos de
despido provocan una asignacion ineficiente
de recursos en la economia, al impedir la
re-localizacion desde sectores viejos y en
declive hacia sectores nuevos y dinimicos.
Alinterior de la firma, previene la destruc-
cién de los empleos no productivos y su
sustitucién por empleos mas productivos,
es decir que los costos de despido actua-
rian como freno para el incremento de la
productividad. Por estas razones, los sindi-
catos, que representan los intereses de los
ocupados, se oponen a este tipo de refor-
mas mientras que los desocupados debe-
rian respaldarlas, aunque no suelen contar
con mecanismos de influencia por su falta
de organizacion corporativa. En palabras
de Lindbeck y Snower (1988), los costos
de despido incrementan el poder de nego-
ciacion de los insiders al hacerlos mds costo-

A partir de esta reforma

despedidos de:

reconoce el pago por vacaciones
ués de haber trabajado al menos tres m

sos de reemplazar por los ontisders. Final-
mente, en el marco de mercados laborales
competitivos, el salario de equilibrio de los
trabajadores es inferior a su productividad
marginal cuando existen costos de despido,
ya que en el largo plazo equivale a la pro-
ductividad marginal menos los costos de
despido.

‘Tampoco los efectos de los costos de des-
pido sobre el desempleo son claros. Por un
lado, estos costos reducen los incentivos de
las firmas para contratar trabajadores, por
otro lado aumentan los costos de ajuste
salentando el despido, por lo que los flu-
jos hacia y desde el desempleo decrecen,
mientras que la duracién del desempleo
aumenta. Por lo tanto el efecto final es

=%

ambiguo: si los aumentos en la duracién
del desempleo son mayores que la reduc-
cién de los flujos netos al desempleo, el
desempleo aumentara. Elinico efecto cla-
ramente predicho por los modelos tedri-
cos sobre los costos de despido es sobre la
duracién del desempleo, que se incrementa
(Layard e al, 1991).

II. La reforma laboral
colombiana de 2002

La Ley 789 de 2002, que entr6 en vigencia
en abril de 2003, modificé sustancialmente
las relaciones laborales en Colombia. Las
modificaciones fundamentales relativas a
las regulaciones laborales refieren al costo
de despido y el pago de horas extras. Se
incluyen también modificaciones en el con-
trato de aprendizaje y en la compensacion
de vacaciones." Finalmente, la reforma in-

en los contratos a término indefinido que scan

cluye un componente de proteccion social,
con la creacion de un subsidio temporal de
desempleo.

Con respecto a los costos de despido, la
reforma reduce la indemnizacion por cese
unilateral de un contrato a término indefi-
nido. Esta nueva normativa no afecta a los
trabajadores que llevan mas de diez afios
trabajando en la compaiia en esa modali-
dad. Se intent con esta medida evitar la
clevada tasa de despido que se producia en
trabajadores cercanos a cumplir los diez
anos de antigiiedad, ya que en ese momen-
to el costo de despido se incrementaba.

En lo referente a la jornada laboral, se es-
tablece que la jornada nocturna, que impli-
ca el pago de un recargo nocturno por par-
te del empleador, se reduce cuatro horas
(pasa a comenzar a las 10 p.m. en lugar de
a las 6 p.m.). La nueva ley establece tam-
bién flexibilidad horaria, el trabajador pue-
de acordar con el empleador la jornada dia-
ria de trabajo, que no ser inferior a cuatro
horas ni superior a diez, con un miximo
de 48 horas
nuye también el recargo pagado por el
empleador a los trabajadores los dias do-

manales de trabajo. Dismi-

mingo o festivo. La mayor flexibilidad de
la jornada laboral ha sido senalada como
un acierto de la reforma, en la medida en
que sectores especificos como el comercio
y los servicios requerian flexibilizar sus jor-
nadas laborales para incrementar su pro-
duccién de bienes y servicios y al mismo
tiempo el empleo (Nunez, 2004).

Con el objetivo de favorecer a los grupos
mis vulnerables, especificamente a los jo-
venes que presentaban altas tasas de de:

empleo, se introdujeron modificaciones en
el contrato de aprendizaje. Se redujo a la

mitad el salario minimo legal para la fase
lectiva y al 75% durante la fase practica, y
se exonerd a los empleadores del pago a la
seguridad social. Ademis, el contrato de
aprendizaje pasa a ser obligatorio para las
empresas con mas de quince empleados,
pero su naturaleza deja de ser laboral por
lo que el trabajador no recibira prestacio-
nes, con excepcion de los pagos a salud y
riesgos profesionales. Parece existir consen-
s0 de que este ha sido uno de los mecanis-
mos mas positivos de la reforma en cuan-
to ala generacion de empleo (Nfiez, 2004).

En el marco de los modelos tedricos sinte-
tizados en la seccién anterior, el efecto neto
de la reforma sobre el empleo es ambiguo.
Elefecto sobre la duracién del empleo tam-
bién es ambiguo en este caso, ya que las
empresas contrataran nuevos trabajadores,
pero también despediran otros, y en la
medida en que la reforma no abarca a los
trabajadores con mas de diez anos de anti-
gliedad, estos permaneceran en la plantilla.
Sin embargo, cabria esperar una disminu-
ci6n en la duracién del desempleo. A su
vez, en tanto disminuyen los costos de des-
pido deberia caer la incidencia de la infor-
malidad, desde que se reducen los costos
asociados a respetar la normativa laboral
vigente. También cabria esperar, aunque
con cierto rezago, un incremento en los
salarios. En el presente documento se in-
tenta identificar los efectos de la reforma

sobre el empleo, la formalidad, las horas
trabajadas y las remuneraciones.

II1. Metodologia utilizada

La identificacion de los efectos de la refor-
ma sobre el mercado de trabajo plantea un
desafio metodolégico. Este tipo de proble-
mas ha sido abordado empiricamente ex-

plotando el hecho de que cierto grupo de
trabajadores se encuentra expuesto a la in-
tervencion, en este caso la reforma labo-
ral, y otros no, y considerando su evolu-
cién antes y después de la intervencion. E1
resto de las condiciones son iguales para
ambos grupos, en particular ambos grupos
enfrentan similares entornos macroe-
conémicos, etc. La estrategia se basa en el
supuesto de que el cambio promedio es-
perado en la variable de resultado en au-
sencia de intervenciones es el mismo para
ambos grupos (Heckman, et al, 1999). En
otros términos, ambos grupos comparten
caracteristicas que hacen esperar que su
dindmica hubiese sido similar de no me-
diar cambios regulatorios. Esto permite la
adopcion de un estimador de diferencias

Y, =a+¢X, + p,.Postreforma, + p,, Tratado, + f5,(Tratado,

donde Y representa la condicién de em-
pleo del ‘individuo, X es el tradicional
vector de caracteristicas personales (edad,
nivel educativo, sexo, etc.), Postreforma es una
variable binaria que distingue las observa-
ciones correspondientes al periodo poste-
rior a la reforma del resto, Tratado es una

A = (Yt pre-rforna

rratados tratados

De esta manera es posible aislar el efecto
atribuible a la reforma econémica: el mis-
mo surge de la diferencia entre el cambio
en el tiempo observado en la variable Y
atribuible a diversos factores entre los que
se incluye la reforma laboral, y el cambio
en la variable Y que obedece a esos mis-

s L
(2003)

s cfectos de reformas laborales han sido evaluados con estratcgias similar

en diferencias, donde se compara el cam-
bio (variacion entre periodo pre y post re-
forma) en la variable objetivo que se pro-
duce para el grupo de individuos “tratado”
con el correspondiente alos “no tratados”,
identificando de esta manera el efecto del
tratamiento.

En este trabajo se intenta analizar el efecto
de la reforma laboral sobre una serie de
variables de resultado. Se especifica a con-
tinuacion la estrategia empirica utilizada
tomando como variable de resultado la
condicién de empleo, aunque esta forma
general es vilida para las distintas variables
de resultado analizadas en la siguiente sec-
cién. La condicion de empleo de un indi-
viduo puede escribirse como:

Postreforma,) + €,

variable binaria que distingue entre los in-
dividuos afectados por la reforma y el res-
to. El efecto de la reforma laboral puede
estimarse entonces tomando diferencias en
diferencias de las medias de la variable
objetivo:

_ (y posi-reforma _ 7 pre=reforma
)= Coraiatos ~ Yieurarados )

mos factores excluyendo la reforma labo-
ral, ya que el grupo de individuos no trata-
dos no fue afectado por la reforma. En el
marco de la ecuacién de empleo especifi-
cada, estg término es equivalente al coefi-
ciente [37

n Kugler (2000) y Gonzaga

Como se sefialo, esta estrategia de estima-
cién del efecto de la reforma laboral des-
cansa en el supuesto de que la variable
observada evoluciona en manera similar,
o con similar tendencia, para los grupos de
tratamiento y control en el tiempo.

Un aspecto relevante para la estimacion de
diferencias en diferencias es la definicién
del grupo de tratamiento y el grupo de con-
trol. El supuesto bisico es que las condi-
ciones no han cambiado antes y después
de la reforma para el grupo de control,

mientras que el grupo de tratamiento es el
que ha sido afectado por la reforma. Las
estimaciones que se presentan en la sec-
ci6n 1V se basan en la utilizacion de dife-
rentes alternativas de grupos de control y
tratamiento. Una primera consideracion

referente a la definicién de ambos grupos
hace al alcance de la reforma, la cual regu-
la los costos de despido que enfrentan las
firmas y las caracteristicas de la jornada
laboral, por lo que el grupo tratado abarcg
especificamente a los asalariados privados.
En ese sentido, se utilizan alternativamente
como grupo de control al resto de los ocu-
pados y alos trabajadores independientes,
de forma de reducir la heterogeneidad in-
terna de este grupo.

Las siguientes graficas muestran la evolu-
cién de las horas de trabajo promedio y las
remuneraciones horarias de los asalariados
privados, los trabajadores independientes
y el resto de los ocupados para ¢l periodo
1991-2003".

Grifico 1.
Horas trabajadas (primer trimestre de 1991=100)
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La informacion se prese

Se hace abstraceion de cualquicr consideracion de equilibrio general.
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Si se considera todo el periodo analizado,
el grifico 1 muestra que las horas trabaja-
das en promedio muestran una evolucion
diferenciada segun categoria ocupacional.
En particular, se observa una fuerte caida
de esta variable para los trabajadores inde-
pendientes y el resto de los ocupados entre
1997 y 1999, periodo que coincide con un
fuerte aumento de la tasa de desempleo.
Sin embargo, si se observa la serie antes de
1997 y después de 1999, el patron de las
horas trabajadas es similar para las tres ca-

tegorias, aunque los movimientos son mas
suavizados en el caso de los asalariados
privados. En ese sentido, es posible con-
cluir que en el periodo inmediato anterior
ala reforma las horas trabajadas registran
un comportamiento similar en el ciclo eco-
némico.

Este patron se repite si se observa la evo-
luci6n de las remuneraciones por hora tra-
bajada (grifico 2).

Grifico 2
Salarios por hora (ptimer trimestre de 1991=100)
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Fuente: ECHC. Cileulos propios

Entre 1997 y 1999 se observa un cambio
de nivel en las remuneraciones de los tra-
bajadores independientes y del resto de los
ocupados, mientras que la contraccion de
las remuneraciones horarias entre los asa-
lariados privados es de una magnitud con-
siderablemente menor. Sin embargo, si se

! ante-

cc los afos d

riores y posteriores al periodo 1997-1999,
la evoluci6n de las remuneraciones mues-
tra un patrén similar en los tres grupos
considerados. De hecho, los cambios por-

centuales del salario real promedio de los
asalariados privados son muy similares a
los observados entre los trabajadores inde-
pendientes y el resto de los ocupados.

Por otra parte, si bien la reforma abarca al
conjunto de trabajadores del sector priva-
do, existen ciertas ramas de actividad que
se encuentran mas expuestas a recibir el
impacto de los cambios regulatorios. En
particular, el sector industrial y las empre-
sas de gran porte son un sector donde pri-

man desde antes de la reforma relaciones
de trabajo formales. En este sentido, es de
esperar que los incentivos para formalizar
los puestos de trabajo se encuentren mas
concentrados en otras dreas de la econo-
mia, como ser el comercio y los servicios.
Por esta razon, se utilizo también como
grupo de control la industria manufacture-
ra y las empresas grandes. Sin embargo, el
supuesto subyacente a esta opcion es bas-
tante débil, en tanto sin duda la reduccién
de costos de despido y la flexibilizacion de
la jornada laboral favoreci6 también al sec-
tor industrial, por lo que no hay una base
solida para construir contrafactuales sobre
el supuesto de que este ultimo sector no ha
sido influido por el cambio en el marco
regulatorio. En la siguiente seccion, se re-
portan los resultados que surgen de
esta opcion en caricter meramente ilustra-
tivo.

TLas estimaciones fueron realizadas utilizan-
do los microdatos de la Encuesta Continua
de Hogares de Colombia (ECHC) para las
siete principales ciudades, en los anos 2001,
2002, 2003 y 2004". En algunos casos se
trabajé con la informacién correspondien-
te al segundo trimestre de cada afo, ya que
esta informacién permite identificar a los
trabajadores informales. En otros casos se
tomaron los datos anuales. Al presentar
cada uno de los resultados en la seccion IV
se explicitara la base de datos utilizada.

IV. Principales resultados

En esta seccion se presentan los principa-
les resultados de las estimaciones realiza-

incluyen 1

¢ El detalle de L

estimacione;

s ciudades de Barranquilla, Bogotd, Bucaramanga, Cali, Manizal

alizadas puede solicitar:

das. Se presenta la totalidad de las estima-
ciones realizadas, atn cuando la eleccion
de diferentes grupos de control y tratamien-
to pueda aparecer como inconsistente, ya
que los ejercicios resultan ilustrativos para
evaluar el grado de robustez de los resulta-
dos. Se reportan los resultados relativos a
la variable de interés que permite identifi-
car el efecto de la reforma .

Para analizar si la reforma tuvo efectos
sobre el empleo, se siguié una estrategia en
dos etapas. En la primera etapa se estima
la probabilidad de empleo para todos los
ocupados de la muestra. En la segunda eta-
pa, se estima una ecuacion similar a (1),
donde la variable dependiente es la proba-
bilidad de empleo estimada en la primera
etapa. Las caracteristicas personales inclui-
das son sexo, edad, edad al cuadrado y ni-
vel educativo. También se incluyeron con-
troles por la ciudad de residencia del traba-
jador y variables que controlan por el ci-
clo y estacionalidad de la actividad econé-
mica. Se trabajé con los microdatos anua-
les de 2001, 2002 y 2003. En el Cuadro 1
se reportan los resultados obtenidos.

La primera alternativa consistié en consi-
derar como grupo de control a los asalaria-
dos privados, y como grupo tratado al res-
to de los ocupados. Se encuentra un efecto
positivo de la reforma, en la medida en
que se incrementa la probabilidad de em-
pleo para el grupo de tratados. La estima-
cién de este modelo para los distintos nive-
les educativos muestra que el efecto es
mayor para los individuos menos educa-
dos y no es significativo para los més edu-

, Medellin y Pasto.

los autores.

cados (este resultado se mantiene en todas
las pruebas realizadas). Los resultados se
mantienen si se restringe la muestra a los
asalariados privados y trabajadores inde-
pendientes.

Como segunda alternativa se considerd
como grupo de control a los trabajadores

de la industria manufacturera, que presen-
tan un mayor grado de formalidad que el
resto de los ocupados. Cuando se conside-
ra el total de asalariados privados, no se
encuentran resultados significativos. La
consideracion del universo del total de asa-
lariados muestra un efecto negativo para
el total.

Cuadro 1.
Efecto de la reforma laboral sobre la probabilidad
. - 3

e .

dor de d

end

de empleo. E

segun nivel educativo

Total Menosde5 Safosde  6-10afos  Iladosde  12-15adosde 16y mds afios
afosde  educacién de educacién  educacién  de educacién
educacién educacién
A-Ocupados. Grupo de control: trabajadores asalariados
b 0,004 0,006 0,005 0,005 0,004 0,003 0,001
Tstat (1091)** (6.34)** (7.01y** (6.39)** (6.47)%* (2.3D* -1,53
B-Muestra restringi iados privados y i i Grupo de control: asalariados
b: 0,002 0,005 0,004 0,004 0,004 0,003 0
Tstat (622)**  (547)** @41y (4.35)% (4.63)** (2.30)* 048
C- Muestra restringida (asalariadas privadas). Grupa de control: trabajadores de la industria
bz 0 -0,003 0,001 0,003 0,002 0,001 -0,002
Tstat 028 -116 087 -1.86 174 071 -1,54
D-Ocupados. Grupo de control: trahajadores de la industria manufacturera
bz -0,001 -0,001 -0,001 0,000 0,000 0,002 -0,001
Tstar_(228)% 048 -1.08 006 02 -1 09
s al 10 %; +* al 5%; al 1%

Fuente: ECHC. Cileulos propios

En laliteratura sobre el funcionamiento de
los mercados de trabajo en los paises sub-
desarrollados suele afirmarse que una de
las causas del alto grado de informalidad
laboral que se observa en estas economias
son los altos costos de despido. En ese
marco, se intenté evaluar la hipotesis de
que la reforma habria alentado un mayor
grado de formalidad en las relaciones la-
borales. Para ello, se utilizaron dos grupos
de control alternativos, los ocupados que

Se realizaron estimaciones utilizando a |

empr

fucron significativos en ningin caso. El detalle de e

no son trabajadores asalariados privados y
el sector no industrial. La variable depen-
diente es la condicién de ocupado formal
o informal, mientras que fueron introduci-
das como variables de control el nivel edu-
cativo, el género, la edad de los ocupados,
la localizacion geogrifica, el PBI y varia-
bles binarias que indican el trimestre en el
cual se realiz6 la encuesta. En el
se presentan los resultados obtenidos del
estimador de diferencias en diferencias.

adro 2

de gran porte como control, pero los resultados no
estimaciones puede solicitarse a los autores.

Cuadro 2
Total Menosde5 5 afios de 6-10afios  1lafosde 12-15 afios de 16y mas
afios de educacién educacién educacién afios de
"A- Ocupados. Grupo tratado: asalariados privados
b -0,036 -003 -0,01 -0.008 -0.077 -0,086 -0,064
Tstat (3.28)%** -L13 043 0,38 (3.40y (2.10%* (1.90)*
B Mue i iados privado i i i Grupo tratado:
b, 0,022 -0,025 0,003 -0,002 -0,028 0,122 0,075
Tstat (L83)* 085 0.1 01 112 @57y (180)*
C- Ocupados. Grupo tratado: trabajadores en los sectores no industriales
b -0,052 -0,128 -0052 -0.049 -0.075 0,044 0,066
Tstat (3.10)%%* (2.89)** -1.41 -1,6 231)** 071 -L13
D- Muestra restri iados privados. Grupo tratado: enlos sectores no
b 0,077 -0.251 0,111 -0.09 -0.072 0019 0,011
(1.71y* Q125 (1.95)* 03 0,18

Tstat_ (353 (2577
* Si al 10 %o **

al 1%

al 5%; =4k

Fuente: ECHC. Cileulos propios

Las estimaciones obtenidas indican que la
reforma ha tenido un efecto positivo so-
bre el grado de formalidad laboral
imperante en el mercado de trabajo. Sin
embargo, aparecen diferencias apreciables
en los resultados al desagregar las estima-
ciones por nivel educativo.
los cambios normativos actian fundamen-

se asume que

talmente sobre los asalariados privados (pa-
neles A y B, Cuadro 2) se observa que el
mayor impacto de la reforma en esta di-
mensién estarfa concentrado en los ocu-
pados con mayor nivel educativo. Sin em-
bargo, las estimaciones que utilizan como
grupo de control al sector industrial (pane-
les C y D, Cuadro 2), arrojan un patron
exactamente inverso: el efecto serfa mayor
cuanto menor resulte el nivel educativo del
ocupado. De todas formas, parece bastan-
te arbitraria la definicion de la industria
como grupo no tratado. El grupo de “no
asalariados privados” parece si ser mas cla-
ramente “no tratado” por la reforma, en
tanto esta regula las relaciones laborales

patron / empleado privado (mis alla de
consideraciones de equilibrio general). Por
lo tanto, tanto para esta estimacién como
para la anterior que intenta captar efectos
sobre la probabilidad de empleo, parece mas
razonable tomar como grupo de control a
los asalariados privados. En todo caso se
podria analizar si el efecto fue mayor para
algunas ramas de actividad que para otras.

Como se discuti6 en la seccion 11, uno de
los aspectos centrales de la reforma labo-
ral es la flexibilizacién de la jornada de tra-
bajo y la disminucién de las compensacio-
nes establecidas para las horas trabajad

durante dias festivos y domingos. En prin-
cipio, es de esperar que dichas modifica-

ciones normativas tengan un impacto apre-
ciable sobre el numero de horas trabaja-
das. Para estudiar el impacto de la reforma
sobre esta dimension, se realizaron estima-

ciones tomando como variable dependien-
te el logaritmo de las horas trabajadas. En
todos los casos se control6 por las caracte-
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sisticas de los ocupados (género, educacién,
edad) y localizacion geogrifica, agregindose
asuvez controles de estacionalidad y ciclo
econémico. Se utilizaron alternativamente
como grupo tratado los asalariados priva-
dos, el sector no industrial - en particular

comercio y servicios, sectores que se con-
sideran beneficiarios directos de los cam-
bios en la normativa sobre horario laboral
(Nunez, 2004), las empresas de gran porte
y el sector informal.

En el Cuadro 3 se reportan los resultados
obtenidos®. Al definir a los asalariados pri-
vados como el grupo tratado, se observa

que la reforma tendria un efecto negativo
y significativo sobre el nimero de horas
trabajadas semanalmente. Este resultado se
mantiene si se utiliza Ginicamente a los tra-
bajadores independientes como grupo de
control. A su vez, se encuentra evidencia
de la presencia de un efecto diferencial de
la reforma en funcion del nivel educativo
de los trabajadores: las horas trabajadas de
los ocupados con menores calificaciones y
los mas educados no parecen haber sido
afectadas por el cambio en el marco
regulatorio, por lo que el efecto en esta
dimension se concentra en los tramos in-
termedios de calificaciones.

Cuadro 3

Efectos de la reforma laboral sobre las horas trabajadas. Estimador de
diferencias en diferencias segun nivel educativo.

Total Menosde5 Safosde  6-W0aos 1lafosde 12-15adosde 16y mis
afosde  educacién educacién  educacién afios de

educacidn d educacién

A- Ocupados. Grupo tratado: asalariados privados

b 0011 0,006 0021 0019 0,004 0,006 0,007

Tstat (247" 037 (1.81)* (1.82) 051 042 082

B- Mue: i iados privados y trabai i Grupo tratado:

b, 0,024 0014 0,03 0047 0,021 0,026 0,005

Tstat (5,06 089 255 @A0EE Q4T 155 038

C- Ocupados. Grupo tratado: trabajadores en los sectores no industriales

b, 0,007 0,001 0,006 0,005 0,007 0016 0,04

Tstat 111 0,02 036 035 -0.66 0,75 (265++

D- Mucstra restringida (asalariados privadas. Grupo tratado: trabajadores en los sectores no

b, 0012 0015 0,008 0019 0016 0,002 003

T stat_(217)% -0.56 053 -1.43 (193 -0.08 (198

Fuente =, Cileulos propios

Significativo al 10 %; ** significativo al 5%; *** significativo al 1%

Se reportan en ¢l texto inicamente las estimaciones que utlizan como grupo de control a los trabajadores
que no son asalariados privados y al sector no industrial. Las estimaciones que utilizan el amao de la
como criterio demarcatorio y al sector informal como grupo de control no arrojan resultados
1 detalle de todas las estimaciones puede solicitarse a los autore:

Si se utiliza como grupo de control el sec-
tor no manufacturero, los resultados obte-
nidos en general no son significativos. Sin
embargo, es probable que esta division en-
tre ocupados tratados y no tratados no re-
sulte pertinente en el caso de las horas tra-
bajadas, en tanto el sector industrial tam-
bién resulta beneficiado con el cambio en
la normativa laboral, ya que le permite una
utilizacion mas flexible de los recursos hu-

Manos.

Si se analizan conjuntamente estos resulta-
dos con los referidos a la probabilidad de
encontrarse empleado, se encuentra que las
firmas estarian procesando un ajuste en la
combinacién de nimero de empleados y
horas trabajadas. La flexibilidad introduci-
da en la jornada laboral y la reduccién de
los costos de despido estaria permitiendo
adaptar mejor la cantidad de trabajo reali-
zada por cada empleado en funcion de las
necesidades de la firma, generando incen-
tivos a incrementar la contratacion de per-
sonal en condiciones de una mayor flexibi-
lidad horaria.

Como se senald en la seccion 1, el efecto
de la reforma laboral sobre los flujos de
entrada y salida al empleo no son teérica-
mente claros. Por un lado, la caida de los
costos de despido deberia incrementar la
tasa de despido en los sectores tratados, en
tanto se reduce significativamente el costo
de ajuste en la contratacion de mano de
obra. Por otro lado, en tanto la reforma
suaviza el salto que se producia enlos cos-
tos de despido cuando el trabajador cum-
plia diez anos de actividad, es posible que
reduzca la tasa de despido de estos trabaja-
dores, puesto que las firmas ya no enfren-

tan el aumento en los costos esperados de
ajuste que generaba incentivos a despedir
a los ocupados cuando se aproximaban a
ese umbral de experiencia.

Para captar el impacto de la reforma so-
bre los flujos desde el empleo hacia el des-
empleo se utiliz6 una estrategia de estima-
cion en dos etapas, similar a la estrategia
seguida para analizar el impacto sobre el
empleo. En la primera etapa, se estimé la
probabilidad de encontrase desempleado
para todos los activos en base a un modelo
probit. Las variables utilizadas fueron la
edad, la edad al cuadrado, un conjunto de
variables binarias que indican el nivel edu-
cativo alcanzado, una variable binaria que
sefala el género, un conjunto de variables
binarias que indican la relacién de paren-
tesco de la persona dentro de su hogar y
finalmente un conjunto de variables binarias
que sefalan la ciudad donde habita el indi-
viduo. En una segunda etapa, se restringic
la muestra a los desempleados cesantes. La
encuesta reporta el sector de procedencia
y la categoria ocupacional que poseian es-
tos trabajadores en su dltimo empleo. En
base a esta informacion, se estimé para este
grupo un modelo de diferencias en dife-
rencias, utilizando como variable dependien-
te la probabilidad de encontrarse desem-
pleado que surge de la primera ctapa. A su
vez, se utilizaron alternativamente como
grupo tratado los desempleados provenien-
te del sector privado (grupo sobre el cual
se podtia esperar que la reforma haya alte-
rado los flujos hacia del desempleo) y como
grupo de control el resto de los
desempleados cesantes. A su vez, se reali-
zaron pruebas restringiendo el grupo de
control a los trabajadores independientes.

Los resultados indican que no se encuen-
tra evidencia de que la probabilidad de es-
tar desempleado dado que se proviene del
sector privado se haya alterado en térmi-
nos comparativos al resto de la poblacion
en el periodo inmediato a la reforma. La
variable de interaccion no resulta en nin-
gin caso significativa. En una segunda ins-
tancia, se intenté analizar si la reforma al-
ter6 la probabilidad de provenir del sector
privado asalariado dado que la persona se
encuentra desempleada. Para ello, se utili-
26 nuevamente una estrategia de estima-
cion en dos etapas, estimando en la prime-
ra de ellas dicha probabilidad para los ce-
santes. En la segunda etapa, se utilizaron
alternativamente como grupo tratado los
desempleados cuya categoria ocupacional
en su dltimo empleo fuera asalariado pri-
vado, el sector no industrial, y las empresas
de menor porte. En ningan caso se obtu-
vieron resultados estadisticamente signifi-
cativos.

En conclusion, las estimaciones realizadas
parecen sefialar que no existen efectos sig-
nificativos de la reforma sobre los flujos
desde el empleo hacia el desempleo. Los
grupos de trabajadores predominantemen-
te afectados no registran cambios

estadisticamente significativos sobre su pro-
babilidad de encontrarse desempleado con
respecto al grupo de ocupados no afecta-
dos por el cambio de normativa. De esta
manera, los resultados obtenidos indican
que no hay evidencia de que la reforma
haya operado como un mecanismo de alien-
to al despido.

Finalmente, se intent6 analizar el efecto de
la reforma sobre el nivel de remuneracio-
nes. La caida del costo de despido deberia
redundar teéricamente en un aumento de
los salarios corrientes, en tanto en el mar-
co de mercados competitivos la remunera-
ci6n al trabajo deberia aproximarse a la pro-
ductividad del trabajo descontado los cos-
tos de despido esperados. Como en el caso

de las restantes dimensiones iderad:

Cuadro 4
Efectos de la reforma laboral sobre las remuneraciones. Estimador de
diferencias en diferencias segun nivel educativo.

Totl Menosde5 5afiosde  6-10aios ladosde 12-15afosde 16y mds
afiosde  educacion  de  educacién  educacién  afiosde
educacion educacion educacion

A- Ocupados. Grupo tratado: asalariados privados

b, [\ 0014 0021 0018 0046 0023 0054

Tsta (330 068 139 142 @07y 107 283

B- Muestra restringida (asalariados privados y trabajadores independientes). Grupo tratado:

b. 0243 031 029 0246 0258 0147 0155

Tsta (@2 Q495 (020 (07 GSEE (101 (100y=

C- Ocupados. Grupo tratado: trabajad los sectores no industtial,

bs 0019 0007 003 006 0017 0014 0037

Tsta (212% 04 1,56 (343 112 045 L1

D- Muestra restringida (asalariados privados. Geupo tratados trabajadores en los sectotes 1o

b. 001 002 004 004 008 0019 0004

Tstat___ -Ll4 06 (L9P* (2357 062 066 011

* Significativo al 10 %; ** significativo al 5% ; *** significativo al 1%

Fuente cs propias en basc a la ECHC

para analizar el impacto de la reforma so-
bre los salarios se realizaron estimaciones
tomando como variable dependiente el
logaritmo de las remuneraciones horarias
al trabajo, controlando por las caracteristi-
cas de los ocupados (género, educacion,
edad), localizacién geogrifica, asi como
controles de estacionalidad y ciclo econ6-
mico. Se utilizaron alternativamente como
grupo tratado los asalariados privados y el
sector no industrial. En el Cuadro 4 se re-
portan los resultados obtenidos.

Las estimaciones obtenidas indican que la
reforma ha tenido un efecto positivo so-
bre el nivel salarial de los ocupados trata-
dos, resultado que condice con las predic-
ciones tedricas mencionadas anteriormen-
te. Sin embargo, los resultados son menos
robustos cuando se considera como grupo
de control la industria manufacturera. Nue-
vamente, es de sefialar que el supuesto de
que este sector no ha estado influenciado
por la reforma parece sumamente fuerte.
La caida de los costos de despido afecta a
todas las ramas de actividad econémica, y
no hay razones tedricas claras que permi-
tan afirmar que las remuneraciones indus-
triales no deberian haber sido afectadas por
el cambio en el marco normativo.

Si se desagregan las estimaciones por nivel
educativo, los resultados muestran ser sen-

sibles a la definicién del universo analizado.
Cuando se compara el comportamiento de
las remuneraciones de los asalariados pri-
vados con el resto de los ocupados, se en-
cuentra que el efecto positivo de la refor-
ma se concentra en los niveles mis altos de
educacion (Panel A, Cuadro 4). Sin embar-
go, si se restringe el grupo de control a los
trabajadores independientes, se observa un
impacto positivo y significativo sobre to-
dos los grupos educativos definidos (Panel
B, Cuadro 4). A su vez, la magnitud del
efecto parece ser mayor entre los ocupa-
dos menos educados. En suma, parece exis-
tir certa evidencia de que la reforma tuvo
un impacto positivo sobre las remuneracio-
nes, pero las estimaciones desagregadas por
nivel educativo son altamente sensibles a la
especificacion utilizada, lo que puede ser
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indicativo de cierta debilidad en los resul-
tados obtenidos.

V. Conclusiones

En el presente documento se aporta evi-
dencia sobre el efecto de la reforma labo-
ral implementada desde el afio 2003 en
Colombia. A partir de un estimador de di-
ferencias en diferencias, se analizé el im-
pacto de dicha reforma sobre diversas di-
mensiones que hacen al funcionamiento del

mercado de trabajo. En particular, se in-
tent6 identificar el efecto del cambio en el
marco regulatorio sobre el desempleo, el
empleo, ¢l nivel de formalidad, las horas
trabajadas y las remuncraciones. A su vez,
se desagregd el anilisis por nivel educativo,
de tal forma de identificar impactos dife-
renciales sobre los trabajadores con disti
ta dotacion de capital humano. El Cuadro
5 resume los principales hallazgos del tra-
bajo.

Cuadro 5
Resumen del efecto de la reforma laboral. Grupo tratado:
asalariados privados

12- 15 aiios de educacion + -

16 y mis aiios de educacion o significativo -

P
Probabilidad Probabilidad
de Empleo Informalidad Horas de Desempleo  Salarios
Efecto general + - - no significativo  +
Nivel educativo no significativo  +
0-4 aiios de educacion + ignificati +*
5 afios de educacion + no significativo - no significativo  +%
6-10 afios de educacion + nosignificativo - no sgnificativo  +*
11 afios de educacion + no significativo® -+ no sgnificativo  +

no significativo o sigificativo -+
no sigificativo _no significativo_+

e
E

ignificativo para cl total de ocupados.

Fuente: estimaciones propias basadas cn la T

Segiin las estimaciones realizadas, la refor-
ma laboral tuvo efectos positivos sobre la
probabilidad de empleo y el nivel de remu-
neraciones promedio, mientras que estaria
desincentivando el trabajo bajo condicio-
nes de informalidad laboral. A su vez, las
horas promedio de trabajo por ocupado
habrian disminuido como consecuencia de
los cambios introducidos en la normativa
laboral. El efecto de signo contrario sobre

las horas trabajadas y la probabilidad de

significativo tnicamente en la mucstra restringida a asalariados privados y trabajadores independientes

empleo, podsia indicar que las firmas esta-
tian procesando un ajuste en la combina-
cién de niimero de empleados y horas tra-
bajadas. La flexibilidad introducida en la
jornada laboral y la reduccion de los costos
de despido estaria permitiendo adaptar
mejor la cantidad de trabajo realizada por
cada empleado en funcién de las necesida-
des de la firma, generando incentivos a in-
crementar la contratacion de personal en

d es de una mayor flexibilidad ho-

raria. A su vez, la caida de los costos de
d

pido puede explicar el aumento en el
nivel de remuneraciones, desde que parte
de la disminucion de los costos laborales
esperados se transfieren al trabajador a tra-
vés de los salarios.

Sin embatgo, estos efectos no son homo-
géneos entre trabajadores con distinto ni-
vel de capital humano. Asi, para los traba-
jadores mas calificados no se encuentra
evidencia de que la reforma haya afectado
su probabilidad de encontrase empleado,
pero el impacto sobre su nivel salarial es
sustancialmente mayor que el observado
para el resto de los ocupados. A su vez,
entre estos trabajadores no se encuentran
efectos sobre las horas trabajadas. Sin em-
bargo, la reduccion del grado de informali-
dad se concentra en este grupo de ocupa-
dos, lo que indica que si bien la reforma
no estaria afectando el nivel de empleo
entre los trabajadores mis educados, si
habria mejorando la calidad de los puestos
de trabajo que ellos ocupan, al incremen-
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1 INTRODUCCION

El objetivo del presente trabajo es mostrar el desarrollo de las principales medidas
adoptadas en la denominada Reforma a la Empleabilidad (Ley 789 de 2002). Dos aspectos
dan origen a este trabajo: uno corresponde a la necesidad general de evaluar el impacto
de las politicas ptblicas, aspecto al cual se le ha dado gran énfasis en los Gltimos afios en
el pais; el otro responde al hecho de que la misma Ley condicion6 su vigencia de acuerdo
con sus resultados.

Para lograr ese objetivo se estima necesario contextualizar el papel y el alcance de la Ley
789, dentro del entorno general de la politica publica de empleo (objetivos, metas,
instrumentos). La Seccion 2 trata este aspecto a la vez que hace una referencia de los
componentes de la Ley que seran desarrollados en secciones posteriores.

Un componente de la Ley, nuevo y quizas el mas importante en términos de proteccién
social, es la implementacion de instrumentos para favorecer a las personas mas
vulnerables (Seccién 3). Otro es el fomento a la empleabilidad (Seccion 4), dirigido
princi a atender parte de los problemas existentes en la oferta de mano de obra

que, segun los diagnésticos e investigaciones, es la principal causa del alto desempleo
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De forma complementaria, la Ley cre6 algunos incentivos directos para aumentar la
demanda de trabajo y la generacion de ingresos a través de la creacién de subsidios al
salario y de mecanismos de fi i 1 de proy empl i (Seccién 5).
Igualmente modificé algunos aspectos del Cédigo Sustantivo del Trabajo con el objetivo
de adaptar un poco la legislacion laboral a los cambios y tendencias del sector productivo,
componente que de forma directa e indirecta y en el mediano y corto plazo incide en una
mayor generacion de empleo (Seccion 6).

Como instrumento de evaluacién general de la Reforma, en la Seccién 7 se analiza el
desempefio del mercado laboral antes y después de la medida, haciendo énfasis en los
indicadores generales y la calidad del empleo. Por su parte, la Seccién 8 se centra en los
resultados de los diversos estudios y encuestas que se han realizado con el objeto de
evaluar el desempefio de la Reforma, mientras que la Seccién 9 hace un resumen de los
principales resultados frente a las metas planteadas y la Seccion 10 contiene las
conclusiones y recomendaciones

2 LA POLITICA DE EMPLEO Y EL ALCANCE DE LA LEY 789 DE 2002

En diversos documentos, tanto del gobierno como de otros entes de la sociedad, se ha
reconocido que el desempleo se ha convertido en uno de los problemas mas graves y
complejos que enfrenta el pais. “La gravedad radica en la magnitud y la persistencia de un
fenémeno con devastadoras consecuencias sociales. La complejidad esta en la
multiplicidad de causas, asociadas tanto con el reciente periodo recesivo (desempleo
ciclico) como con el ilibrio entre las i demandadas por el sector
productivo y las encontradas en la fuerza de trabajo (desempleo estructural).”™

El nivel de desempleo que en la primera mitad de los noventa estaba alrededor del 7%
tanto a nivel nacional como en el sector urbano (siete principales areas metropolitanas),
ascendia a niveles de 15% y 17%, respectivamente, en el tercer trimestre de 2002. Los
desocupados que hacia 1994 estaban alrededor de 1.1 millones a nivel nacional,
aumentaron a 3.1 millones a mediados de 2002.

Ese alto nivel de desempleo estuvo asociado, principalmente, a la fuerte recesion
econémica de finales de los noventa que también afecté la participacion laboral (tasa
global de participacién) haciéndola aumentar de niveles del 56% en 1994 a mas del 60%
para el total nacional en 2002. En especial aument6 la participacion de miembros
secundarios de los hogares (como mujeres y jovenes con negativas consecuencias para la
acumulacién de capital humano), debido en buena parte al aumento de la desocupacion
de los jefes de hogar (pas6 de 3.8% en 1996 a 7.7% en septiembre de 2002). Toda esta
situacion se tradujo en el aumento del desempleo de los jovenes y las mujeres y en el de
otros grupos como personas con educacion incompleta.

Ante ese escenario, la politica del gobierno se ha disefiado de acuerdo con las causas del
problema y se ha dirigido hacia los grupos méas afectados (jévenes, mujeres, personas de
bajos recursos, personas con educacién incompleta y jefes de hogar).

2.1 Objetivos de la politica de empleo
De acuerdo con el Plan Nacional de Desarrollo 2002 - 2006 “Hacia un Estado

Comunitario”, el “crecimiento econdémico sostenido es el mejor camino para generar
empleo y mejorar las condiciones de vida de la poblacién. Pero dadas las ivas de

palabras, programas directos para resolver el problema. En este contexto el Gobierno
estableci6 cuatro programas prioritarios: una reforma a la empleabilidad, un programa de
apoyo directo al empleo, un sistema de proteccion al cesante y el fortalecimiento de la
capacitacion” (Plan Nacional de Desarrollo, pags. 155 — 162).

De lo anterior se colige que existen tres objetivos generales del gobierno en lo que al
mercado laboral se refiere:

e Mejorar el desempefio del mercado laboral, adaptando la legislacién a la
realidad del sector productivo para hacer mas competitivo el pais.

e Disminuir la tasa de desempleo, promoviendo la generacién de puestos de
trabajo y la retencion de la oferta laboral.

e Proteger a los grupos mas afectados por el desempleo, implementando
mecanismos de proteccion social.

2.2 Metas

Como se observa en el Cuadro 1, la principal herramienta del gobierno para combatir el
desempleo es el fomento del crecimiento econémico y sectorial con la cual se espera
generar 1.8 millones de empleos entre 2003 y 2006. La Reforma a la empleabilidad (que
generara unos 486.000 empleos? en el mismo periodo) y la estrategia de retencién por
educacion y capacitacion (585.000 personas) son los otros dos componentes mas
importantes.

Al tener en cuenta el Cuadro 1y los resultados tanto del mercado laboral como de la Ley
789 (descritos mas adelante), se puede afirmar que el gobierno nacional ha superado las
metas propuestas en la generacion de empleo y en la disminucién de la tasa de
desempleo.

2.3 Estructura de la Ley 789 de 2002

Al analizar su estructura y las razones que la justificaron, se pueden observar cuatro
objetivos o componentes principales: establecer mecanismos de proteccién para las
personas mas vulnerables (entre ellas las catalogadas como desempleadas), aumentar la
de la mano de obra, adecuar la legislacion laboral con la estructura y la

crecimiento econémico de los proximos afios, es imperativo disefiar y poner en marcha
programas que incentiven su creacion y mitiguen los efectos perversos del desempleo. La
politica de empleo no puede subordinarse a la de crecimiento. Se requieren, en otras

1 Conpes 3199 de 2002. “Empleo: un reto de cooperacion” y Plan Nacional de Desarrollo 2002 — 2006.Hacia
un Estado Comunitario,

dinamica econémica para mejorar la competitividad del pais y, por ultimo, fomentar de

? La exposici6n de motivos del Proyecto de Ley 057 de 2002 Senado, hace referencia a 160.000 empleos por
affo, es decir unos 640.000 en los tres afios. EI Conpes 3199 de 2002 tiene como meta 160.000 en el primer
afio 'y un total de 310.000 para todo el periodo. Por su parte, en el Plan de Desarrollo, el cual se expidio
después de aprobada la Ley 789, contiene una meta de 133.000 para el primer afio y de 486.000 para todo el
periodo como también se observa en el Cuadro 1
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forma directa la generacién de empleo, en especial el empleo formal (politicas activas en
la generacion de empleo) y el de los jefes de hogar con el objetivo de disminuir la oferta
laboral. A la luz de todos esos ites se i evaluar el 0
de la Ley. En la Seccion 3 se describen esos componentes con su respectivo impacto en
aspectos institucionales, econémicos o sociales.

Existen otras disposiciones, algunas de tipo administrativo, que no estan relacionadas
directamente con los cuatro anteriores grupos y no son objeto de este informe. Entre ellas
se cuenta con la organizacion y funcionamiento de las Cajas de Compensacion Familiar, la
posibilidad de repartir hasta el 10% de las utilidades a través de acciones a los
trabajadores que no devenguen mas de diez SMMV y la libertad a los empleados publicos
de colocar los recursos de las cesantias en cualquiera de los fondos existentes.

Por otra parte, es de tener en cuenta que el espiritu general de la Ley 789 de 2002

estd en concordancia con el derecho al trabajo y con los principios fundamentales

laborales establecidos en la Constitucion y en los tratados de derechos humanos, en especial

en los Convenios de la OIT, en el Pacto Internacional de Derechos Econémicos Sociales y

Culturales, y en el Protocolo Adicional a la Convencién Americana sobre Derechos Humanos

en materia de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales. Lo anterior en virtud de lo
por la Corte Cor en la Sentencia C-038/04.

Cuadro 1
METAS DEL PLAN DE DESARROLLO*
Resumen de las diferentes alternativas de empleo™

2003-2006
2,003 2.004 2.005 2.006 otal
Crecimiento econémico y sectorial 270,051 52704 520989 565405 1809.159
Reforma a la empleabilidad’ 133,786 92,619 75.108 486.064
Ampliacion Jornada y Dominicales 26.160 18106 14.884 95.147
Regimen especial de aportes 24854 17211 13750 90.190
Indemnizaciones 39.450 27319 21826 143.159
Aprendices 43322 59615 29983 24,648 157568
Programa apoyo al empleo y RAS 12,500 12500 12500 12,500 50.000
Aumento pie de fuerza an. 307 10,892 10.892 93.088
Soldados combatientes 20272 10732 10,892 10.892
Policia 20300 20000 0 0
TOTAL EMPLEOS GENERADOS 456909 6B0A9T 63000 663905 2438311
Revolucién educativa ©.017 162,393 162.393 475.000
Bisica 54487 128205 128205 375.000
Superior 14530 34188 34.188 100.000
itacio 15.983 18,803 37.607 607 110.000
Total retencién 85.000 100000 200000 200000 585.000
AL Y 541909 780497 837.000 863905 3023311
VARIABLES LABORALES Promedio 03/06
Poblacion en edad de trabajar (PET) 33684719 355415 35045581
Tasa global de participacion 618% 618% 61,8% 61.8%
Poblaci6n econdmicamente activa 20395294 20803200 21219264 21.643.649
Desocupados 2975185 2874, 2781299 2657790
d I ipleo y retencién 14,6% 13,8% 13,1% 12,3%
Fucnre: DNP-DDS
1. El impacto inical de I Reforma a a empleabilidad se distibuy entre los aios 2003 y 2004, Pues s medidas

empiczan a surdr cfecto entre abrily junio de 2003

* Iin ¢l Cuadro 7 del Plan Nacional de Desarrollo 2002-2006 Hacia un Estado Comunitario,

sarccen las metas de generacion de empleo

de la Reforma Laboral,las cuales estin asociadas a s metas generales de retencion y tasa
in hechas con base cn Ia metodologia de chsticidades, similar a I utlizada cn

de descmpleo que se mucstran en csee cuadro,
** Las proyceciones de empleo realizadas por ¢l DN

el trabajo de resultados de Hugo Lopez, que s veri en la Seccion 8.1.3

3 MECANISMOS DE PROTECCION PARA LAS PERSONAS MAS
VULNERABLES

Con la crisis econémica de la segunda década de los noventas, se hizo evidente que no
existian en el pais instituciones, herramientas ni mecanismos suficientes y coordinados
para enfrentar los efectos perversos (en materia de empleo y deterioro de ingresos de los
hogares) de una recesion tan profunda como la de esa época.

Ante esa situacion se cre6 la Red de Apoyo Social con componentes de asistencia social,
como el Subprograma Empleo en Accién, y de mejoramiento del capital humano, como
Familias en Accion y Jovenes en Accion. En esa misma direccion la Ley 789 incorporé
mecanismos para contrarrestar los efectos perversos de la crisis en diversas poblaciones
vulnerables. Se crearon los subsidios al desempleo para jefes de hogar con una duracién
de seis meses y un monto de 1.5 smimv, pagaderos en especie (salud, educacion,
alimentacion). Por otra parte se dio via juridica al seguro de desempleo y al Sistema de
Proteccién Social, SPS, que cuenta con tres estrategias de manejo del riesgo: 1)
reduccion, 2) alivio o mitigacion y 3) enfrentamiento. También se hizo un ajuste al Sistema
de Subsidio Familiar en lo referente al monto del subsidio monetario para hacerlo mas
equitativo entre las diversas regiones y cajas de compensacion.

3.1 Subsidio al Desempleo
3.1.1 Descripcion

Esta herramienta es un componente de asistencia social enfocado dentro de la estrategia
de mitigar el riesgo®. En este caso, el riesgo de peder el empleo. Su objetivo es proveer un
aporte en especie equivalente a 1.5 salarios minimos mensuales legales por una sola vez,
distribuidos en seis cuotas iguales, a personas cabezas de hogar desempleadas,
preferiblemente a aquellas con hijos menores de 18 afios, que no posean ingreso
econémico alguno [Articulos 6, 9, 10 y 11].

La asignacion de subsidios se hace de acuerdo con el orden de llegada de las solicitudes y
se da prioridad a las personas con mayor nimero de hijos menores de 18 afios de edad®.

SEl componente de mitigacion o alivio del riesgo, tiene como objetivo anticiparse a una nueva perturbacion
econémica y disminuir su impacto una vez se presente.

“ Las inscripciones en cursiva y entre paréntesis rectangular indican el articulo de la Ley 789 donde se
encuentra la medida.

° La informacion detallada acerca de los requisitos que debe tener un postulante se presenta en los anexos del
presente informe, donde se presenta una reproduccion de los decretos 827 de abril de 2003, 2340 de agosto de
2003, y 3450 de diciembre de 2003, y més recientemente, decreto 586 de 1 marzo de 2004..

La identificacion de los beneficiarios se efectiia por parte de la Caja de Compensacion
Familiar, CCF, que otorga el subsidio. Para controlar la informacion provista por los
postulantes al subsidio, se acude a ASOCAJAS y FEDECAJAS, agremiaciones que validan,
consolidan y cruzan la informacién de cada una de las CCF afiliadas. Una vez obtenida esta
informacién, se cruza con la obtenida por el otro gremio para detectar postulaciones
mdltiples.

3.1.2 Resultados

Durante el afio 2003 (octubre a diciembre) se asignaron 18.247 subsidios al desempleo;
de los cuales, 11.748 correspondieron a personas con vinculacion anterior a Cajas de
Compensacion Familiar y 6.499 a personas sin vinculacion anterior (Cuadro 2). En el
periodo enero — diciembre de 2004, se asignaron 65.462 subsidios (49.653 con vinculacion
previa a las Cajas de Compensacion y 15.809 sin vinculacion). Es decir, que entre el cuarto
trimestre de 2003 y el afio 2004 se han asignado 83.709 subsidios al desempleo. Y de
acuerdo con informacién de Asocajas, ha habido una adecuada focalizacién de estos
subsidios: 61% de los postulantes son mujeres de las cuales un 76% esta entre los 25 y
45 afios; un 83% de los postulantes tienen formacion en primaria o bachillerato.

Es importante anotar que estos subsidios se con los p de
capacitacion (que se veran en la seccién de empleabilidad) a cargo también de las Cajas
de Compensacién. Ademas, este programa resulta ampliamente benéfico para la
experiencia del pais en el sentido de constituirse como un paso adicional en el proceso de
implementar el seguro de desempleo el cual debe contar con una cobertura mayor
cumpliendo con la funcién de atenuar las graves consecuencias econémicas y sociales del
problema de la desocupacién.

Cuadro 2
PROGRAMA DE SUBSIDIO AL DESEMPLEO
Ndmero de beneficiarios con subsidio y recursos invertidos (Mill de $)
Ejecucion Octubre-Diciembre 2003 y Enero-Diciembre 2004

2003 2004

2003 - 2004
Tipo Beneficiario

Beneficiarios  Mill de§  Beneficiarios  Mil.de§  Beneficiarios  Mil. e §
Con vinculacion 11.748 5851 49653  26.643 61.401 32493
Sin vinculacion 6.499 3.237 15.809 8.472 22308 11.709

TOTAL 18.247 9.087 65.462 35115 83.709 44.202

Fuente: Superintendencia de Subsidio Familar
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3.1.3 Obsta y empr
Por aspectos operativos, normativos y de tipo politico, hubo algunos obstaculos al inicio de
este Programa. Con el propésito de agilizar la entrega de los subsidios se eliminaron
algunos requisitos que inicialmente se habian previsto (Decreto 2340 de 2003, Anexo 2),
tales como la presentacion de las certificaciones de blsqueda activa de empleo, a través
del Decreto 3450 de 2003 (Anexo 3).

De la misma manera, a través de la expedicion del Decreto 586 del 1° de marzo del 2004
(Anexo 4), se aclara la situacién que se presenta al momento en que la Caja de
Compensacion Familiar valida la informacién del aspirante al subsidio y detecta que
aparece registrado en las bases de datos de la EPS, como si la persona estuviere vinculada
por hallarse en el periodo de proteccién laboral y ain permanece en el sistema de
informacién de la EPS (Decreto 806 de 1998), cuando en realidad ya esta desempleada.

Igualmente, este decreto plantea la posibilidad de que los empleados que sean objeto de
planes de retiro accedan al beneficio, pues si bien es cierto recibieron algin tipo de
indemnizacién, dichos recursos se agotaron y la persona puede encontrarse sin ningtn
ingreso en el momento de postularse al subsidio. También, se suprime la restriccion de los
trabajadores que se hayan acogido a un plan de retiro voluntario, por considerar que si
bien su retiro no fue inducido, las circunstancias de desempleo en las cuales pueden estar
inmersos, los hacen acreedores al beneficio del subsidio. Finalmente, la norma en comento
también facilita el acceso al subsidio en el sentido de que no constituira causal de rechazo
el no diligenciamiento de la informacion contenida en algunos numerales previstos en el
formulario de que trata el articulo 15 del Decreto 2340 de 2003.

Esta gestion ha sido desarrollada a través de procesos activos de retroalimentacion y de
coordinacion interinstitucional con la Superintendencia del Subsidio Familiar y los gremios
que agrupan a las Cajas de Compensacion Familiar del pais. Gestién que se ha traducido
en un mejor nivel de ejecucién en 2004 en comparacion con el afio anterior.

Por otra parte con la Ley 920 de 2004, se corrigi6 el problema de la no ejecucién de los
recursos destinados a los subsidios para los no vinculados. Es asi como en el paragrafo de
su Articulo 1 contempla que “Una vez surtidos los traslados de recursos de los
desempleados, sin discriminacion con o sin vinculacion anterior a las cajas, los saldos no
ejecutados durante la respectiva vigencia fiscal, de todos los recursos del fondo para
apoyar el empleo y la proteccion del desempleado, seran destinados para el fondo
obligatorio para el subsidio familiar de vivienda de interés social de las cajas, FOVIS, de
conformidad con la regulacion sobre la materia”.

De esta manera, no estan quedando recursos acumulados sin ejecutar, sino que mas bien
se destinaran también a las personas mas necesitadas pero cubriendo otra de sus mayores
necesidades como es la de vivienda.

3.2 i en el Si de Familiar

3.2.1 Descripcion

Con la entrada en vigencia de la Ley 789 de 2002 [Articulos 4 y 5] y su decreto
reglamentario 1769 de junio de 2003 (Anexo 5), se fijaron los términos y las condiciones a
que debe sujetarse la cuota monetaria en el Sistema de Compensacion Familiar. La
Superintendencia del Subsidio Familiar, con base en la informacion financiera y estadistica
reportada por las CCF expidi6 la resolucién 0215 del 31 de julio de 2003, con la cual se
establece, por primera vez, en Colombia, la cuota monetaria departamental. El objetivo
fundamental fue buscar una sana competencia en el mercado y por ende evitar un exceso
en el otorgamiento de subsidios en dinero, como instrumento prioritario en el proceso de
afiliacion, ajustando al sistema en un sano equilibrio entre servicios y recursos otorgados
directamente en dinero a los beneficiarios.

Con esta politica se blindé al Sistema de Subsidio Familiar, en el sentido de evitar que
aquellas CCF “superavitarias” o “compensadas”, es decir, con altos recaudos del 4% y con
bajo desembolsos por subsidios, fijaran cuotas monetarias altas en los departamentos,
generando de esta manera atractivo para los trabajadores de los empleadores que tendian
a trasladarse a la Caja que pagaba mayor cuota monetaria.

La cuota monetaria departamental establecida por la Superintendencia, a partir del 1° de
julio de 2003 y la establecida para el 2004, mediante la resolucién 0027 del 30 de enero
de 2004 y 019 del 31 de enero de 2005, fijo el tope maximo al cual puede llegar una Caja
en cada departamento, y minimizo el incentivo para adelantar practicas indebidas de
competencia desleal.

Otro aspecto favorable para el Sistema es el relacionado con las transferencias de recursos
de aquellas Cajas cuyos aportes patronales superen el 105% del cuociente departamental
o de las que no alcanzaron el porcentaje obligatorio minimo del 55% de subsidio
monetario, hacia a las Cajas ubicadas en regiones de menor desarrollo socioeconémico
para que paguen cuotas monetarias equitativas al interior de cada departamento.
Asimismo, se elimind el subsidio de ajuste de aquellas Cajas que no cancelaban el
porcentaje minimo obligatorio con el fin de pagarlo en el semestre siguiente, buscando
apalancarse con estos recursos, en detrimento de los trabajadores beneficiarios.

3.2.2 Resultados

Para la anualidad de 2003 las Cajas que transfirieron recursos porque excedieron el 105%
del cuociente departamental y las que recibieron recursos, se muestran en el Cuadro 3.

No existe ya la ambicion por parte de algunos empleadores de desafiliarse de una Caja
con cuota monetaria baja para trasladarse a otra de cuota monetaria méas alta, ya que la
bondad de la norma en su concepcion, estableci6 que la cuota que recibirian los nuevos
afiliados o los que se afilien por primera vez, sera la cuota de referencia departamental,
que es igual para todas las Cajas que funcionen en el departamento. Lo anterior, muestra
que la competencia que se generaba en el Sistema se reduce y, en consecuencia, las
quejas por este motivo igualmente son minimas.

Las consideraciones expuestas en los parrafos anteriores permiten concluir que la
expedicion de la ley 789 de 2002, es una herramienta que esta regulando de manera clara
el sistema del subsidio familiar, especialmente en lo que tiene que ver con la cuota
monetaria, evitando que este instrumento de la seguridad social siguiera convirtiéndose en
un atractivo para que los empleadores aceptaran desafiliarse de una caja y afiliarse a otra
de cuota més alta. De otra parte, los principios de sana competencia, de solidaridad,

Cuadro 3
DEL 105% DEL

TRANSFIEREN VALOR RECIBEN VALOR
[COMFENALCO

T oauA 378371671 caacoL 378.371.671
[comFaToLMA 213.228.731|coF DE HONDA 20.809.992)

[CCF BUENAVENTURA
1.651.348.627 |COMFENALCO CARTAGENA
camacoL

321.053.280
397.464.384
183.354.905]

COMFANDI

Fuente: Superintendencia del Subsidio Famiiar

TRANSFERENCIAS ENTRE CCF POR DEFECTO DEL 55% OBLIGATORIO - 2004
GIRAN RECIBEN
[COMFACESAR 170.905.000)
AFIDRO,
COMFABOY, |coMFACHOCO 89.844.000
COMFAWA, PUTUMAYO 237.074.760|
COMFATOLIMA, [COMFAMILIAR CAMACOL _160.122.001
COMFAUNION,
COMFAMILIAR 1.068.041.764| COMFENALCO TOLIMA 52.765.464
) [CAFASUR
COMFAMILIAR
MFAHONDA
TULUAY (COUFAHD
COMFIAR CAJASAL
|coMFAMAR

Fuente: Superintendencia del Subsidio Familiar

equidad, gradualidad e integralidad, generan una eficiente distribucion de recursos dentro
del Sistema que finalmente va a favorecer a la poblacion afiliada beneficiaria.

Consecuente con lo anterior, dando cumplimiento al articulo 5° del decreto 1769 de 2003
y con base en el principio de solidaridad, se transfirieron recursos de aquellas Cajas que
no alcanzaron el 55% minimo obligatorio de subsidio familiar, para que las Cajas que no
pudieron pagar la cuota de referencia la alcanzaran. En el Cuadro 4 se relacionan los
valores que la Superintendencia ordend transferir en 2004.

3.2.3 Obsta y acci p

Dada la naturaleza de la medida no se han percibido mayores obstaculos.

3.3 Sistema de Proteccion Social
3.3.1 Descripcion

Dicho Sistema comprende una serie de intervenciones publicas para 1) asistir a personas,
hogares y comunidades a mejorar su manejo del riesgo y 2) proporcionar apoyo a quienes
se encuentran en la extrema pobreza fArticulo 1]. Su objetivo es disminuir el riesgo de la
poblacién ante perturbaciones econémicas y ayudar a los pobres que las estan
enfrentando. Especificamente el SPS debe reducir la pobreza temporal, impedir que los
pobres se hundan mas en la pobreza y entregar un medio para salir de la pobreza. De esta
forma, el SPS 1) mejora el bienestar individual y social (menor vulnerabilidad, mayor
uniformidad en el consumo y mayor equidad), 2) contribuye al desarrollo y el crecimiento
econdémico y 3) reduce la pobreza de manera efectiva y duradera.

Con el SPS se cre6 el Fondo de Proteccion Social con el fin de financiar programas,
disefiados y ejecutados de forma coordinada, dirigidos a disminuir la vulnerabilidad y a
mejorar la calidad de vida de los colombianos, especialmente de los mas desprotegidos,
en areas como la salud, las pensiones, asistencia social, acceso al mercado laboral, entre
otros.

3.3.2 Resultados y obstaculos

La Corte Constitucional, mediante sentencia C-038 de 2004, declaré inexequible parte del
articulo 1 de la ley 789, impidiendo la reglamentacion del Fondo de Proteccion Social. Esto
ha impedido la operacién de dicho Fondo al no permitir incorporar recursos ni establecer
las normas claras para la presentacion, elegibilidad y priorizacién de proyectos sociales.
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Ante esta situacion, el gobierno esta aplicando medidas précticas para poder atender a la
poblacion.

El Ministerio de la Proteccion Social ha venido desarrollando diversas acciones en pro de
atenuar los diversos riesgos de la poblacién, de manera coordinada y sostenible. Se han
implementado, entre otras, acciones para incentivar la afiliacion a la seguridad social de
diversos grupos de j es, inclusive los independientes e informales, aumentar el
cubrimiento del régimen subsidiado, atender a las personas adultas mayores en estado de
indigencia, y a otras poblaciones vulnerables como los nifios menores de 5 afios.

Es asi como en el régimen subsidiado a salud se pas6 de un total de afiliados de
11.444.003 a finales de 2002, a 15.553.355 en 2004, constituyéndose en el mayor
aumento de cobertura (4.109.352) de los Ultimos afos.

En cuanto a la atencién a la tercera edad, hubo 170.785 beneficiaros con asignacién de
subsidios al finalizar la vigencia 2004 a través de la cuenta de subsistencia del Fondo de
Solidaridad Pensional. EI monto de cada subsidio fue en promedio de $62.848 mensual y
se distribuyeron en la mayor parte del pais.

Otro ejemplo es el del Programa "DESAYUNOS INFANTILES", desarrollado por el ICBF, el
cual beneficia a la poblacién infantil de seis meses a cinco afos perteneciente al nivel 1
del SISBEN, preferencialmente ubicada en las zonas rurales. El contenido nutricional cubre
el 20% de los requerimientos diarios de calorias de los nifios de 1 a 5 afios, y el 30% de
los nifios de seis meses a un afio de edad. En 2004 se super6 la meta de 500.000 nifios
beneficiados diariamente, llegando a 517.000 nifios. La focalizacion inicial de los
municipios beneficiarios se basé en la no cobertura del programa Familias en Accion.

4 AUMENTO DE LA EMPLEABILIDAD DE LA MANO DE OBRA

En los ambitos gubernamental, empresarial y académico se venfa discutiendo sobre las
ineficiencias que representa para el mercado laboral y el mundo empresarial, las
diferencias entre el perfil de la mano de obra ofrecida y la demandada. Situacién que
propicia un perfil de trabajadores que no siempre cuenta con las competencias mas
apropiadas para insertarse exitosamente en el mercado laboral y que puede estar
contribuyendo a los altos niveles de la tasa natural de desempleo del pais, que segin
algunos estudios estaria por encima de un digito en las principales ciudades.

Por estas razones La Reforma dispuso garantizar el 25%, tanto de los recursos que el
SENA recibe por aportes parafiscales con destino a la formacion para el trabajo [Articulo
12], como del valor total del Fondo para el Fomento del Empleo y Proteccion al
Desempleo, Fonede [Articulo 6], para capacitar y i a personas .
Pero quizas lo mas importante haya sido los cambios introducidos al denominado contrato
de aprendizaje [Articulo 30 - 41].

4.1 Contrato de aprendizaje
4.1.1 Descripcion

La Reforma le dio un caracter mas de relacién de aprendizaje que de contrato de trabajo,
con lo cual se dio un estimulo para su celebracion, en lugar de erigirse en una camisa de
fuerza para las empresas. La relacién de aprendizaje ida en la Ley busca

la formacion ocupacional de los aprendices tanto del SENA como de entidades
capacitadoras privadas, y publicas diferentes al SENA, mediante una mayor participacion
de los empresarios en el proceso de formacién profesional. Esto se efectta por la via de
hacer que los empresarios que ocupen un amplio nimero de trabajadores incorporen
aprendices para que éstos Ultimos puedan desarrollar adecuadamente su formacion para
el trabajo.

Asi, el espiritu de la norma busca reducir una de las principales causas de desempleo
estructural en el pais, que como se sabe tiene parte de sus raices en la falta de
capacitacion, y preparacion practica en ciertos oficios de caracter calificado, a través de la
busqueda de una mayor participacién de los empresarios en el proceso de formacion
profesional.

Pueden mencionarse al menos cinco modificaciones que introdujo la Ley con efectos
positivos frente a la anterior legislacién del contrato (Ley 188 de 1959).

e Deslaboralizacion de la relacién de aprendizaje. La Reforma Laboral
contenida en la ley 789 del 27 de diciembre de 2002, rescat6 la filosofia del
Contrato de Aprendizaje al devolverle su carécter social de apoyo por parte de los
empresarios al proceso de formacién profesional de los jovenes del pais.

« Ampliacién de modalidades. Sobre la base del principio de igualdad, ya no sélo
se 1 apl a las personas por el SENA. También pueden
ser aprendices los universitarios, los técnicos o tecnélogos, o los estudiantes que
estén cursando los dos Gltimos grados de educacion lectiva secundaria, que hagan
préacticas en empresas del sector productivo. Mientras en el 2002 fueron
patrocinados 33.337 aprendices del SENA, durante el 2004 fueron patrocinados
74.265.

« Ampliacién de la oferta de capacitacion. La formacion profesional y metédica
de aprendices ahora puede ser impartida no sélo por el SENA sino también por
instituciones educativas debidamente reconocidas por el Estado y directamente por
las empresas que cumplan con las condiciones de capacitacion. De los 74.265
alumnos con contrato de aprendizaje en 2004, 57.532 se capacitaron con el SENA
y 16.734 con otras instituciones; 55,6% de instituciones técnicas, 37.6%
universitarios y 6.8% estudiantes de secundaria.

e Cambio en la base de célculo de la cuota minima obligatoria de
aprendices. De tener en cuenta el nimero de trabajadores calificados vinculados
a la empresa, pasa a contemplar la totalidad de trabajadores. Mientras en el 2002
habfa 11.868 empresas con 34.082 cuotas reguladas; en el mes de octubre de
2004 se cuenta con 18.804 empresas con 92.646 cuotas reguladas.

« Disminucién de costos. En la actualidad no constituye una carga costosa para
los empresarios el tener aprendices en sus establecimientos ya que durante toda la
vigencia de la relacién, el aprendiz recibe de la empresa un apoyo de
sostenimiento mensual de al menos el equivalente al 50% de un smimv en la fase
lectiva y de 75% en la fase practica.

4.1.2 Resultados

Con estas medidas se puede mejorar la empleabilidad de la fuerza de trabajo al brindarle
los dos aspectos que mas tienen en cuenta las empresas a la hora de contratar personal:
uno, el grado de capacitacion para una labor y, el otro, la experiencia o entrenamiento
concretos con el mundo empresarial. Y los resultados han sido bastante exitosos como ya
se menciond (Grafico 1), frente a las metas (Cuadro 1).

La reglamentacién del contrato de aprendizaje fue aprobada mediante decretos 933 de
abril, y 2585, ambos de 2003° (Anexos 6 y 7). En éstos se dan a conocer las nuevas
formas contractuales que relacionan aprendiz y patrocinador, ajustadas a las nuevas

6 Similarmente, los aspectos operativos del contrato de aprendizaje y el reconocimiento de programas de
formacion se realizo a través de los acuerdos 15 y 16 de 2003, respectivamente.

necesidades econdmicas del pais. Las nuevas formas contractuales muestran una
modificacion radical en términos juridicos, una vez se comparan con el anterior esquema
de vinculacién de aprendices sefialado en el Cédigo Sustantivo del Trabajo.

Grafico 1
del Contrato de
2000 - 2004* (dic.)

100.000 o455

80.000 1 ---

0 Empresas reguladas
0 Cuotas reguladas

0000 F=== " gAumnos concontrato | | [T
40,000 suasn s amm Mo
2119
o o
20.000
s o 88 ’7 ’7
0+ ’7
se861 arans arsot 7956 oz
Fuente: Sona * Protminar a 2004
413 0 y P

A pesar de los resultados positivos de este programa, el SENA ha reportado fallas de
operacién en el mismo. Existen inconvenientes de tipo operativo y de pertinencia que
limitan el alcance de implementacién de este programa. Los problemas operativos hacen
referencia a cual debe ser el total de los trabajadores sobre el que se calcula la cuota de
aprendizaje, situacion particularmente notoria en empresas de servicios masivos (entre
ellas, servicios temporales, vigilancia, aseo y transporte). Especificamente, las empresas
sefialan que la cuota de aprendices debe estar en funcién del nimero de trabajadores de
planta, exclusivamente, y no contar a los que se encuentren en misién’.

Con respecto a esto el Sena ha informado que con las empresas de vigilancia se propuso
la creacion de una sobretasa al parafiscal con destino a un fondo que financiaria
necesidades de recalificacion del sector. Que se estaba llegando a un acuerdo y sélo
restaba una pequefia diferencia en el nivel de dicha sobretasa que para el Sena seria de
0.7% y para el sector de 0.5%.

" Existen dos tipos de trabajadores: i) de planta; y ii) de mision. Los trabajadores de planta desarrollan las
actividades en las dependencias propias de la empresa; y los trabajadores en mision son aquellos enviados a
las dependencias de los usuarios para cumplir la tarea o servicio contratado por éstos.
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Otros obstaculos que presenta el programa estan relacionados con la falta de pertinencia
de algunos programas ofrecidos por las Entidades Capacitadotas, ECAPS, y el SENA. En
particular, la cuota de aprendices no se cumple por que el tipo oficios demandado por el
sector productivo no es ofrecido por las ECAPS, razén por la cual las empresas optan por
no vincular aprendices, sino mas bien monetizar.

De otro lado, existe la posibilidad de surgimiento de un problema adicional relacionado
directamente con el aspecto de la pertinencia. En efecto, algunas empresas que cumplen
la cuota de aprendizaje, estan vinculando aprendices en oficios que no necesariamente
son los que requieren las empresas. Los vinculan solamente por cumplir con la cuota de
aprendizaje.

Con respecto a estos obstaculos el Ministerio de la Proteccién Social, el Ministerio de
Educacién Nacional y el Sena, estan desarrollando las actividades recomendadas en el
Conpes Social 081 (Anexo 8) que trata sobre la consolidacion del sistema nacional de
formacion para el trabajo en Colombia, y que buscan, entre otras cosas, mejorar la
pertinencia de la formacién para el trabajo.

4.2 Recursos para capacitacion a personas desempleadas
4.2.1 Descripcion

Segun el articulo 12 de la Ley 789, de las contribuciones parafiscales destinadas al SENA,
se debera destinar el veinticinco por ciento (25%) de los recursos que recibe por concepto
de los aportes de que trata el numeral 2 del articulo 11 y el numeral 2 del articulo 12 de la
Ley 21 de 1982, para la capacitacion de poblacién desempleada, en los términos y
condiciones que se determinen por el Gobierno Nacional para la administracion de estos
recursos, asi como para los contenidos que tendran estos programas.

Por otra parte, el literal b del articulo 10 determina que para efectos de Capacitacién para
el proceso de insercion laboral, las CCF destinaran un maximo del veinticinco por ciento
(25%) de los recursos que les corresponde administrar con cargo al fondo para el fomento
al empleo y proteccién al desempleo.

4.2.2 Resultados

El SENA invirtié durante la presente vigencia en capacitacion a la poblacién desempleada,
$191.756,9 millones de los cuales $105.026,9 millones (56%) corresponden al Programa
“Jévenes en Accion” y $81.730 millones (43%) a Formacién Ocupacional; el total invertido
representa el 27,5% del total de aportes parafiscales que se proyecta recaudar durante el
2004.

Por otro lado, los programas de Formacién Titulada, que representan una inversion de
$170.042 millones durante 2004, sirven como mecanismo de retencién de poblacién que
tiene una expectativa laboral, a través de los cuales se estan formando durante el
presente afio a 234.938 alumnos matriculados en ellos, los cuales se estan capacitando y
no figuran como parte de la oferta laboral actual, superando también la meta del Cuadro
1

Y en cuanto a la capacitacion realizada por las Cajas de Compensacion se tiene que hasta
diciembre de 2004 se habian realizado 19.335 cursos con una inversion de $19.092
millones (Cuadro 5).

Cuadro 5
Namero de cursos y microcréditos y recursos invertidos (Mill de )
Ejecucion Octubre-Diciembre 2003 y Enero-Diciembre 2004

2003 2004 2003 - 2004
Tipo Beneficiario
Mo s Newo WS N MLdes
Cursos 2,592 2.736 16.743 16.356  19.335 19.092
Créditos 55 743 637 9.530 692 10.272
TOTAL — 3.479 — 25.886 — 29.365
4.2.3 Obsta y acci p

No existen obstaculos particulares en lo relacionado con la parte a cargo del Sena, pero si
existen los inconvenientes de pertinencia de los cursos y las medidas son las mismas
adoptadas para el contrato de aprendizaje ya mencionadas.

En la realizacion de los cursos de capacitacion de las CCF se han observado dificultades de
ley para la ampliacién de su cobertura. De acuerdo con el articulo 9° de la Ley 789 de
2002, solamente los desempleados con vinculacién anterior a las cajas de compensacion
familiar, tienen derecho a los programas de educacién y capacitacion; situacion que
impide la extension de estos beneficios a las personas sin vinculacién anterior a las Cajas
de Compensacion Familiar.

5 APOYOS DIRECTOS A LA GENERACION DE EMPLEO Y AL
EMPRESARISMO

La Reforma contiene al menos tres medidas de apoyo directo al empleo: microcrédito,
exencion en el pago de aportes parafiscales y subsidio al empleo. En general, la
racionalidad econémica subyacente de estos programas consiste en que el apoyo del
gobierno (como subsidio directo, exenciones, etc.) incentivard a los empleadores a
contratar nuevos trabajadores. Dicho apoyo podré ser valorado por las empresas como
una reduccién del costo laboral o un incremento en sus ingresos no operacionales. Por
otra parte, la Reforma fomenta el desarrollo de proyectos empresariales a través del
Fondo Emprender.

5.1 Programa de Microcrédito
5.1.1 Descripcion

Segin la Ponencia del Senado, el microcrédito es uno de los instrumentos mas
importantes para la promocién y el fomento del empleo. Por ello se cred un programa con
cargo al 35% de los recursos del Fonede que administran las Cajas de Compensacion. El
estimulo para la demanda de empleo es la posibilidad de acceder a una parte no
reembolsable equivalente al 100% de las cotizaciones parafiscales a salud, pensiones y
riesgos profesionales por un periodo de contratacién equivalente a cuatro (4) meses,
siempre que el empleador demuestre que mantiene la relacion laboral durante un periodo
adicional igual al del subsidio [Articulos 6 y 7].

El objetivo de este programa es fomentar la creacién de empleo adicional en las Mipyme,
haciendo énfasis en la atencién a las microempresas, pues como se sabe el sector
microempresarial (tanto formal como informal) genera alrededor del 13.3% de empleo en
el pais, nivel cabecera®. La reglamentacion de este programa se efectué a través del
decreto 2340° del afio 2003, y en ella se estipula bajo qué condiciones los
microempresarios pueden acceder al crédito y obtener los beneficios del caso, si éstos
generan empleo adicional por al menos 8 meses. La reglamentacion toma como definicion
de microcrédito la sefialada en el articulo 39 de la Ley 590 de 2000.

En términos generales, y para efectos de que las empresas interesadas en obtener los
beneficios del programa los obtengan, las empresas postulantes han de cumplir los

© Fuente: DANE, resultados Encuesta a Microestablecimientos, y Encuesta Continua de Hogares, cuarto
trimestre 2002.
9 Este decreto también reglamenta el programa de Subsidio al Desempleo.

siguientes requisitos: que las Mipymes en cuestion no sean beneficiarias de otro tipo de
subsidio al empleo; que no tengan deudas por concepto de aportes parafiscales; que
estén al dia en sus obligaciones de aportes a pensiones, salud, riesgos profesionales; y
que los trabajadores adicionales contratados sean cabezas de hogarm que devenguen
entre uno y tres salarios minimos mensuales legales vigentes, habiendo estado vinculados
a las Cajas en el afio inmediatamente anterior al que quedaron desempleados.

5.1.2 Resultados
Como lo muestra el Cuadro 5, se han otorgado 392 créditos por valor de 5.497 millones de

pesos. Ejecucion que resulta bastante baja si se tiene en cuenta que este rubro cuenta
con el 35% de todos los recursos del FONEDE ($32.000 millones para 2004).

5.1.3 Obsta y

Dentro del marco operacional del programa de microcrédito, las problemas que se sefialan
son los siguientes: i) las CCF objetan que no existe una directriz precisa sobre cual debe
ser la tasa de interés del crédito, costo del crédito, i.e., en el supuesto de que éste debe
ser el mas atractivo del mercado a su poblacion objetivo (sea por que los
microempresarios ven mas facil su acceso, o por que éste se adquiere en mejores
condiciones), a la vez que no atente contra los principios de desarrollo de este tipo de
mercado; i) no hay claridad sobre la responsabilidad que las CCF deben tener ante una
eventual asignacion errénea de recursos de microcrédito, i.e., es necesario establecer
como deben responder las CCF por mala cartera, es decir, si deben hacerlo con recursos
del Fonede, o recursos de la Caja (cosa poco plausible); y iii) como se deben establecer
los incentivos para que las CCF asignen correctamente los recursos, pues es plausible que
se asignen algunos recursos erréneamente, tal vez por naturaleza propia del negocio
(cuestiones como el riesgo moral'), y que sea necesario ver cémo deben asumirse los
costos de riesgo en este aspecwu.

Existen otras objeciones que solo podrian ser resueltas por modificaciones de Ley, y que
hacen referencia a la ampliacion de cobertura del programa de microcrédito; es decir,
dado que el microcrédito solo se puede asignar a microempresarios formales, ya

10 Se considera jefe cabeza de hogar desempleado a la persona desocupada con personas a cargo, que
demuestre haber estado afiliada en condicion de cotizante a una EPS,

11 Posibilidad de que las Cajas busquen objetivos privados en detrimento de los intereses de la poblacién con
derecho al microcrédito.

12 Por estos motivos algunas CCF no han ejecutado este programa. Sin embargo otras CCF, a pesar de estas
observaciones, se estan cifiendo a la Ley 590 de 2000 referida, entre otras, a microcrédito, y estén ejecutando
el programa. Su ejecucion ha estado retrasada, en parte, por problemas de tipo operativo, ya que atin se estan
adecuando para poder operar este programa.
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establecidos, sea posible considerar en un nuevo esquema microcrédito para la creacion
de microempresas.

Un problema adicional es que las Cajas no tienen claro si la generacién de empleo es
requisito para el otorgamiento del crédito. En principio sélo deberia ser requisito para la
condonacién, pero las normas no han sido suficientemente claras.

Para optimizar la ejecucion de este componente el Ministerio de la Proteccién Social, a
través de un intenso trabajo de coordinacion interinstitucional con la Superintendencia del
Subsidio Familiar y las entidades que agrupan a las Cajas de Compensacion Familiar, ha
avanzado en el disefio de regulaciones que faciliten el otorgamiento de dichos créditos. De
esta manera, se pretender recoger en un sélo cuerpo normativo las disposiciones que
hasta la fecha se han expedido para precisar aspectos, entre otros, como el de
acreditacion de requisitos por parte de las empresas solicitantes de microcrédito,
condiciones del crédito, el riesgo crediticio, etc.

5.2 Fondo emprender

5.2.1 Descrij

Dado que no existe respuesta positiva del sector financiero hacia las solicitudes de
apalancamiento para iniciativas de jovenes empresarios, la Ley 789 permitié al Estado
asumir el papel de financiador de proyectos que promuevan la generacion de empleo, la
ampliacion de la base productiva del pais y el jalonamiento de las exportaciones. Una de
las soluciones que se viene adoptando a nivel internacional, dado el elevado nivel de
riesgo y la negativa de intermediarios en general a financiar las fases iniciales de los
proyectos, es la intervencién publica mediante la constitucion de “fondos de capital -
semilla”.

En consecuencia, el gobierno apoya el desarrollo de la politica de creacion y
fortalecimiento de las empresas a través del SENA, buscando reducir los niveles de
desempleo en grupos especiales dentro de la poblacion y facilitando el acceso a recursos a
través de lo dispuesto en la Ley 789 de 2002, creando el Fondo Emprender el cual se
nutre de los recursos que los mismos empresarios del pais aportan fArticulo 40], con el
propésito de solidarizarse en la creacion de nuevas unidades productivas, las cuales sin
lugar a dudas y tal como lo reflejan los resultados presentados a continuacion, tienen un
impacto importante en la ampliacién del tejido productivo nacional y la generacién de
empleo.

5.2.2 Resultados

El Fondo se reglamenté a través del Decreto 934 de 2004 (Anexo 9). Al 31 de diciembre
de 2004 el Fondo ha recaudado $35.115 millones, los cuales seran orientados a la

financiacion, mediante la colocacion de capital semilla, de proyectos productivos
formulados y presentados por los jovenes del pais que estén desarrollando algin
programa de formacién para el trabajo (Cuadro 6).

Cuadro 6
FONDO EMPRENDER
INGRESOS POR MONETIZACION 2003 - 2004 Y CUOTAS MONETIZADAS DICIEMBRE DE 2004

INGRESOS POR MONETIZACION
RECAUDO$2004 (A [ ACUMULADO $
‘OTROS RUBROS RECAUDO §$ 2003 DICIEMBRE) 2003-2004
INGRESOS POR MONETIZACION 12.394.198.901 23.979.994.730 36.374.193.631
NTERESES DE MORAPOR
MONETIZACION 34.211.706 132.077.749 166.289.455
[MULTAS POR MONETIZACION 0 6.051.877 6.051.877
[MULTAS POR NO CONTRATACION DE
APRENDICES 3.507.122.858 3.840.940.632 7.348.063.490
[TOTALES 15.935.533.465 27.959.064.988 43.894.598.453
FONDO EMPRENDER 22.748.426.772. 22.367.251.990 35.115.678.762
CUOTAS MONETIZADAS

TPRoMEDIo 2008 =
[No_ EMPRESAS QUE MONETIZAN [ 058 1073
[No. CUOTAS MONETIZADAS | 5,458] 6,387

Fuente: Sena

Como resultado de la primera convocatoria cerrada el 15 de noviembre, se inscribieron
3.513 proyectos en 511 municipios de 32 departamentos del pais, de los cuales 677
proyectos (574 del SENA y 83 de las Universidades) cumplieron todos los requisitos de la
etapa de formulacion para aplicar a los recursos del Fondo Emprender. La solicitud total
de recursos es de $40.190 millones para financiar propuestas de 1.609 emprendedores en
iniciativas que proyectan generar 17.694 empleos en todo el pais (192 municipios en 26
departamentos), de los cuales 7360 son directos y, de estos 7103 seran generados en el
primer afo de puesta en operacion de los proyectos productivos.

Las iniciativas empresariales responden a todos los sectores econémicos del pais, de los

cuales se destaca que el 34% corresponde al sector de la industria manufacturera, el 29%
al sector primario y el restante 37% corresponde a los demas sectores de la economia.

5.2.3 Obstaculos y acci prendid

El mayor obstaculo que ha presentado este componente, fue el retraso inicial en la
reglamentacion del Fondo y la definicién de aspectos operativos, aspectos propios de
cualquier proceso nuevo en las entidades publicas, mas ain cuando se involucra al sector
privado en la conformacion de proyectos productivos. Sin embargo, estos obstéaculos ya se
han superado y el Fondo esta operando en condiciones normales.

5.3 Subsidios al empleo
5.3.1 Descripcién

Un tercer grupo de medidas son los subsidios al empleo. Existen dos posibilidades en la
Ley. Una es la exencion en el pago de los aportes parafiscales al SENA, ICBF y cajas de
compensacion para los empleadores que generen nuevos puestos de trabajo para
(ex)presidiarios, discapacitados, reinsertados, personas entre 16 y 25 afios de edad o
mayores de 50 afios, y jefes de hogar, siempre que la tasa de desempleo regional supere
el 12%, medida que sélo aplicara hasta el afio 2006 fArticulo 13]. Este componente fue
reglamentado a través del Decreto 2286 de 2003 (Anexo 10). La otra posibilidad es un
subsidio entregado directamente a los empresarios cuando estos amplien su planta de
personal con jefes de hogar desempleados de niveles del Sisbén 1y 2 fArticulo 2].

La experiencia internacional muestra que los subsidios al salario (o0 al empleo) amplian las
posibilidades de empleabilidad y por ende el capital humano de los beneficiarios: les
permiten ubicarse en empresas privadas dedicadas a diversas actividades, con diversos
tipos y niveles de tecnologia lo cual constituye una amplia gama de aprendizaje y
experiencias para los beneficiarios. De esta manera, no se restringen a las tipicas
actividades hacia las cuales se han dirigido los programas gubernamentales como la
construccion de vivienda y de obras publicas, y se asegura que la totalidad de los recursos
se invierta en contratacion de mano de obra, a diferencia de lo que ocurre con los
programas de obras publicas, donde buena parte del dinero (por ejemplo, 35% en el
Programa Empleo en Acci6n) se va en cemento y materiales.

Al concentrarse en empresas privadas del sector formal, el subsidio al empleo garantiza
que los empleos generados sean de buena calidad, en el sentido de que los beneficiarios
puedan acceder a la seguridad social y a los servicios y ventajas del sector moderno de la
economia. Esta misma situacion le permite al trabajador, adn si después de finalizado el
subsidio es despedido, acumular cierta experiencia laboral y tener mayor acceso a
informacion en aspectos relevantes para su situacion econémica: mercado laboral,
opciones de crédito formal, relaciones con otros trabajadores y empresarios, etc. De esta
manera, el subsidio se convierte en un catalizador o un puente que le permite al
trabajador aumentar la probabilidad de encontrar empleos en el sector formal.

5.3.2 Resultados

El componente de la exencién ha sido poco exitoso, ya que sélo se han generado unos
100 nuevos empleos hasta la fecha. En la siguiente seccion se discuten las posibles
explicaciones de ese resultado. La segunda posibilidad de subsidio, el entregado
directamente al empresario, también encuentra sustento en la Ley 812 de 2003 y en el

Plan Nacional de Desarrollo Hacia un Estado Comunitario. Bajo el ambito juridico de estas
tres normas es que se ha implementado el Programa de Apoyo Directo al Empleo, Pade.

Consiste en la entrega de un subsidio al empresario cuando éste genere un puesto de
trabajo, adicional a su planta de personal habitual, el cual sea ocupado por personas
mayores de edad de los niveles | y Il del Sisbén, especialmente jefes cabeza de hogar,
que se encuentren desempleados o empleados informalmente y no estén amparados por
el beneficio de la exencién ya mencionada. Pueden participar en el Pade las empresas
privadas nacionales o extranjeras clasificadas como micros, pequefias, medianas y grandes
empresas, que tengan domicilio en las regiones donde opere el Programa, que desarrollen
actividades licitas y cuenten con una antigtiedad igual o mayor a seis meses.

5.3.3 Obstaculos y acciones emprendidas

La causa principal de la baja ejecucion en el componente de exenciones, parece ser el
conflicto de intereses en el ente administrador: dado que el beneficio para las empresas
por generar mas empleos es la exencion de aportes parafiscales, las Cajas, que se
financian con dichos aportes, no tendrian por qué estar interesadas en que haya altas
demandas efectivas de la exencion.

Por otra parte, se ha notado que las Cajas no han hecho la suficiente difusion, por lo cual
el Ministerio de la Proteccién Social ha hecho su propia divulgacién a través de los medios
de comunicacién, de otras entidades estatales, de agremiaciones. Asi mismo, ha
designado al SENA en diversas tareas de divulgacion que se vienen desarrollando con gran
intensidad desde el 2004.

Otra dificultad de la exencién es su bajo monto, 9% del salario basico, lo cual combinado
con los diversos tramites que debe hacer el empresario, resulta en un esquema poco
favorable para incentivar a los empresarios. Lo anterior sin tener en cuenta que se
restringe a algunos grupos i poco i por los empresarios como son
reinsertados, pre y ecpresidiarios, discapacitados.

Ante esta situacion, el gobierno ha emprendido la puesta en marcha del Pade, tratando de
suplir las deficiencias del componente de exencién. No se trata de una exencion sino de
un subsidio directo al empresario financiado con recursos del Presupuesto General de la
Nacion, sin afectar el presupuesto de las Cajas ni del Ministerio de la Proteccion Social el
cual, junto con el Sena, es el ejecutor. Otorga un monto mas apreciable de subsidio, 30%
del salario minimo legal mensual vigente, smimv, y su operacion es mas simplificada
(inscripcion via internet, menos tramites, etc.).
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El Programa se esta implementando en las 25 ciudades en las que el Servicio Nacional de
Aprendizaje — SENA, cuenta con Centros de Informacién para el Empleo-CIE® y podra
otorgar apr 1te 40.000 por un ndmero equivalente de personas
contratadas. Se tienen destinados $31.000 millones para financiar el programa (ver
Reglamento Operativo, Anexo 11). Hasta el momento se han inscrito 49 empresas (a
través de la pagina web www.pade.gov.co) que deben realizar el proceso de postulacion
de las personas que van a contratar.

* Medellin, Barranquilla, Bogotd, Cartagena, Tunja, Manizales, Florencia, Yopal, Popayén, Valledupar, Quibdo,
Monteria, Rioacha, Neiva, Santa Marta, Villavicencio, Pasto, Ciicuta, Armenia, Pereira, San Andrés, Bucaramanga,
Ibagué, Cali, Sincelejo,

6 ADECUACION DE LA LEGISLACION LABORAL

A pesar de que el pais habia adoptado un cambio a la legislacion laboral en 1990, como
parte del paquete de reformas para enfrentar el modelo de economia abierta, se reconocia
que la Ley 50 permiti6 la persistencia de factores que aln le restan competitividad a la
economia, tales como la rigidez de los salarios y prestaciones, los costos, las trabas al
despido, las jornadas de trabajo y la escasa variedad de alternativas de contratacion.

Estos argumentos al igual que el desfavorable desempefio del mercado laboral (aumentos
en desempleo, informalidad y subempleo) registrado desde la segunda mitad de la década
de los noventa, motivaron medidas como la ampliacién de la jornada ordinaria, reduccion
marginal al costo laboral en los dias dominicales y festivos, jornada laboral flexible y
modificacion a curva de indemnizaciones.

Las dos primeras medidas se fundamentan teéricamente en la idea de que la demanda
agregada de empleo esta determinada, en parte, por el costo salarial en una correlacion
inversa.

6.1 Descripcion

Con la ampliacion de la jornada ordinaria desde las 6 p.m a las 10 p.m. [Articulo 25] se
eliminé automaticamente el sobrecargo nocturno para esta franja de la jornada con dos
bondades para la generacién de empleo. Por una parte, permite a las empresas implantar
dos turnos diarios de ocho horas (de 6 a.m. a 2 p.m. el uno y de 2 p.m. a 10 p.m. el otro),
sin recargo nocturno. Por la otra, incentiva la prolongacién hasta la noche de las
actividades de sectores como comercio y algunos servicios (restaurantes, actividades
financieras).

El trabajo en domingo y festivo antes de la Ley 789 se remuneraba con un recargo de
100% frente al salario ordinario diario y daba derecho a un dia de descanso; por ello se
afirmaba que el costo del trabajo en domingo era tres veces al costo de un dia normal.
Con la Reforma [fArticulo 26] se diminuy6 el recargo al 75%, con lo que el costo en
domingo ahora es de 2.75 veces el costo de un dia normal, es decir hubo una reduccion
de 9% del costo total. Con estos cambios se pretendié también estimular en dichos dias
las actividades productivas y la competitividad en sectores como comercio, turismo,
restaurantes, entre otros, lo cual debe redundar en una mayor demanda de empleo o en
un uso mas intensivo de la planta existente mejorando los ingresos de los trabajadores y
reduciendo el subempleo. Sin embargo, dado que el cambio fue muy pequefio, es de
esperarse que sus efectos se den en la misma proporcion.

La jornada laboral flexible fArticulo 51] es un componente claro para facilitar la adaptacion
del proceso productivo a las necesidades de cada empresa, ademas permite mejorar la
concertacion entre patronos y trabajadores en el manejo de los horarios.

Por su parte, con la rebaja en las indemnizaciones para los contratos a término indefinido
[Articulo 28] se buscd mejorar la estabilidad para los trabajadores, especialmente para
aquellos cuya antigiiedad se acercaba a los 10 afios de servicio. Los datos mostraban que
el mayor porcentaje de despidos se presenta durante el noveno afio (45%), debido a lo
costoso que resultaba la indemnizacién después del décimo afio. Con la rebaja de ésta, al
empleador ya no le va a preocupar que su trabajador supere los diez (10) afios
(Santamaria y Rojas, 2003; Senado, 2002).

Con estas medldas se adecud un poco mas la legislacion laboral a las tendencias de la

la del sector productivo y, por ende, propiciando la
generacion de empleo en especial el de buena calidad (mayor estabilidad, afiliacion a
seguridad social, mejores ingresos, mayor satisfaccion en el empleo).

6.2 Resultados

En general se considera que el estimativo del impacto de estas medidas en la generacion y
calidad del empleo, es dificil de obtener de forma exacta debido a la interaccion con otras
variables y a la poca disponibilidad de informacion y de métodos estadisticos.

Pero si se pueden obtener estimaciones cuyos insumos basicos son la Encuesta de
Hogares del Dane o encuestas cuyo proposito especifico sea medir el impacto de la
Reforma en la generacion de empleo.

Por tanto, el primer recurso que puede dar indicios de los resultados de La Reforma es el
analisis del comportamiento del mercado laboral antes y después de la Ley 789 teniendo
en cuenta, en lo posible, otros factores que también pudieron incidir en dicho
comportamiento. En la siguiente seccion se hace un andlisis de ese tipo.

De otra parte, existen estudios de tipo general que pueden dar indicios del efecto de la
reforma sobre la competitividad. Es asf como Colombia es catalogado como uno de los dos
paises del mundo, de una muestra de 145, donde las condiciones para crear compafiias y
hacer negocios mejoraron notablemente, segtn el informe Haciendo Negocios en 2005:

los Ol al c (Doing Business in 2005: Removing Obstacles
to Gmwth) elaborado por el Banco Mundial y Ia Corporacién Financiera Internacional

Finance Cc ), IFC). Y es pl 1te por aspectos como la facilidad
para renovar la planta de personal que el pais obtuvo dicha calificacién, ademas de los
relacionados con la facilidad para empezar un negocio y el cumplimiento en los
compromisos contractuales.

7 COMPORTAMIENTO DEL MERCADO LABORAL ANTES Y DESPUES DE
LA REFORMA

7.1 Principales indicadores

En general, los principales indicadores muestran un mejoramiento del mercado laboral
durante los dltimos dos afios, tanto a nivel nacional como en las trece principales areas
metropolitanas.

En el Gréafico 2c se observa que la tasa de desempleo a nivel nacional durante 2003 y
hasta diciembre de 2004, ha estado en niveles inferiores al 2002. Incluso se puede afirmar
no sélo que se alcanzé la meta para esos dos afios, sino que inclusive ya se alcanzo el
nivel propuesto para el afio 2006 (Cuadro 1).

Y de acuerdo con los Gltimos datos del Dane, a enero de 2005 los resultados son aun
mucho mejor: la tasa de desempleo que en enero de 2004 era de 17.0% bajé a 13.2%
constituyéndose en la mas baja desde que se tienen datos para el mes de enero con la
Encuesta Continua de Hogares (desde hace cinco afios para el total nacional). Ademas se
constaté una reactivacion de la demanda de mano de obra al registrarse un aumento de
419.000 nuevos empleos entre enero de 2004 y el mismo mes de 2005.

El resultado de esa caida en el desempleo ha sido de dos vias: la tasa de ocupacién ha
estado por encima de la de 2002 y la tasa global de participacién ha venido descendiendo
paulatinamente (Graficos 2a y 2b). Es decir que la generacion de empleo ha sido mucho
mayor que antes de la Ley 789, como se vera en el siguiente aparte, y que en general las
politicas de retencién han tenido los resultados esperados.

Segun el Ministerio de Educacién, de la meta de este gobierno de crear millén y medio de
cupos para educacion basica y media (Cuadro 1), ya se han generado 734.413 cupos.
Ademas el SENA ha logrado pasar de capacitar a 1.1 millones de personas en 2002 a mas
de 2.7 millones con lo cual, segin la Entidad, ha logrado retener mas de 400.000
personas que no presionan el mercado laboral. Ademas, de acuerdo con el Dane, en el
dltimo afio se registr6 un aumento amplio de la poblacién inactiva, siendo los estudiantes
uno de los grupos mas dinamizadores (creci6 9.4%). En estos resultados también ha sido
importante la caida en la tasa de desempleo de los jefes de hogar que pas6 de 7.7% en
septiembre de 2002 a un 5.3% en diciembre de 2004, seg(n datos preliminares del Dane.

7.2 Empleo y desempleo

En el Grafico 3 se observa claramente como hubo un mayor ritmo de generacion de
empleo a partir del afio 2003. Las cifras del Gréfico 3, que estan desestacionalizadas con
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promedios méviles de orden 12 para evitar la volatilidad mensual, muestran un aumento

de 960.000 puestos de trabajo los cuales en su mayoria (un 65%) se pueden atribuir al

Gréfico 2
INDICADORES GENERALES DEL MERCADO LABORAL
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crecimiento econémico, segun el DNP (Conpes 3290) y calculos del MPS; el complemento
resulta de diversos factores entre los cuales se encuentra la Ley 789 de 2002.

Y la generacién de empleo no sélo se observa con la Encuesta de Hogares. Segun la
Muestra Mensual de Comercio al por Menor, MMCM, el empleo en ese sector ha empezado
a reactivarse desde mediados de 2003, al obtener variaciones anuales alrededor del 3%. Y
segun la Muestra Mensual Manufacturera, MMM, el empleo total en industria empezé a
tener variaciones positivas, hasta del 2%, luego de presentar disminuciones durante los
cinco afios anteriores.

En cuanto a los desempleados, las cifras (también desestacionalizadas) muestran que ha
habido una disminucién de 317.000 personas en todo el pais entre diciembre de 2002 y
diciembre de 2004 (Gréfico 4).

7.3 Calidad del empleo

Si bien se ha generado alrededor de un millén de empleos desde iniciada la Reforma,
queda la gran duda sobre su calidad. Por ello es preciso hacer mencion al tipo de empleos
que se esta generando.

Para tener una idea de la calidad del empleo se puede acudir a diversos conceptos. En
primer lugar se puede pensar en el de informalidad el cual, para Colombia, segin
definicion del Dane, agrupa a personas asalariadas en microempresas, trabajadores

independientes no profesionales ni técnicos, patronos de microempresas, ayudantes
familiares y servicio doméstico. El Grafico 5 muestra que la informalidad medida de esa
manera ha disminuido en los dos tltimos afios cerca de tres puntos porcentuales.

Otro concepto para medir la formalidad del empleo es el de la afiliacion a la seguridad
social a través de los regimenes contributivos. Los graficos 6 al 8 permiten ver el avance
en la afiliacion a salud, riesgos profesionales y trabajadores beneficiados con las CCF.
También en estos aspectos los resultados son alentadores.

Aunque el concepto de subempleo puede tener diversas interpretaciones, suele asociarse
a la calidad de los puestos de trabajo o al nivel de satisfaccién de los empleados con sus
plazas de trabajo. Por ello es importante tener en cuenta este concepto.

En el Grafico 9, se aprecia que hacia principios de 2003 se consolidé la tendencia
descendente del subempleo, el cual venia en aumento en la mayor parte de 2002. Y no
sélo el subempleo total. La misma tendencia siguen el medido por insuficiencia de ingresos
y el que expresa la disponibilidad a trabajar mas horas a la semana. Este ltimo reviste
gran importancia en el contexto de la ampliacién de la jornada laboral contemplada en la
Reforma, pues esta medida pudo aumentar el nimero de horas de personas que querian
trabajar mas aumentando, por ende, sus ingresos.

Si del total de ocupados se sustrae el nimero de subempleados, se obtienen aquellos
empleos que podrian denominarse “empleos de calidad™. Bajo este concepto y con cifras
también desestacionalizadas, se obtiene que entre diciembre de 2002 y octubre del
presente afio se han generado 1.2 millones de empleos de buena calidad (Gréfico 10).

 Hugo Lépez, 2004, denomina el resultado de dicha operacién como “Pleno Empleo”, pero este concepto
puede llevar a confusiones con el utilizado a nivel macroeconémico en el cual se igualan la demanda y la
oferta de mano de obra.

s
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8 EL EFECTO DE LA REFORMA

Algunas de las medidas de la Reforma Laboral (ampliacion de la jornada ordinaria,
reduccién en los costos del trabajo en dias dominicales y festivos, cambio en la curva de
indemnizaciones al despido y el establecimiento de la jornada laboral flexible), tienen la
desventaja de carecer de métodos exactos para medir su impacto en la generacion y
proteccion del empleo. Su efecto en el mediano plazo y la interaccién de otras variables
(ciclo econémico, expectativas de inversion, entre otras) en la generacion de puestos de
trabajo son las principales razones de ese hecho.

Para medir esos impactos, se han realizado algunos estudios que utilizan diversas
metodologias lo mismo que algunas encuestas. Estos ejercicios muestran en general que
la Ley 789 ha tenido efectos favorables en el mercado laboral.

8.1 Estudios
8.1.1 Duracién del empleo y el desempleo

El estudio de NGfiez de 2004 (Anexo 12) evalla los articulos 26 (sobre ampliacién de la
jornada ordinaria), 28 (indemnizacién para trabajadores despedidos unilateralmente) y 51
(jornadas diarias flexibles de trabajo) de la reforma teniendo en cuenta la duracién del
empleo y el desempleo, a través de modelos de duracién, procurando aislar efectos
diferentes a la reforma. Reconoce que dado que “el crecimiento del PIB pas6 de 2.3% en
el segundo trimestre de 2002 a 4.3% en el segundo trimestre de 2004, la medicion del
impacto se dificulta ya que la economia se encontraba en fases diferentes del ciclo
econémico antes y después de la reforma y no es facil aislar los efectos del crecimiento de
la economia y los efectos de la reforma laboral sobre el empleo. Sin embargo, cuando se
acepta que la reforma no tiene efectos sobre un grupo de la poblacién (sector informal) y
al mismo tiempo otros factores diferentes a la reforma (e.g., crecimiento econémico)
afectan uniformemente ambos sectores, el problema es relativamente sencillo de
solucionar”.

Utiliza el estimador de diferencias en diferencias, Az, con el cual, dado un grupo G1
afectado por la reforma (grupo de tratamiento) y un grupo G2 con impactos cercanos a
cero (grupo de control), se capta el efecto de la reforma laboral sobre una variable
relevante Y:

8 =) -0 ) )

donde el primer término del lado derecho de la ecuacién contiene el cambio en la variable
relevante Y que proviene de todos los factores incluyendo la reforma laboral. El segundo
término contiene el cambio en la variable Y sobre el grupo G2, que por definicién no fue
afectado por la reforma laboral pero si por el resto de factores (e.g. crecimiento
econdémico). Por consiguiente al sustraer los efectos sobre G2 entre 2004 y 2002, se aisla
el efecto neto de la reforma sobre G1 y de esta forma se soluciona el problema del ciclo
econémico mencionado anteriormente.

En general, lo que dice el ejercicio es qué tanto mas empleo (u otra variable Y) se generd
en los grupos de afectados por la reforma (grupos de tratamiento como el sector formal,
los jovenes, las personas menos calificadas, trabajadores del sector comercio o de los
servicios), frente a los grupos donde no habria mayor efecto (como la industria'®, por
ejemplo).

Los principales resultados del estudio son:

e La duracion del desempleo cae fuertemente entre 2004 y 2002 y parte de este
efecto se debe a la reforma laboral que entré en vigencia en abril de 2003. Asi
mismo, la probabilidad de encontrar empleo en el sector formal se incrementé
cerca de 6% como consecuencia de la Reforma. Por consiguiente, se puede
afirmar que los cambios en la legislacion laboral ayudaron a formalizar la
economia y mejorar la calidad del empleo. Esos resultados son méas positivos
sobre los jévenes y los no calificados, lo que puede traer consecuencias positivas
sobre la distribucion del ingreso.

e La duracién del empleo aument6 en sectores donde se esperaban fuertes impactos
de la reforma y lo mas posible es que estos efectos aumenten en el largo plazo.
Los mayores efectos se presentaron en los sectores de servicios y servicios
financieros (reducciones en la probabilidad de despido cercanos al 25% con
respecto al resto de sectores), mientras que en comercio e industria los efectos no
son despreciables: reducciones en la probabilidad de despido cercanos al 10%. No
obstante, los grupos mas vulnerables no fueron mas beneficiados por estos
efectos.

* La reforma fue favorable en cuanto a la creacion de empleos, aunque falta ponerla
a prueba en épocas de recesion.

de apr

%5 Pero alin asf, es muy probable que la reforma afectara positivamente la generacion de empleo en la
industria, 0 en cualquier otro grupo de control,), en forma marginal.

El trabajo de Gaviria (2004, Anexo 12) se centra en el impacto de la ampliacion de la
jornada ordinaria de trabajo sobre la cantidad y la calidad del empleo, teniendo como
objetivo prioritario aislar los efectos de la reforma laboral sobre la generacion de empleo,
la formalizacion del empleo y la disminucién del subempleo.

Toma como base dos supuestos cruciales sobre los efectos diferenciales de la reforma, a
saber: que los mismos son mayores en el comercio y en los servicios que en la
manufactura, y mayores también en las empresas grandes y medianas que en las
pequefias. De forma similar a Nafiez (2004), el ejercicio consiste en comparar los
resultados antes y después de la reforma para el sector de servicios (o comercio), y luego
comparar la diferencia con la correspondiente para el sector manufacturero.

2 _ (Y 20403 |y 200201 _ 200403 _ y 2002-01
A= Ve =Y )= Vot~ Yot

En este ejercicio de “diferencias en diferencias”, las variables de interés, Y, fueron el
ntmero de ocupados, nimero promedio de horas trabajadas, cotizaciones a la seguridad
social, el porcentaje de trabajadores formales o el porcentaje de subempleados. Un
ejercicio similar se realizé comparando ya no servicios (o comercio) con manufactura, sino
las empresas grandes y medianas con las pequefias (la Ley 789 pudo afectar mas
positivamente a las empresas grandes que a las pequefias, en cuanto a aumento de
puestos de trabajo).

El trabajo también abordd el desarroll6 de los diversos programas publicos implementados
por la Ley 789, coincidiendo en varios de los resultados mencionados anteriormente en
este informe.

Sin embargo, no encuentra una clara diferenciacion en los efectos de la reforma en
algunos de los grupos de control seleccionados. Por ejemplo, los resultados indicaron que
la formalizacion del empleo no procedié con mayor celeridad en los servicios y el comercio
que en la manufactura. También mostraron que si bien los cotizantes a salud aumentaron

empresas, resultado que debe ser tratado con cuidado ya que en ese segmento la
generacion de empleo se da por la multiplicacion de pymes antes que por aumentos en las
plantas de personal, con lo cual se podria estar subestimando la generacién de empleo.

Los resultados generales del estudio son:

e La reforma pudo haber ayudado a disminuir el subempleo por insuficiencia de
horas. La disminucién del subempleo y el aumento de las horas trabajadas con
posterioridad a la reforma, en particular en el sector servicios, apuntan en esta
direccion. Este resultado puede asociarse con la disminucion de los costos laborales
ocasionada por la extension de la jornada diurna de trabajo.

e Hubo un efecto sustancial de la reforma sobre la contratacién de aprendices. La
mayor dinamica de contratacion, evidente tanto en las cifras oficiales como en los
resultados de la encuesta empresarial, indica que los cambios normativos
aprobados incentivaron la demanda por aprendices.

* No hubo mayor efecto de la reforma en la generacion y formalizacion de empleo,
pero se le podria adjudicar la creacion de al menos 15.000 empleos en el sector de
servicios.

* Los programas de apoyo al desempleado y de estimulo a la generacion de empleo
no han funcionado como se previé inicialmente.
8.1.3 Generacion de empleo y formalidad
De acuerdo con Lépez (2004, Anexo 13), simplemente porque los costos laborales se

reduzcan o porque el manejo del personal sea mas flexible, ninguna empresa contratara
nuevos trabajadores si sus ventas estan disminuyendo. Pero si los mercados se expanden,

mayormente en las empresas pequefias que en las grandes y las
por tamafio de empresa son menores itati te y no signifi
estadisticamente en cuanto a los cotizantes a pensiones.

Pero seglin el propio autor, aunque esos resultados no parecen consistentes con un
impacto positivo de la reforma sobre la formalizacion del empleo. Hay que tener en cuenta
que aquellos dependen crucialmente de los supuestos (siempre debatibles) sobre los
efectos diferenciales de la Reforma.

Ante esa situacion el autor desarrollé una encuesta directa al sector empresarial la cual
sugiere una mayor generacion de empleo después de a Reforma: 33% de los encuestados
incrementé el empleo en 2003 frente a un 26% de 2002. Sin embargo, parece haber una
mayor participacion de las pequefias y medianas empresas que frente a las grandes

una mayor y costos laborales menores pueden acentuar la generacion de
nuevos empleos. De igual manera, la respuesta del empleo a los salarios puede
acentuarse o atenuarse dependiendo de la normatividad laboral.

Para poner a prueba esa hipétesis, el estudio realizé un ejercicio de elasticidades'®
ajustando a los datos trimestrales de empleo y salarios (1986-2004) para las siete
ciudades principales, una ecuacion de demanda de trabajo (el empleo esta determinado
principalmente por factores de demanda) que entre las variables independientes incluye
PIB urbano y salarios (minimo, de calificados y de no calificado).

1% Similar a la metodologia utilizada por el DNP en las proyecciones de empleo del Cuadro 1 de la Seccion 2
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Contiene, ademas, variables explicativas dummies para tres periodos en los que hubo
cambio estructural: 1991-1993; 1993-2002; 2003-2004. Los dos primeros coinciden con
las reformas de comienzos de los afios noventa (Leyes 50 de 1990 y 100 de 1993;
apertura comercial y financiera). El tercero, con la entrada en vigencia de la ley 789 del
2002 de reforma laboral.

Este trabajo muestra que aunque “la reforma laboral no fue el Gnico cambio estructural
que entré a operar en el 2003, si parece haber sido el principal.” La “reforma junto con
otros posibles cambios estructurales del mercado laboral (pero el principal fue la reforma)
explicarian unos 219.000 empleos. Y si se extrapolara esta cifra (el 3,4%) al caso de las
13 principales areas metropolitanas, la reforma (y otros cambios estructurales del 2003)
explicarian unos 260.000 empleos de los cerca de 7,8 millones de empleos medios 2003-1
a2003-4."

Por otra parte, muestra que, en promedio, los 48 oficios (de un total de 81) cuyo empleo
crecid entre los segundos trimestres de 2003 y 2004 generaron en ese afio 278.000
nuevas plazas (contra 14.000 entre 2002 y 2003). En ellos, la jornada semanal por
trabajador casi no cambi6, en contra de algunas criticas que expresaban el aumento de la
jornada para los trabajadores que ya tenian empleo. Asi mismo, el salario real por mes
creci6 6.5% cuando el afio anterior habia bajado 0,6% y el salario por hora que se elevé
6,3% (vs. una reduccién del 1,3% el afio anterior), también en contra de la nocién
generalizada de la caida en los salarios.

Otro resultado importante es la tendencia a la transformacién de empleos que pueden
tener baja calidad por aquellos con mejores condiciones laborales. Es asi como entre los
segundos trimestres del 2002 y el 2003 (para las 13 areas metropolitanas principales), la
estabilidad de los trabajadores asalariados en sus empleos habia caido tanto en las
microempresas (hasta 10 empleados) como en las empresas de mas de 10 ocupados. En
el Gltimo afio después de la reforma (2003-2004) se nota una mejora en la estabilidad,
sobre todo en las firmas de mas de 10 empleados.

El estudio también encuentra que la calidad del empleo ha venido elevandose,
particularmente en las grandes ciudades. En efecto, en el afio transcurrido después de la
entrada en vigencia de la reforma (segunda trimestre del 2003 y del 2004), en las trece
areas metropolitanas principales:

e El empleo se reformaliz6 marcadamente: 40.0% (2002); 41.1% (2003; 42.6%
(2004). Los empleos formales aportaron el 74.1% del incremento en el empleo
acaecido entre los segundos semestres del 2002 y el 2003 y el 182% (147.000 de
los 81.000) de los generados entre los segundos semestres del 2003 y el 2004.

e El grado de salarizacion del empleo se ha elevado: 50.9% (2002); 51.9% (2003;
53.0% (2004). El empleo asalariado (obreros y empleados asalariados) aport6 el

84.4% de las nuevas plazas de trabajo creadas entre junio 2002 y junio 2003 y el
161% de las creadas entre 2003 y 2004.

* Durante 2004 bajaron los empleos informales (-66.000), sobre todo los cuenta
propia no profesionales (-57.000), pero también los asalariados de microempresas
(-18.000), los “servidores domésticos (-2000) y los ayudantes.

e Los trabajadores cubiertos por la seguridad social se han elevado en el Gltimo afio.
En salud la cobertura del régimen contributivo se incrementd el Gltimo afio en el
sector formal, sobre todo entre los asalariados de empresas de mas de 10
trabajadores (que fueron las que generaron empleo. Y la cobertura del sistema
pensional se elevé también en el sector formal (en las empresas de mas de 10
trabajadores) e incluso en el sector informal (microempresas y cuentas propia).

Por su parte, el Ministerio de la Proteccion Social y el Departamento Nacional de
Planeacion han hecho algunas aproximaciones. Un primer informe del Ministerio (Anexo
14) indica que el mayor ritmo de generacién de empleo, la mayor estabilidad laboral, las
disminuciones en el tiempo de bisqueda de trabajo y la tendencia descendente de la
informalidad, pueden ser indicativos del efecto positivo de la reforma.

Igualmente, segtn el Conpes 3290 de 2004 (Anexo 15), de los 846.000 nuevos empleos
generados durante 2003, unos 354.000 se deben a factores diferentes al crecimiento del
PIB, entre los cuales se puede contar la reforma a la empleabilidad. Si todos esos empleos
hubieran sido generados por la Reforma, se hubiera superado con creces la meta
establecida para el 2003 que era de 133.786 empleos (Cuadro 1) y mucho mas si no se
toma en cuenta el aspecto del contrato de aprendizaje el cual ha sido el programa mas
exitoso de la Reforma, como ya se mencion6.

Por su parte, la Contraloria General de la Reptblica estimé en 88.000 los nuevos empleos
generados por la Reforma y otros factores. El Cuadro 7 es un resumen de los diversos
estudios y ejercicios realizados para cuantificar los efectos de la Reforma en diversos
aspectos (empleo, subempleo, duracion del empleo y el subempleo, contrato de
aprendizaje, subsidios, etc.).

8.2 Encuestas

Para poder indagar de forma mas directa el efecto de La Reforma sobre el sector
productivo, FENALCO realiz6 una encuesta a los responsables de la contratacion en 408
firmas ubicadas en las cinco principales ciudades del pais. Algunos de los resultados,
contenidos en el Cuadro 8, muestran aspectos favorables no sélo en la generacion de
empleo formal, sino también en aspectos tan importantes como la competitividad y la
percepcion de beneficios generales.

De igual manera, la Andi realiz6 una encuesta a cerca de 200 empresas (Cuadro 9). El
ejercicio revela, entre otros resultados, que después de la aplicacion de la Reforma, la
mayor parte (53%) de las empresas increment6 el empleo. Que el aumento de pedidos
(64%) y la implementacién de la Ley (50%), fueron los motivos mas relevantes para
incentivar dicha variacion. Y que entre las medidas de la Reforma que mas han aportado
para mejorar los ingresos y el empleo, se encuentran las modificaciones tanto a los costos
en los dias dominicales y festivos (74% de las respuestas) como a la jornada ordinaria de
trabajo (76%0).

Cuadro 7
RESULTADOS PRELIMINARES SOBRE LA REFORMA LABORAL
s: ejercicios

Generacién
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Resultados de Encuesta sobre Reforma Laboral. Sept. - Oct. 2004
No] Pregunta Aspecto Porcentaje
[Auments 2480
1 [pespues ge Laretormaer 1 -
empleo de su empresa: isminuyd 13,70
lgual 61,00
[Aumento de pedidos 67.30
5 |Qué razones incentivaron ese pedidos futuros 1030
aumento Reforma laboral 1120
Otros 11.00
Modiicacion jornada ordinaria 9.90
Exencion de aportes 690
3 |Cusles aspectos de La Reforma_[Modificacion costo domingos y festivos 10,90
Disminucion costo de despido 15,80
No sabe no responde 56.40
si 3060
4 |Cree aue La Reforma hatraido |
beneficios a la empresa? 82,70
NSINR 6.40
5 mayor 2620
€1 incentivo a aumentar su
lgual
5 |némina con personal de planta, |- 96.60
despus de La Reforma es fenor 12,00
NSINR 510
Su omprosa puede generar |51 040
6 |ahora empleos con mejores  [NO 5220
condiciones? SRR i
[Aumento 15.90
7 |con La retorma a mantuvo 7080
de su empresa Disminoyo 550
NSINR 740

Fuente: FENALCO

Custro9

Encuesta de empleabilidad 2004

Aspecto a evaluar Opciones de respuesta e de rospuestas.
aments 53|
Después delareforma | Disminuyo 1a%)
Taboral, o empleo lgual 33|
Cunia personas? 10%)
Aumento Pediios =]
La reforma aboral 50%)
Elaumento en el empleo se | - Crecimiento do la empresa 243
fobid Aumento Expectativas de pedidos 22|
%)
No responde
Modfcacion costos 7a%)
Jornada i 76%)
26%]
contratacion Exencion Aportes parafiscales 2%
22|
S 50|
e orma sborainavaio |3, B
NSINR
‘Aumentar ol omple0 ]
Aumentar la rentabildad 33|
Aumentar las horas de rabajo extra 30%)
Trabajar més los domingos y festvos 7%
Frenar el dospido 25%]
Aumentar salaros 1%
La reforma 300ral 1212 | vertir mas en capital que en trabio 16%)
Invertr mas en trabaio que en capilal %)
Disminui salarios o)
Pagar 1odos los aportes ala S 1a%)
Disminuir ol empleo 2%
wos 12
NR
Con 1a reforma iaboral, sstd | ST E
més incentivaco a aumentar | No a7%)
s NSINR
e e
‘generar empleos con mejor | No 3|
calidad? NSINR
‘Auments w7
Conlareforma aboral,la |~ Disminuyd. 19
‘competihidad de su Sigue loual s2%)
empresa NSINR

Foerte: Andi

9 CUMPLIMIENTO DE OBJETIVOS

Del anélisis de todas las medidas y los resultados del mercado laboral se observa un
balance positivo de la Reforma y de la politica general de empleo, a pesar de los
obstéculos presentados en diversos componentes. A continuacién se presenta un balance
general del desarrollo de los objetivos expuestos en la Seccion 2, y las metas y
dades para su cumplimiento.

9.1 Mejoramiento del mercado laboral

Como se pudo observar a lo largo del documento, en especial en la Seccién 7, la mayor
parte de los indicadores del mercado laboral presentado registros favorables durante los
afios 2003 y 2004. La tasa de desempleo ha disminuido tanto a nivel nacional como en las
13 principales areas metropolitanas. Y los recientes datos de enero de 2005 indican una
mejor situacién al reportar la tasa de desempleo mas baja por lo menos en los ultimos
cinco afos. La informalidad ha descendido en casi tres puntos, lo mismo que el
subempleo, incluyendo las categorias de insuficiencia de horas y de ingresos.

Por otra parte, los estudios muestran que ha habido una disminucion significativa en la
duracién del desempleo y un aumento en la duracién del empleo en sectores donde se
esperaban fuertes impactos de la reforma y lo méas posible es que estos efectos aumenten
en el largo plazo. Asi mismo, la probabilidad de encontrar empleo en el sector formal se
increment6 cerca de 6%, el grado de salarizacién del empleo aument6é y el empleo
asalariado (obreros y empleados asalariados) aporté el 84.4% de las nuevas plazas de
trabajo creadas entre junio 2002 y junio 2003 y el 161% de las creadas entre 2003 y
2004.

Por otra parte, se ha mejorado la empleabilidad de muchas personas a través de la mayor
oferta educativa, la mayor capacitacion para el trabajo y el incremento en el nimero de
personas con contrato de aprendizaje.

9.2 Disminucion de la tasa de desempleo

Este es quiza el objetivo que mas claramente se ha logrado. Mientras que para 2003 y
2004 se esperaban niveles de desocupacion nacional de 14.6 y 13.8%, respectivamente,
los resultados, teniendo en cuenta el promedio anual, son 14.2 y 13.6%", en su orden.
Por su parte, el nimero de desempleados que se esperaba fuera de 2.8 millones en 2004,
ya se encuentra en ese nivel y en algunos meses ha estado por debajo de los 2.6 millones.

1Y si se toma s6lo el dato al mes de diciembre, el desempleo es atn més bajo, de 12.3% para 2003 y 12.1%
para 2004

Para lograr el favorable, pero aun insuficiente, resultado de la desocupacion en el pais, el
gobierno contemplé dos componentes: la generacién de puestos de trabajo y la
contencién de la oferta laboral.

9.2.1 Generacion de empleo

En este componente se contemplé un mayor crecimiento econémico y la estrategia de la
Reforma Laboral, que incluye incentivos al sector empresarial para la creacion directa de
puestos de trabajo (Cuadro 1) a través subsidios y apoyo al empresarismo:

e De los 1.8 millones de empleos esperados por efecto del crecimiento econémico
durante el cuatrienio, ya se ha generado un millén de empleos en los primeros dos
afios. Sin embargo, es importante aclarar que unos 250.000 se atribuyen a la
Reforma Laboral, con lo cual se tendria un resultado de 750.000 empleos, registro
superior en 27.235 empleos a la meta de los dos primeros afios (722.765
empleos). Y las perspectivas para el 2005 son bastante halagadoras si se tiene en
cuenta que los datos de enero arrojan un aumento de 419.000 personas ocupadas.

e De los 486.064 empleos esperados por efecto de la Reforma, se han generado,
segun los resultados de los estudios analizados, alrededor de unos 250.000
empleos. Incluyendo los aprendices, el nimero aumenta al menos en 146.352
(72.087 en 2003 y 74.265 en 2004), para un total de 388.027 en los dos primeros
afos de expedida la Ley.

e En cuanto a los subsidios al empleo ha habido fuertes restricciones de tipo
operativo y financiero, que empezaron a ser removidos desde 2004. Es asi. Como
se observa un buen inicio del Programa de Apoyo Directo al Empleo, Pade.

e Los apoyos al empresarismo tienen una excelente perspectiva en lo relacionado
con el Fondo Emprender que esta financiando unos 677 proyectos en todo el pais.
En cuanto al microcrédito se puede esperar un mejor desarrollo, ahora que las
Cajas de Compensacion estan autorizadas, a través de la Ley 920 de 2004, para
adelantar actividades de ahorro y crédito, empoderandolas dentro del contexto de
la intermediacion financiera.

9.2.2 Retencion de la oferta laboral
Existen varios indicadores que muestran el desempefio bastante aceptable de este

componente, si se tiene en cuenta que la tasa global de participacion pas6 de 61.8% en
2002 a 59.7% en 2004.

e De las 585.000 personas que se esperaba retener por efecto de capacitacion y el
plan de revolucién educativa se tiene: 734.13 cupos en el sistema educativo y unos
400.000 personas capacitadas en el Sena.

* La tasa de desempleo de los jefes de hogar, a nivel nacional, que a junio de 2002
se encontraba en 8.5% ha caido a niveles inferiores al 6%, lo cual esta
permitiendo que otros miembros del hogar desistan de buscar trabajo (por ejemplo
la sefiora o los hijos en edad de esludiar)'g.

e El anterior resultado se complementa con el aumento de la poblacién inactiva (6%
entre 2003 y 2004), en especial aquella que se dedica a estudiar (5%).

9.3 Proteccién a grupos afectados por el desempleo

La Seccién 3 mostré que los componentes en materia de proteccion social han tenido
algunos problemas de ejecucién pero que se han tomado los correctivos.

e Aunque el Sistema de Proteccion Social hasta ahora empieza a consolidarse, se
observan acciones muy favorables para la poblacion méas vulnerable, que antes no
existian en el pais.

e El programa de subsidios al desempleo mostré favorables resultados de ejecucion
durante 2004 y con la Ley 820 de 2004, se redireccionan los recursos que venian
quedando en reserva para la adquisicién de vivienda de interés social.

« Se ha desarrollado un mejor mecanismo para determinar la cuota monetaria de las
Cajas de Compensacion Familiar, que antes resultaba bastante inequitativo.

*® Histéricamente se observa que en periodos de recuperacion econémica, cuando aumenta el
empleo de jefes de hogar, se reduce la participacion de otros miembros del hogar en el mercado
laboral.
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Cuadro 1
METAS DEL PLAN DE DESARROLLO*
Resumen de las diferentes alternativas de empleo™

10 CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

De la evidencia y el andlisis de los diversos componentes de la Reforma Laboral asi como
de la politica general de empleo se extraen diversas conclusiones.

El mercado laboral ha registrado resultados muy favorables desde 2003 en sus principales
indi situacion que no se observaba desde 1998 cuando empezaba la crisis

econémica. Se registran disminuciones significativas en las tasas de desempleo, de
informalidad y subempleo. Existe un mejor ritmo de generacién de empleo y, sobretodo,
del empleo de buena calidad expresado como los ocupados no subempleados: se ha
generado un poco mas de un millén de empleos con estas caracteristicas.

La calidad del empleo también se ha constatado a través de los registros administrativos
de los ocupados con afiliacion a los regimenes contributivos de la seguridad social: entre
diciembre de 2002 y septiembre 2004 hubo 472.377 nuevos trabajadores afiliados a las
Cajas de Compensacion Familiar, entre agosto de 2002 y junio de 2004 hubo un aumento
de 1.5 millones de personas al régimen contributivo en salud y entre septiembre de 2002
y noviembre de 2004 hubo un aumento de 650.715 afiliados (cotizantes) a riesgos

Existe una politica con diversas de alternativas para disminuir la tasa de desempleo
disefiada de acuerdo con las diversas causas del problema y a favor de los grupos mas
afectados. Entre estas, la mayor parte corresponde al crecimiento econémico con el cual
se espera generar alrededor de 1.8 millones de empleos en el periodo 2003 - 2006. En
este aspecto los resultados son satisfactorios para los primeros dos afios: unos 750.000
empleos frente a una meta de 722.765.

Con la Reforma Laboral se pretendian generar unos 486.064 empleos y, segin los
resultados de los estudios analizados, se han logrado alrededor de unos 250.000 empleos.
Incluyendo los aprendices, el nimero aumenta al menos en 146.352 (72.087 en 2003 y
74.265 en 2004), para un total de 396.352 en los dos primeros afios de expedida la Ley

La politica de retencién promulgada en el Plan Nacional de Desarrollo y el Conpes, basada
en aspectos educativos y de capacitacion para el trabajo, también ha contribuido
ampliamente a disminuir la tasa de desempleo. Se ha incrementado el nimero de

2003.2006
2,003 2.004 2.005 2.006 Total
Crecimiento economico y sectorial 270,051 2714 520989 565.405 1.809.159
Reforma a la empleabilidad’ 133.786 184.551 92,619 75.108 486.064
Ampliacién Jornada y Dominicales 26160 35,997 18.106 95.147
Regimen especial de aportes 24854 34375 17211 90.190
Indemnizaciones 39.450 54564 27519 143.159
Aprendices 43322 59615 290983 157568
Programa apoyo al empleo y RAS 12500 12,500 12500 12,500 50.000
Aumento pie de fuerza 30.732 10892 10892 93.088
Soldados combatientes 10732 10892 10892
Policia 20,000 0 0
TOTAL EMPLEOS GENERADOS B9 0497 G000 663005 2438311 profesionales.
Revolucién educativa 6.017 81197 162393 162,393 475.000
Bisica 54.487 64103 128205 128.205 375.000
Superior 14530 17.004 34.188 34188 100000
Capacitacié 15.983 18803 37.607 37,607 110.000
Total retencion 85.000 100000200000 200,000 585.000
TOTAL Y 541909 780497 837000 863905 3.023311
VARIABLES LABORALES Promedio 03/06
Poblacion en edad de trabajar (PET) 33020250 3684710 34358413 35045581 34.028.237
Tasa global de participacion 618 618% 61,8% 618% 61,8%
Poblacién econémicamente activa 20395204 20803200 21219264 21643649 21015351
Desocupados 2975185 2874452 2781299 2.657.790 2822181
Tasa de desempleo por empleo y retencion 14,6% 13,8% 13,1% 12,3%
Fuente: DNP-DDS
1. Elimpacto inicial de a Reforma I empleabilidad se distibuyo entre los afos 2003 y 2004, Pues s medidas
empiczan a surti cfecto entre abril y junio de 2003
* En cl Cuadro 7 del Plan Nacional de Desarrollo 2002.2006 Hacia un Estado Comunitario, aparccen las metas de gencracion de cmplco
s estin asociadas s gencriles de retencidn y tasa de desempleo que se mucstran en ste cuadro,

de la Reforma Laboral, las cu;

proyecciones de empleo realizadas por el DNP estin hechas con base en la metodologia de elasticidades, similar a I utilizada en

el rabajo de resultados de Hugo Lopez, que se verd en la Seccidn 8.1.3

personas en la educacién basica primaria y de personas capacitadas a través de la
formacién para el trabajo. Resultados que se han reflejado en caidas en la tasa global de
participacion y en la tasa de desempleo de los jefes de hogar y, complementariamente, en
el incremento de la poblacién inactiva en especial de los estudiantes.

La Ley 789 ha brindado mecanismos de proteccion para las personas mas vulnerables que
estaban ausentes en la itucionalidad i con ain a
pesar de los diversos obstaculos presentados. Se han otorgado mas de 83.000 subsidios al
desempleo, se han generado cursos de capacitacién para desempleados y el Sena esta

destinando recursos de forma considerable para este segmento de la poblacion.
Igualmente, se observan las acciones en materia de subsidios para ancianos, subsidios
para la salud, entre otros, en torno al proyecto de consolidar un sistema de proteccion
social que atienda los componentes tanto de aseguramiento como de asistencia social.

De esta manera, se recomienda al Congreso de la RepUblica mantener vigente la Ley 789
de 2002, que esta en armonia con las disposiciones constitucionales y los tratados sobre
derechos humanos y laborales, mas cuando existen unas favorables perspectivas del
mercado laboral para el afio 2005. Segun los datos para el mes de enero, la tasa de
desempleo disminuy6 casi cuatro puntos porcentuales y hubo un incremento de 419.000
personas ocupadas. Sin embargo, se recomienda al Gobierno Nacional tomar las medidas
necesarias para que algunos componentes de la Reforma se optimicen y monitorear
constantemente los resultados de las diversas medidas.

Ley 789 de 2002: ¢ funcion6 o no?

Alejandro Gaviria®
Universidad de los Andes

Resumen

Este trabajo presenta una evaluacion de la Ley 789 de 2002, conocida como la reforma
laboral. La evaluacion no solo tiene en cuenta la evidencia indirecta aportada por las
encuestas de hogares, sino también la evidencia directa recopilada por una encuesta
empresarial disefiada expresamente para medir los efectos de la reforma. El analisis
muestra que (i) la reforma tuvo un efecto importante sobre la contratacién de aprendices
y sobre el subempleo por insuficiencia de horas (especialmente en el sector servicios),
(ii) los efectos sobre la generacién de empleo y sobre la formalizacién del empleo
fueron inferiores a lo esperado, y (iii) los programas de apoyo al desempleado y de

estimulo a la generacién de empleo no han funcionado.
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1. Introduccién

Los efectos de la Ley 789 de 2002 (conocida popularmente como la reforma laboral)
son debatidos de manera intensa en el pais. El debate ha estado dominado por posturas
ideolégicas desprovistas, en la mayoria de los casos, de fundamentos empiricos.
Algunos sectores aducen que el efecto mas notable de la reforma ha sido la disminucién
en la calidad del trabajo y el incremento de las utilidades de las empresas a costa de los
ingresos de los trabajadores menos calificados. Otros argumentan que la reforma ha
contribuido de manera notable a aumentar la demanda por trabajo y a impulsar la
recuperacion de la inversién privada. Por su parte, el gobierno ha enfatizado los
beneficios sociales aprobados (o promovidos) por la reforma, los cuales constituyen, en
opinién del mismo gobierno, un primer intento de brindar proteccién efectiva a los
desempleados.

El debate nacional se inscribe dentro de un debate académico mas amplio y atn
inconcluso. Algunos prominentes economistas argumentan que la flexibilizacion del
mercado laboral involucra mayoritariamente cuestiones redistributivas, mientras otros
plantean que las rigideces laborales implican pérdidas sustanciales de eficiencia y
afectan adversamente la generacion de empleo.! Infortunadamente, la evidencia
empirica disponible no ha permitido saldar un debate que ha seguido (por lo tanto)
dominando por las posturas ideoldgicas.

Este trabajo intenta una evaluacion objetiva de la reforma laboral que trascienda
los debates ideolégicos. La evaluacion estd basada en tres fuentes principales de
informacion: (i) cifras oficiales sobre la ejecucion presupuestal y la cobertura de los
programas de subsidios al desempleado y al empleo; (ii) cifras de la Encuesta Continua
de Hogares sobre la evolucion reciente del mercado de trabajo; y (iii) cifras de una
encuesta empresarial, disefiada especialmente para este trabajo, que consulta
directamente la opinién de gerentes y duefios de empresa sobre los efectos de la
reforma.

Mas alla de proporcionar un sustento objetivo a un debate ideoldgico, este

trabajo busca contribuir a lo prescrito por la ley 789 de 2002, la cual establece la

* Freeman (2000) y Heckman (2003) constituyen dos posturas opuestas (y radicales) dentro del debate
descrito.

obligatoriedad de la evaluacion de las normas aprobadas después de dos afios de su
vigencia y estipula (ademéas) que “el Gobierno Nacional presentard al Congreso
Nacional un proyecto de ley que modifique o derogue las disposiciones que no hayan
logrado efectos practicos para la generacion de empleo”. A pesar de lo perentorio del
mandato legal, son pocos (e insuficientes) los trabajos que intentan una evaluacion
exhaustiva de la reforma laboral 2

Aungue el analisis de las cifras no siempre conduce a resultados definitivos, al
menos cinco conclusiones generales pueden formularse. A saber: (i) la reforma tuvo un
efecto importante sobre la contratacion de aprendices; (ii) la reforma también parece
haber contribuido a disminuir el subempleo por insuficiencia de horas (especialmente en
el sector servicios)

i) el efecto sobre la generacion de empleo fue inferior al esperado;
(iv) el efecto sobre la formalizacion fue también menor (en el mejor de los casos) y (v)
los programas de apoyo al desempleado y de estimulo a la generacién de empleo han
estado plagados de problemas de demanda y su ejecucion ha sido inferior a la
inicialmente presupuestada.

El resto de este trabajo estd organizado como sigue. La seccién siguiente
presenta una descripcion de las diferentes medidas contenidas en la Ley 789 de 2002,
asi como un examen critico de las mismas. La seccién Il presenta la estrategia
empirica. La seccion IV contiene una breve resefia de la evolucion reciente del mercado
de trabajo. Las secciones V y VI presentan los resultados de la evaluacion. Y la seccion
VII contiene algunas conclusiones de caracter general.

11. Descripcion de la reforma laboral

Desde un punto de vista conceptual, la Ley 789 de 2002 puede dividirse en cuatro
partes parcialmente independientes. La primera se ocupa de acopiar recursos para
atender las necesidades inmediatas de los desempleados. Los recursos provienen de un
cambio en la destinacion de las contribuciones parafiscales, especialmente de aquellas
administradas por las Cajas de Compensacién Familiar. Por mandato legal, los
programas previstos, consistentes en subsidios en dinero y especie y planes de
2 Véase, por ejemplo, Barrera y Cardenas (2003) estiman el efecto de la reforma sobre el empleo con base

en elasticidades. Una metodologia apropiada para hacer proyecciones pero no para evaluaciones expost,
pues, entre otras razones, las elasticidades son extremadamente volatiles.

capacitacion, se focalizan mayoritariamente hacia los desempleados con vinculacion
anterior a las Cajas de Compensacion.

La segunda parte incluye la creacion de varios estimulos para la generacion de
empleo. Los estimulos son de varios tipos: subsidios al empleo, recursos de crédito para
empresas pequefias y medianas, y exencion de parafiscales para empresas que empleen
personas vulnerables y estudiantes. Algunos estimulos tienen recursos ciertos, otros
dependen de apropiaciones presupuestales inciertas y limitadas. Mas que una reduccion
en los costos laborales, estas medidas son auxilios transitorios orientados a incrementar
la demanda por empleo de trabajadores no calificados y otros grupos vulnerables. Por
ejemplo, el articulo 13 de la reforma (que contempla la exencion de parafiscales para
quienes empleen individuos vulnerables) debe verse méas como un estimulo transitorio a
la generacion de empleo que como una reduccion permanente de los costos laborales: la
medida tiene una duracién maxima de cuatro afios y su aplicacion esta supeditada a que
la tasa nacional de desempleo se ubique por encima de 12%.

La tercera parte consiste en la reglamentacion de los contratos de aprendizaje y
en la regulacion del mercado de trabajo para los aprendices. Entre las medidas
decretadas, se permitid la remuneracion de los aprendices por debajo del salario
minimo: hasta 50% en la fase lectiva y hasta 75% en la fase practica. Asi mismo, se
estableci6 la obligatoriedad de contratar aprendices para las empresas que ocupen
quince 0 mas trabajadores, o alternativamente la obligacion de cancelar una cuota
monetaria, destinada a financiar un fondo para la promocién empresarial, manejado por
el Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA). Ademas, se definieron las caracteristicas
de las entidades de formacion y se le otorgé al SENA el doble papel de proveedor de
aprendices y regulador del mercado. Asi, las medidas decretadas pueden aumentar la
demanda por aprendices a través de dos vias: una inducida por la reduccién de la
remuneracion y otra impuesta por las llamadas cuotas de aprendices.

La cuarta parte (en la que se concentra este trabajo) comprende varias
disposiciones orientadas a flexibilizar los contratos laborales. Se ampli6 la jornada de
trabajo ordinario, se redujeron marginalmente los sobrecargos para el trabajo durante
festivos y dominicales, y se disminuy6 la indemnizacién por despido sin justa causa
para trabajadores de diez o més afios, eliminando asi una discontinuidad presente en la
legislacion anterior (ver grafico 1). Asi mismo, se establecieron indemnizaciones
diferenciales por despidos sin justa causa segtn el nivel salarial.

A manera de resumen, puede afirmarse que las dos primeras partes de la Ley 789
crearon programas asistenciales de cobertura limitada y caracter temporal. La tercera
parte flexibilizo las relaciones laborales para un contrato particular, y creé un impuesto
alanémina para las empresas cuya demanda por aprendices se ubique por debajo de los
niveles exigidos; impuesto que viene a sumarse a los varios ya existentes. La Gltima
parte disminuy6 los costos laborales para las empresas con operacion nocturna o
dominical e hizo menos oneroso el despido de trabajadores antiguos.

Cabe destacar que la Ley 797 de 2003, que modificé algunos parametros del
sistema pensional y fue aprobada de manera simultanea con la Ley 789 de 2002, decretd
un aumento de dos puntos en la cotizacién de los trabajadores a los fondos de pensiones
y al Instituto Colombiano de los Seguros Sociales (ISS). El aumento decretado es
gradual: un punto en 2004, medio en 2005 y medio en 2006, y puede ser aun mayor a
partir de 2008, cuando el Gobierno puede incrementar las cotizaciones un punto
adicional si el crecimiento econémico asi lo justifica. El aumento de las cotizaciones
incrementa los costos laborales y puede contrarrestar, parcial o totalmente, los efectos
sobre la generacion de empleo del aumento en la flexibilidad laboral.

El calculo de la reduccion en los costos laborales asociados a la reforma laboral
(y, en particular, a la disminucion de las indemnizaciones y el aumento de la jornada
diurna de trabajo) es complejo. Cabe resaltar la siguiente distincién. Mientras el
aumento de la jornada diurna de trabajo y la disminucion de los recargos dominicales
tienen beneficios directos e inmediatos, al menos para las empresas que operan por

fuera de los horarios ordinarios, la disminucion de los costos de despido incide sobre los
costos de ajuste (i.e., su beneficio sélo se materializa cuando las empresas deciden
reducir su némina). Es posible, sin embargo, calcular la reduccion en los costos directos
propiciada por los menores costos de despido.

Para ello, puede utilizarse la metodologia propuesta por Heckman y Pages
(2004). Esta metodologia intenta expresar el efecto de las normas sobre seguridad
laboral en términos de salarios mensuales equivalentes. Heckman y Pages definen el
costo promedio esperado de las indemnizaciones previstas como:
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donde T es la méxima antigiiedad de un trabajador genérico en una empresa genérica (se
supone igual a 20), # es el factor de descuento (se supone igual a 0.95), 6 la
probabilidad de permanencia de un trabajador genérico de un afio al siguiente (se
supone igual a 0.88), y y; es el nimero de salarios mensuales pagados a un trabajador
despedido sin justa causa en el afio t. El producto de las cantidades descritas se divide
por los meses transcurridos desde el inicio hasta el final de la relacion laboral, de
manera tal que el valor de la sumatoria refleje el costo de las indemnizaciones medido
como porcentaje del salario mensual.

Esta metodologia supone que las relaciones laborales sélo terminan por
iniciativa de la empresa, y que la probabilidad de despido no depende del valor de las
indemnizaciones; esto es, que las empresas no reaccionan estratégicamente ante un
aumento previsible de los costos de despido después de cierta antigtiedad. Ademas, la
metodologia le da un mayor peso a las indemnizaciones prescritas para los despidos que
ocurriesen poco tiempo después de iniciada la relacién laboral. Mas que el costo
marginal, la metodologia intenta medir el costo promedio de despedir un trabajador,

calculado en el momento de su contrataciol

teniendo en cuenta todas las contingencias
posibles.

Si se aplica la expresion (1) para las disposiciones vigentes antes y después de la
reforma, y se calculan las diferencias correspondientes, se obtiene la reduccion de los
costos laborales, como porcentaje del salario mensual, causada por la disminucién de las
indemnizaciones. Los calculos detallados se muestran en el Anexo A. La conclusion es
inmediata: los costos laborales como porcentaje del salario disminuyeron 1.2% para los
trabajadores que devengan diez o menos salarios minimos y 2.8% para el resto de
trabajadores. Ambos porcentajes representan limites superiores si se tiene en cuenta que
con anterioridad a la reforma las empresas solian despedir muchos trabajadores antes de
que cumplieran los diez afios de antigiiedad, evitando asi pagar las indemnizaciones mas

onerosas.

En sintesis, la reduccion en los costos de despido no parece haber disminuido los
costos laborales de manera significativa. La estimacién méas confiable esta entre uno y
tres puntos porcentuales, un valor equivalente al aumento en las cotizaciones a la
seguridad social sefialadas anteriormente. Dicho de otro modo, la disminucién en los
costos de despido alcanzaria, si acaso, a contrarrestar el aumento de las cotizaciones. En

sintesis, es dificil esperar que la disminucion de los costos de despidos haya contril
a la generacion de empleo via menores costos salariales.

De otro lado, la reduccién en los costos de despido puede aumentar la
estabilidad laboral, pues evita que las empresas despidan precautelativamente
empleados valiosos para evitar el pago posible de indemnizaciones futuras. Y puede,
por esta via, contribuir a incrementar la productividad media del trabajo. Cabe anotar,
sin embargo, que este efecto tardaré cierto tiempo en materializarse plenamente, lo que
dificulta su constatacion empirica. En el corto plazo, el efecto mas probable es la
recomposicién del empleo segln la antigiiedad de los trabajadores: probablemente
aumentara la proporcion de trabajadores de menos diez afios como porcentaje del total
(y disminuiré la participacion de los trabajadores més antiguos) como resultado de la
reduccion relativa del costo de despido de los trabajadores mas viejos respecto a los mas

nuevos.’®

Respecto a la ampliacion de la jornada ordinaria de trabajo, los efectos tedricos
son evidentes. Puede preverse, en particular, que la demanda por empleo aumentara en
(i) las firmas con operacién nocturna y (ii) las firmas con posibilidad de extender su
jornada de operacién por fuera de los horarios diurnos tradicionales. La mayor
demanda deberia, a su vez, traducirse en (i) la creacion de nuevos puestos de trabajo, (ii)
el incremento de las horas contratadas y (iii) la sustitucion de contratistas por
asalariados. Estos efectos dependeran crucialmente del aumento de los perodos de
operacion de las firmas. Infortunadamente, la inexistencia de informacion sobre horarios
ide una medicion directa de

de trabajo en la Encuesta Continua de Hogares (ECH) i
los efectos agregados y sectoriales de la reforma laboral. De ahi la necesidad de apelar a
las mediciones indirectas que se describen en la seccién siguiente.

I11. Estrategia empirica

3 Politicamente, el tema puede ser complicado pues el efecto més visible en el corto plazo (el despido de
los trabajadores de mayor antigiiedad) puede soslayar el efecto mas benéfico en el mediano plazo (la
proteccion de relaciones laborales mas productivas).

* Los efectos de la di
cuantitativamente menores.

de los recargos dominii son similares aunque

La estrategia empirica tiene como objetivo prioritario aislar los efectos de la reforma
laboral sobre la generacién de empleo, la formalizacién del empleo y la disminucion del
subempleo. Cabe anotar que este trabajo no busca evaluar el impacto de los programas
asistencialistas implantados por la reforma. Asf, el anélisis de los programas de apoyo
a los desempleados y de subsidio al empleo se circunscribe a un repaso de la ejecucion
presupuestal y la evolucién del nimero de beneficiarios. Respecto a los cambios
normativos al contrato de aprendizaje, el analisis es también escueto: simplemente se
documentan los cambios en la contratacion de aprendices y se especula sobre la relacion
de los mismos con las modificaciones adoptadas. En suma, el énfasis de la estrategia
empirica se centra en el impacto de una medida (la ampliacion de la jornada ordinaria

de trabajo) sobre la cantidad y la calidad del empleo.

Aislar los efectos de la reforma laboral sobre la cantidad y la calidad del empleo
no es tarea fécil, habida cuenta de la coincidencia de la reforma con una fase expansiva
del ciclo econémico y con la aprobacién de otras reformas con injerencia directa (0
indirecta) sobre el mercado de trabajo. La evidencia presentada en las secciones
siguientes proviene de dos fuentes principales: la Encuesta Continua de Hogares (ECH)
del Dane y una encuesta empresarial disefiada expresamente con el propésito de aislar
los efectos de la reforma laboral. Estas dos fuentes de informacion son
complementarias: la ECH brinda informacion indirecta sobre el impacto de la reforma
basada en las tendencias recientes del mercado laboral, mientras que la encuesta

empresarial brinda informacion directa basada en las percepciones de los empleadores.

El analisis empirico se centra en el periodo 2001-2004, que comprende los dos
afos previos a la aprobacion de la reforma y los dos afios posteriores a su entrada en
vigencia. El analisis se restringe a las 13 principales areas metropolitanas del pais pero
las principales conclusiones se mantienen inalteradas si se amplia la muestra a la
totalidad de las cabeceras municipales. El anlisis esta dividido en dos partes bien
diferenciadas. La primera describe de manera exhaustiva el comportamiento reciente del
mercado laboral, mientras la segunda intenta aislar el efecto de la reforma. Asi, la
primera describe los hechos sin reparar en las causas, mientras la segunda intenta aislar
las causas que subyacen los hechos observados.

Como se dijo anteriormente, la primera parte del analisis (seccion 1V) se centra
en la evolucion reciente de tres variables: la ocupacion, la formalizacion y el
subempleo. Esta parte examina ademés las diferencias en la generacion de empleo por

rama de actividad econémica, asi como las diferencias en la formalizacién del empleo
segln las caracteristicas demograficas de los ocupados. Con el fin de estudiar, por
ejemplo, si la evolucion reciente del trabajo formal ha beneficiado particularmente a las
mujeres, a los trabajadores no calificados y a los jovenes, se utilizo la especificacion:

Y, =C+ayref, + a,muj; +a;nocal, + a, jov, + a.viej, +

3, (ref, xmuj;) + B, (ref, xnocal, ) + 3, (ref, x jov,) + S, (ref, x viej,)

@

donde Yi; es una variable ficticia que toma el valor de uno si el trabajador i tenfa un
empleo formal en el afio t, ref; es otra variable ficticia que toma el valor de uno en los
afios posteriores a la aprobacion de la reforma (2003 y 2004) y de cero en los afios
previos (2001y 2002), muj;, nocali, jov; y vieji son también variables ficticias que
denotan las categorfas socioeconémicas bajo escrutinio: el género del individuo, su
calificacion y su edad.” En esta especificacion, valores positivos de los parametros 8
indican que el empleo formal mostré una tendencia positiva con posterioridad a la
aprobacion de la reforma en el grupo de referencia respecto al grupo de comparacion: en
las mujeres respecto a los hombres, en los trabajadores calificados respecto a los no
calificados, etc.”

on

Cabe anotar, a manera de paréntesis, que este trabajo asume una posit
ecléctica respecto a la definicién de empleo formal: en lugar de discutir las ventajas y
desventajas de las distintas alternativas para luego escoger la preferida, se opta por
presentar los resultados para cada una. En algunos casos, se utiliza la relacion entre los
obreros y empleados particulares y los trabajadores por cuenta propia para estudiar la
evolucién del empleo formal. También se utiliza la definicion tradicional de la OIT que
enfatiza el tamafio del establecimiento empleador. Asi mismo, se utilizan las
cotizaciones a salud y a pensiones como medidas indirectas de la formalidad en el
empleo.

La segunda parte (seccion V) de la estrategia empirica pretende aislar los efectos
de la reforma sobre las variables ya mencionadas: la ocupacion, la formalizacion y el
desempleo. La estrategia estd basada en dos supuestos cruciales sobre los efectos

® La variable nocal toma el valor de uno si el individuo en cuestion tiene once o menos afos de
educacién. La variable jov toma el valor de uno si el individuo tiene entre 14 y 24 afios de edad, y la
variable viej si tiene entre 51 y 65 afios. En los resultados empiricos, presentados en la seccién siguiente,
los grupos de comparacion son los hombres, los ylos entre 25y 50
afios de edad.

© VVéase Montenegro y Pages (2002) para una aplicacion similar al caso chileno.
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diferenciales de la reforma, a saber: que los mismos son mayores en el comercio y en
los servicios que en la manufactura, y mayores también en las empresas grandes y
medianas que en las pequefias. EI primer supuesto se justifica por la naturaleza de las
actividades involucradas: una firma del sector comercio o servicios puede facilmente
extender su jornada de trabajo unas cuantas horas. Una firma manufacturera, por el

contrario, tendria que adicionar un turno completo si quisiese aumentar la intensidad
diaria de trabajo. Dicho de otro modo: mientras un aumento marginal en la extensién de
la jornada es factible (y conveniente) en el comercio y los servicios, no lo es asi en la
manufactura, donde los aumentos tienden a ser discretos (o por turnos completos). Asi
las cosas, puede argtiirse que la reforma laboral (y, en particular, la ampliacion de la
jornada ordinaria de trabajo) debi6 haber tenido en efecto mayor en los servicios y el
comercio que en la manufactura.”

De otro lado, el efecto de la reforma tiende a ser menor en las empresas
pequefias que en las grandes y medianas, simplemente porque la informalidad
estructural de las primeras las hace menos sensibles a los cambios normativos. Ademés,
el crecimiento del empleo en las empresas pequefias ocurre no tanto por la ampliacion
de la némina en las empresas existentes como por la entrada de nuevas empresas, lo que
hace que la dindmica del empleo dependa mas del entorno econémico agregado que de
los costos laborales. Lo contrario aplica para las empresas grandes, en las cuales los
costos laborales pueden jugar un papel preponderante en la expansion.

Dada la importancia de los supuestos anteriores, y dada la probabilidad de que
los argumentos sobre la plausibilidad de los supuestos sean cuestionados, con razén o
sin ella, se decidié recurrir a un argumento de autoridad. No como sustituto de lo
anterior sino como refuerzo. Para ello, se consultd la opinién de 15 reconocidos
expertos nacionales sobre los efectos diferenciales de la reforma. Especificamente, se
pregunté a los expertos si esperaban un mayor efecto de la reforma sobre el comercio y
los servicios que sobre la manufactura, o en las empresas grandes y medianas que en las
pequefias.® 63% manifesto que esperaba un mayor efecto en los sectores de comercio y
" Del mismo modo, la reduccién del cargo de dominicales y festivos tiene un efecto mucho mas evidente
sobre el comercio y los servicios que sobre la manufactura. Dada la naturaleza de sus actividades, los
servicios y el comercio tienen méas que ganar por una disminucion de los costos durante unas fechas
cruciales para su actividad. La manufactura, por el contrario, esta sujeta a una estacionalidad diferente, no
relacionada con el ciclo de trabajo y descanso durante la semana.
Las preguntas formuladas fueron las siguientes. Uno de los objetivos explicitos de la reforma laboral (y,

en particular, de la ampliacién de la jornada diurna de trabajo) fue contribuir a la formalizacién del
empleo y a la disminucién del subempleo. 1. (En qué sector cree usted que la reforma tuvo un

servicios frente al sector manufacturero. Y 75% manifesté que esperaba un mayor
efecto en las empresas grandes y medianas frente a las pequefias. Estos resultados
respaldan los supuestos adoptados sobre los efectos diferenciales de la reforma. Y le dan
un sustento mas firme a los resultados de la seccion V.

En suma, la estrategia empirica consiste en comparar los resultados antes y
después de la reforma para el sector de servicios (o comercio), y luego comparar la
diferencia con la correspondiente para el sector manufacturero. Esta doble comparacion
da lugar al llamado estimador de “diferencias en diferencias”:

2 _ (y 200403 _\ 2002-01y _ (y 2004-03 _yy 2002-0L
A= Voo™ Yo )~ Vot Ve ) ()

donde Y representa el resultado de interés: el nimero de ocupados, el porcentaje de
trabajadores formales o el porcentaje de subempleados. Un ejercicio similar se realizd
comparando ya no servicios (o comercio) con manufactura, sino las empresas grandes y
medianas con las pequefas. La validez de ambos ejercicios depende, de manera crucial,
de la pertinencia de los supuestos enunciados anteriormente. Si los supuestos no son
validos, el signo de los estimadores no podréa entonces interpretarse como evidencia a

favor o en contra de la reforma.

Es conveniente calcular los estimadores de “diferencias en diferencias” en el
marco de un modelo de regresion. Para ello, simplemente se agrupan las observaciones
para todo el periodo de interés, y se estiman los siguientes modelos:

Vi = C+ X, B+ aref, +a;serv, + 6, (ref, x serv,), (4)
Yy =C+ X, B+ agref, +a,cio; + &, (ref; xcio,), (%)

Vi =C+ X, B +agref, +a,grande, + &, (ref, x grande;),  (6)

donde las definiciones de Yi; y ref; son las mismas descritas con anterioridad, y serv;,
cio; y grande; representan variables ficticias que toman el valor de uno si el individuo i
trabaja en una firma de servicios, de comercio o con mas de diez trabajadores,
respectivamente. Los coeficientes 8, permiten conocer la diferencia entre el grupo de

referencia y el de comparacion antes y después de la reforma. Los grupos comparados

mayor efecto? a. comercio y servicios; b. manufactura; c.ambos; y d. ninguno. 2. (En qué tipo de
empresa cree usted que la reforma tuvo un mayor efecto? a. grandes y medianas (con més de 10
empleados); b. pequefias; c. ambas, y d. ninguna

son servicios versus manufactura, comercios versus manufactura y empresas grandes y
medianas versus empresas pequefias.’

Como ya se dijo, este trabajo complementa la informacién indirecta de la ECH
con los resultados de una encuesta de opinién empresarial. El cuestionario de la
encuesta se incluye en el apéndice B y sus principales caracteristicas se resumen en la
seccion VI. Dada la naturaleza de la encuesta (la mayoria de las preguntas indaga
directamente sobre los efectos de la reforma), su analisis es expedito: simplemente se
describen los resultados y se comparan con los resultados de las secciones previas. En
Ultimas, la combinacién de evidencia directa e indirecta permite una mejor
aproximacion a un problema técnicamente complejo.

1V. Evolucidn reciente del mercado laboral

Esta seccién presenta una descripcion de las tendencias recientes del mercado laboral.
Como se dijo anteriormente, el perfodo de andlisis comprende los dos afios previos y los
dos afios posteriores a la aprobacion de la reforma. Las variables analizadas incluyen la
ocupacion, la formalizacion y el subempleo. Este analisis no pretende realizar ninguna
inferencia causal sobre los efectos de la reforma: su objetivo es meramente descriptivo y
tiene como propésito presentar el contexto general para luego abordar, en las siguientes
secciones, el problema de causalidad.

El gréfico 2 presenta la evolucion del nimero total de ocupados desde diciembre
de 2001 hasta junio de 2004. Las cifras corresponden a los habitantes de las trece
principales areas metropolitanas del pais, donde la reforma tuvo supuestamente un
mayor impacto. Los resultados corresponden a promedios méviles anuales ya que el
objetivo es discernir los cambios de tendencia més que las fluctuaciones estacionales.
La tendencia creciente del empleo es evidente. Durante el periodo de anlisis, se
generaron aproximadamente 650.000 empleos netos en las 13 ciudades incluidas en la
muestra. Dos hechos adicionales merecen ser mencionados. Primero, la tendencia

creciente comienza con anterioridad a la reforma y no parece acelerarse con

Al estimar la ecuacion (3) se restringi6 la muestra a los ocupados en los sectores de servicios y
manufactura, al estimar la (4) a los ocupados en comercio y manufactura, y al estimar la (5) a los
ocupados en los tres sectores de interés. Véase Hamermesh y Trejo (2000) para una aplicacion similar al
caso del aumento en la remuneracion a las horas extras en California.

posterioridad a su aprobacién.'’ Y segundo, la dindmica de ocupacion se desaceleré a
partir del primer trimestre de 2004.

Los graficos 3, 4 y 5 repiten el ejercicio anterior para cuatro grandes sectores:
manufactura, comercio, servicios y construccion. Los resultados corresponden a
promedios mdviles anuales y abarcan el periodo comprendido entre junio de 2002 y
junio de 2004.™ Las cifras correspondientes al sector manufacturero se incluyeron en
cada uno de los graficos como punto de comparacién. La tendencia creciente del
empleo, ya documentada a nivel agregado, se repite para cada uno de los sectores. Los
sectores de manufactura, comercio y servicios tiene una evolucion similar: sus tasas de
crecimiento son indistinguibles estadisticamente.? Lo contrario ocurre en el sector de la
construccion, donde el empleo creci6 a una tasa aproximadamente dos veces més alta
que la observada en los otros sectores. Tal como ocurre con las cifras agregadas, la
tendencia creciente comienza antes de la reforma y no parece cambiar a partir de su
aprobacion.”® La pérdida de dinamica del empleo es también evidente en las cifras
sectoriales, especialmente en los servicios y en la construccion. En la siguiente seccion,
se analizan las diferencias sectoriales en la dindmica reciente del empleo con el fin de
conocer los sectores que experimentaron las mayores tasas de crecimiento con
posterioridad a la aprobacion de la reforma.

El grafico 6 muestra la evolucion de un indicador preliminar de formalidad en el
empleo. El indicador fue calculado como: Oe%oep+cp) , donde Oep representa el

nimero de obreros y empleados particulares en un mes dado y Cp el nimero de
trabajadores por cuenta propia en el mismo mes. Presumiblemente, este cociente mide el
peso relativo del empleo formal dentro del empleo total. Como en los graficos
anteriores, aqui también se usaron promedios moviles con el fin de aislar los
movimientos tendenciales. Los resultados sugieren que, a la par con el crecimiento del
empleo, se ha venido gestando una leve formalizacion del mismo: el aumento del

indicador fue de aproximadamente un punto porcentual.

* No es posible rechazar la hipotesis nula de igualdad de pendientes antes y después de la reforma.

1 El perfodo de an4lisis es menor debido a cambios metodolégicos, relacionados con la definicion de los
sectores en la ECH, durante el primer semestre de 2001.

%2 _as pruebas de igualdad de medias no permiten rechazar la hipétesis nula segtn la cual el comercio y la
manufactura, el comercio y los servicios, y la manufactura y los servicios crecieron a las mismas tasas de
junio de 2001 a diciembre de 2003.

= De nuevo, no puede rechazarse la hipétesis nula de igualdad de pendientes para cada uno de los
sectores tomado de manera separada.
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El grafico 7 muestra la evolucion de otros indicadores de formalidad en el
empleo: el porcentaje de cotizantes a salud y a pensiones, asi como el indicador
tradicional de la OIT basado en el tamafio de la firma empleadora. Como era de
esperarse, el porcentaje de cotizantes a salud es mayor que el correspondiente a
pensiones: la diferencia es de aproximadamente diez puntos porcentuales." Los tres

indicadores muestran una tendencia similar: estabilidad durante el periodo 2001-03 y
crecimiento durante el afio 2004." Este resultado confirma el aumento reciente en la
formalizacion el empleo ya presentado en el gréafico 6. El anexo C presenta un analisis
detallado de los flujos de empleo formal e informal, el cual permite una mejor
comprension de la mecanica del incremento en la formalidad.

Habida cuenta del comportamiento favorable del empleo formal, ya
documentado, cabe preguntar si el mismo ha beneficiado particularmente a los jévenes
(0 a los trabajadores no calificados o a las mujeres). Mas alla de una simple curiosidad
demogréfica, esta pregunta tiene una relevancia especial pues la generacion de
oportunidades laborales para individuos vulnerables, y para los jévenes sin calificacién,
en particular, fue uno de los propésitos explicitos de la reforma. El cuadro 1 presenta los
principales resultados, los cuales corresponden a la ecuacion (2) descrita en la seccion
anterior. El primer panel muestra que la formalidad es menor en las mujeres, en los
trabajadores no calificados, en los jovenes y en los viejos: es decir, en los grupos méas
vulnerables. Llama la atencion, en particular, la diferencia entre trabajadores calificados
y no calificados, superior a los 30 puntos porcentuales en cada uno de los indicadores
utilizados.

El segundo panel examina si las diferencias demograficas variaron con
posterioridad a la aprobacion de la reforma. Como se muestra, las mujeres perdieron
participacion en el empleo formal. Algo similar ocurrié con los trabajadores no
calificados para quienes el porcentaje de cotizantes a pensiones disminuyé dos puntos
porcentuales respecto al porcentaje correspondiente para los trabajadores calificados.
Las diferencias entre grupos de edad son pequefias y cambiantes entre indicadores. En
general, los resultados muestran que la formalizacion reciente del empleo no favorecié a

¥ Las cifras de salud no deben interpretarse como indicativas de la afiliacion a la seguridad social, ya que
no se contabilizaron los afiliados al Régimen Subsidiado, ni los afiliados al régimen contributivo que no
cotizan directamente.

** Los datos sobre cotizacién a la seguridad social y sobre tamaio del establecimiento hacen parte de un
moédulo especial de la ECH que sélo se aplica en los segundos trimestres de cada afio. Por ello, los
indicadores mostrados tienen frecuencia anual y no mensual.

los grupos mas vulnerables. Mas aun: una interpretacion razonable de la evidencia
llevaria a concluir exactamente lo contrario.

El grafico 8 presenta la evolucion reciente del subempleo por insuficiencia de
horas.’® Aqui también se utilizan promedios méviles para aislar los cambios de
tendencia. Las cifras muestran una disminucion del subempleo cercana a un punto
porcentual. Esta tendencia favorable se inicié a comienzos del afio 2003, se prolongé a
todo lo largo de este afio y parece haberse detenido durante el afio 2004. El grafico 9
presenta la evolucién del nimero promedio de horas trabajadas a la semana para los
sectores de manufactura, comercio y servicios. Con excepcion del comercio, donde la
duracién media de la jornada aumenté en una hora aproximadamente, las cifras no
sugieren grandes variaciones en la intensidad horaria durante el periodo en cuestion.

En sintesis, el anélisis presentado en esta seccién permite enmarcar en el tiempo
los cambios positivos acaecidos recientemente en el mercado de trabajo. A saber: (i) la
tendencia creciente de la ocupacion se inici6 con anterioridad a la aprobacion reforma y
no parece haberse acelerado con posterioridad a la misma;

la mayor formalizacion
del empleo se dio primordialmente durante el afio 2004; y (iii) la disminucion en el
subempleo se dio durante el afio 2003 y se mantuvo durante el afio 2004. La evidencia
presentada no permite establecer si las tendencias observadas son simplemente el reflejo
de una mayor actividad econémica, o si han sido jalonadas, al mismo tiempo, por la

implantacion de la reforma. Esta pregunta se aborda en las secciones siguientes a partir

de dos ivas distintas y tarias.

V. Evaluacién de la reforma

Un andlisis de los efectos de la Ley 789 de 2002 tiene necesariamente que
considerar las distintas normas aprobadas. Para simplificar la exposicion, el analisis se
dividié en las mismas partes, cuatro en total, identificadas en la seccién II. Asf, primero
se estudian los resultados obtenidos mediante los nuevos programas de apoyo al

desempleo y los incentivos a la generacién de empleo, luego los efectos de la

15 Un trabajador es considerado subempleado si (i) manifiesta querer trabajar més horas de las actuales y
(ii) trabaja menos de 48 horas a la semana en promedio.

modificacion de los contratos de aprendizaje, y finalmente, los posibles efectos de la
ampliacion de la jornada.

1. Programas de apoyo al desempleado

Los programas de apoyo al desempleado no comenzaron en firme hasta el segundo
semestre de 2003, debido a tropiezos tanto en la reglamentacion del fondo que agrupa
los recursos (FONEDE) como en la definicién de las condiciones de acceso de los
potenciales beneficiarios. Las cifras disponibles indican que la ejecucion ha estado por
debajo de lo esperado. El cuadro 2 muestra que a junio de 2004 se habian entregado
69% de los recursos disponibles para el subsidio al desempleo y 36% de los recursos
disponibles para programas de capacitacion. Aunque la ejecucion ha mejorado
ostensiblemente, los problemas de demanda de recursos persisten, especialmente en el
programa de capacitacion.

A pesar de que por mandato legal sélo un porcentaje pequefio de los recursos
disponibles pueden destinarse a desempleados sin vinculacién anterior a las Cajas de
Compensacion, los postulantes de este grupo han sistematicamente doblado a los
postulantes con vinculaciéon pasada a las Cajas. Adicionalmente, los posibles
beneficiarios de los programas deben cumplir una serie de requisitos adicionales (Ej. ser
jefes de familia, estar vinculados al sistema financiero y estar inscritos en cursos de
insercién laboral), lo que ha contribuido a los problemas de ejecucién, maxime si se
tiene en cuenta que los tramites son engorrosos y el subsidio se entrega s6lo por una
vez.

2. Programas de apoyo al empleo

Los programas de apoyo al empleo constituyen la segunda parte de la reforma laboral
segun la clasificacion postulada arriba. Estos programas comprenden recursos de crédito
para pequefias y medianas empresas que generen empleo (microcrédito), exencion de
parafiscales para empresas que emplean personas vulnerables (régimen especial de
aportes), subsidios a los salarios con recursos del presupuesto general de la Nacion y
recursos para la creacion de nuevas empresas (Fondo Emprender).!”

17 Los recursos de subsidios a los salarios utilizan un remanente del antiguo programa Empleo en Accion.
Actualmente se cuentan con 12 millones de délares. En su concepcion actual el gobierno contribuye con

El cuadro 3 muestra los recursos disponibles y el nimero de empresas
beneficiarias para los cuatro programas sefialados. Los resultados son preocupantes.
Tanto el programa de microcrédito como el régimen especial de aportes evidencian
problemas de demanda, lo que sugiere a su vez problemas de disefio. Los tramites para
acceder a los recursos son engorrosos, debido a cierta ambivalencia de la reforma, la
cual buscaba reducir los costos laborales por medio de una exencién a las
contribuciones parafiscales, pero tenfa al mismo tiempo la intencién de disminuir la
evasion de las contribuciones a la seguridad social y a los mismos parafiscales.'® Por
ello la reglamentacion de las normas estuvo orientada a prevenir el acceso fraudulento a
las deducciones de parafiscales. Y por ello los tramites son dificultosos. De otro lado,
la intencién de usar beneficios transitorios para incentivar contratos laborales
permanentes no ha funcionado. Asi, la evidencia sugiere que las decisiones de
contratacion no solo tienen en cuenta los costos laborales presentes, sino también su
evolucion futura.

cuantificar el interés de los posibles beneficiarios. E imposible evaluar su impacto sobre

El programa de subsidio al salario apenas comienza, lo que hace d

la generacion de empleo. Sin embargo, desde la perspectiva de un potencial
beneficiario, el programa de subsidio al salario es similar al régimen especial de aportes,
lo que auguraria la reincidencia de los problemas de demanda ya anotados. Asi mismo,
es muy temprano para emitir un juicio sobre la eficiencia y la equidad en la ejecucion de
los recursos del Fondo Emprender. Sélo cabe decir que los recursos son cuantiosos y
que es fundamental la articulacién de los mismos con otros programas de promocion
empresarial.**

3. Nuevo contrato de aprendizaje

La evolucion de los contratos de aprendizaje entre el afio previo y el afio posterior a la
reforma fue notable. El nimero de contratos se incrementd 89% entre 2003 y 2002. De
un total de 30.128 contratos de aprendizaje registrados en 2002, se pasé a un total de

el 9% del salario (equivalente a la totalidad de las contribuciones parafiscales) para las empresas
participantes que empleen trabajadores no calificados.

18 E] articulo 13 de la reforma estipula la exencion de parafiscales como estimulo para la generacion de
empleo. Por su parte, el articulo 50 (control a la evasion de parafiscales) establece una serie de
mecanismos de control para el pago de oportuno de parafiscales. Al menos parcialmente ambos objetivos
son contradictorios.

9 Al respecto cabe advertir que los instrumentos de promocién empresarial han adolecido histéricamente
de problemas de (i) duplicidad, (ii) bajo impacto, (iii) informacion deficiente, y (iv) inadecuada
focalizacion. Véase al respecto Documento Conpes 3280, “Optimizacion de los instrumentos de
desarrollo empresarial”.
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56.847 en 2003. De este nGmero, 10.167 contratos (aproximadamente 18%)
correspondieron a alumnos capacitados en instituciones diferentes al SENA. EI nimero
de cuotas reguladas se increment6 155% entre 2003 y 2002. De 34.000 cuotas reguladas
en 2002, se pas6 a 86.793 en 2003. De este nimero, 5.208 (aproximadamente 6%)
correspondieron a cuotas monetizadas, para un recaudo total de 12.461 millones de
pesos, al que habria que sumar 3.503 millones por multas por no contratacion.2’

El aumento de los contratos de aprendizaje indica que las normas aprobadas
tuvieron un impacto sustancial. Y es ademas consistente con los resultados de la
encuesta empresarial presentados en la seccion VI. Es dificil, sin embargo, precisar si
este aumento es explicado primordialmente por la disminucién en la remuneracién
exigida a los aprendices, o por la imposicion de una cuota de aprendices a las empresas.
Debido a que tanto la cuota de aprendices como su monetizacién son funcién directa
del tamafio de la némina de las empresas, esta parte de la reforma introdujo
implicitamente otro impuesto a la némina, el cual viene a sumarse a los ya existentes y
puede tener efectos adversos sobre la generacion de empleo.?*

4. Ampliacion de la jornada ordinaria y disminucién de los costos de despido

Segln la clasificacion propuesta, la cuarta parte de la reforma laboral agrupa dos
medidas tendientes a disminuir los costos laborales. En sentido estricto, las medidas
adoptadas disminuyeron tanto los costos salariales directos (al ampliar la jornada
ordinaria de trabajo) como los costos de ajuste (al reducir las indemnizaciones por
despido). El objetivo explicito de estas medidas era incentivar la generacion de empleo
y, en particular, la creacion de empleo formal. De manera secundaria, las medidas
buscaban aumentar la seguridad laboral para los trabajadores con varios afios de servicio
continuo en la misma empresa.

El cuadro 4 presenta la evolucion reciente de la ocupacion, la formalidad y el
subempleo, asi como las trayectorias de las mismas variables para los sectores en
consideracién y para las firmas grandes y medianas (de un lado) y las pequefias (de

2 L as cifras corresponden a los datos oficiales del SENA:
? Cabe sefialar que la queja mas frecuente durante las entrevistas telefonicas realizadas para la
recoleccion de los datos de la encuesta empresarial tuvo ver con la imposicion de una cuota de
Muchos de los i su por la obl 6n legal de contratar
un personal que, en su opinidn, no contaba con la calificacion necesaria y era superfluo para la operacion.
La opinién de uno de los vicepresidentes de una firma intensiva en mano de obra y altamente
exportadora es indicativa de esta probleméatica. “El tema de los aprendices se ha visto como un extracosto
pues para un negocio tan intensivo en mano de obra, un patrocinado por cada veinte empleados es muy
alto. No todos los aprendices que se patrocinan se necesitan y casi todos tienen la expectativa de ser
empleados al final. Hay quejas sobre la baja calidad en la formacién del SENA y la percepcion de estar
pagando mucho para sostener mucha burocracia”.

otro). Tal como se argumenté en la Seccion Ill, un mejor comportamiento de los
sectores de servicios y comercio respecto al sector de manufacturas, y de las firmas
grandes y medianas respecto a las pequefias constituye evidencia a favor de la reforma.
En otras palabras, si la ocupacion crece mas rapidamente (o el porcentaje de
trabajadores formales hace lo propio o el de subempleados disminuye mayormente) en
los servicios y el comercio y en las empresas medianas y grandes, entonces el
comportamiento favorable del mercado laboral podria atribuirse a la implantacion de la
reforma laboral. Al menos parcialmente.

Aunque apenas sugerentes, los resultados del cuadro 4 permiten adelantar dos
conclusiones. Primero, los servicios muestran una evolucién mas favorable que la
manufactura en cada una de las variables en consideracién. Lo contrario ocurre con el
comercio. En conjunto, estos resultados sugieren que el efecto de la reforma pudo haber
estado concentrado en el sector servicios. Y segundo, el aumento de la formalizacion y

la disminucion del ) fueron por las empi pequefias, lo que
implicaria (seguin los supuestos de identificacién) que la reforma no jugé un papel
sobresaliente en el aumento en la calidad del empleo.

El cuadro 5 presenta las diferencias temporales y sectoriales en las tasas
mensuales de crecimiento del empleo.?? Los resultados se presentan para dos periodos
de comparaci6n levemente diferentes: 2003-04 versus 2002 y 2004 versus 2002.% En el
primer panel se presentan las diferencias entre sectores para los intervalos en cuestion.
Y en el segundo las diferencias en diferencias tal como fueron definidas anteriormente:
servicios versus manufactura y comercio versus manufactura. Los resultados muestran
que el sector servicios ha tenido una dindmica superior al sector manufacturero (lo que
indicaria un efecto favorable de la reforma), mientras que el sector comercio ha tenido
una dindmica inferior (lo que indicaria lo contrario)® Si se atribuyen a la reforma
laboral los empleos generados por el exceso de crecimiento del empleo en los servicios

respecto a la manufactura, se podria estimar el efecto de la reforma en este sector en

2 Las tasas de crecimiento se calcularon comparando la ocupacién de un mes dado con la
correspondiente para el mismo mes un afio atras.

2 Esta escogencia de periodos se repite en todo los ejercicios de esta seccion. El primer periodo acoge la
totalidad del tiempo transcurrido después de la aprobacién de la reforma. EI segundo sélo el afio 2004,
cuando, presumiblemente, ya se han materializado los efectos previstos.

2% El Anexo D presenta un ejercicio similar basado en la encuesta empresarial descrita en la seccién V.
Los resultados muestran que las empresas de servicios y comercio no fueron mas propensas a mejorar la
contrataci6n laboral con posterioridad a la reforma de lo que lo fueron las firmas manufactureras.

aproximadamente 15.000 empleos. Estimativos superiores a esta cifra necesitarian
supuestos adicionales. O estrategias de identificacion diferentes.?®

El cuadro 6 presenta los resultados obtenidos al estimar las ecuaciones (4) y (5).
La variable de interés es en este caso el porcentaje de cotizantes a salud y a pensiones.
El primer panel presenta la comparacion entre servicios y manufactura. El segundo, la
comparacién entre comercio y manufactura. Se muestran tanto las diferencias en
diferencias (1) como los estadisticos t. Los periodos de comparacién analizados son los
mismos utilizados en el ejercicio anterior: 2003-04 versus 2002 y 2004 versus 2002.
Los estimativos de la primera columna no tienen en cuenta las caracteristicas

socioeconémicas de los individuos, los de la segunda, sf las tienen.

El primer panel muestra que el porcentaje de cotizantes a salud no aumentd en el
sector servicios respecto al sector manufacturero. EI mismo panel sugiere un leve
aumento relativo en el porcentaje de cotizantes a pensiones, especialmente si se
consideran los dos afios posteriores a la aprobacién de la reforma. El segundo panel
muestra, de manera menos ambigua, que los cotizantes a salud y a pensiones
disminuyeron en el comercio respecto a la manufactura. En conjunto, estos resultados
indican que la formalizacién del empleo no procedié con mayor celeridad en los
servicios y el comercio que en la manufactura, lo que indica, segin la interpretacion
sugerida, que la reforma tuvo poco que ver con los recientes avances en términos de
formalizacion.

El cuadro 7 presenta la comparacion de los cambios en la formalizacion del
empleo ya no entre sectores productivos sino entre tamafios de empresa. Los resultados
muestran, primero, que los cotizantes a salud aumentaron mayormente en las empresas
pequefias que en las grandes y medianas. Y segundo, que las diferencias por tamafio de

empresa son menores cuanti nte y no estadisticamente en cuanto a
los cotizantes a pensiones. En conjunto, estos resultados no parecen consistentes con un
impacto positivo de la reforma sobre la formalizacion del empleo.

El cuadro 8 presenta los resultados correspondientes al cambio en el
subempleo usando un formato idéntico al anterior. EI primer panel presenta las
diferencias sectoriales, servicios versus manufactura y comercio versus manufactura, en
la evolucion reciente del subempleo: un signo negativo denota una caida en el
BCabe sefialar, asimismo, que las diferencias entre sectores en las tasas de crecimiento no son

estadisticamente significativas. Este resultado no es sorprendente si se tiene en cuenta la volatilidad de las
variaciones mensuales en el empleo y el reducido nimero de observaciones: 24 en el mejor de los casos.

subempleo e implica, por lo tanto, una evolucién favorable. Los resultados muestran
que el subempleo disminuyd en los servicios y el comercio mas rapidamente que en la
manufactura, lo que es consistente con un efecto positivo de la reforma. Sin embargo,
los resultados del segundo panel no apuntan en la misma direccion ya que indican que la
caida en el subempleo fue mas pronunciada en las empresas pequefias que en las
grandes y medianas. Por supuesto, una conclusién mas concreta dependera de la
importancia relativa de cada uno de los grupos de control utilizados: una cuestion
compleja y subjetiva.

El cuadro 9 presenta la evidencia correspondiente a una ultima variable de
interés: el nimero de horas trabajadas. Los resultados estdn basados en la misma
estrategia utilizada y reiterada anteriormente. Los resultados muestran que el nimero
promedio de horas trabajadas a la semana aumenté levemente en el sector servicios pero
no asi en el sector comercio. El primer resultado no es significativo en todas las
especificaciones pero es consistente con la disminucién del subempleo en el sector
servicios ya resefiada.

En suma, los resultados de esta seccién no arrojan resultados definitivos. Los
resultados sobre la formalizacion del empleo son los mas contundentes y (en conjunto)
no parecen consistentes con un efecto positivo de la reforma. Los resultados sobre el
subempleo son mas ambiguos. Y pueden incluso interpretarse favorablemente. Lo
mismo podria decirse acerca de los resultados sobre la ocupacion. De otro lado, los
resultados indican que los efectos positivos, de haber ocurrido, estuvieron
probablemente circunscritos al sector servicios. Con todo, una de las caracteristicas mas
interesantes (y robustas) de los datos es el buen comportamiento relativo del sector
servicios, no solo con relacion a la manufactura sino también al comercio.

Cabe anotar, sin embargo, que los resultados de esta seccion no sélo son poco
robustos a los cambios de especificacion y a la escogencia de grupo de control, sino que
dependen crucialmente de los supuestos (siempre debatibles) sobre los efectos
diferenciales de la reforma. Por ello, incumbe acopiar evidencia basada en una fuente
diferente y complementaria. Tal tarea se acomete en la seccion siguiente.

VI. Resultados de la encuesta empresarial
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La seccion anterior estudi6 los efectos de la reforma laboral sobre el empleo con base
en cifras extraidas de la Encuesta Continua de Hogares (ECH). La evidencia presentada
consiste, primordialmente, en indicadores indirectos, basados en las diferencias
sectoriales en la cantidad y la calidad del empleo, lo que impide sacar conclusiones
definitivas. Una forma mas apropiada de estudiar los efectos de la reforma deberia partir
de una encuesta que indague directamente a las empresas y negocios involucrados sobre
los efectos de la reforma. Esta seccion presenta los resultados de una encuesta como tal.

El cuestionario de la encuesta se presenta en el Anexo B. Ademas de la
caracterizacion de las firmas participantes, la encuesta incluyé una serie de preguntas
sobre la variacion del nimero de empleados en los afios 2002 y 2003, y sobre las
razones que llevaron a las empresas a expandir el empleo: dentro de las razones listadas
se hizo mencion explicita a la reforma laboral. Ademas, la encuesta indag6 sobre la
contratacion de aprendices (antes y después de la reforma), asi como sobre el papel del
SENA en la provision de los mismos.

La encuesta se llevé a cabo entre los meses de julio y octubre del afio 2004. El
tamafio de la muestra fue de 1021 empresas: el universo comprende mas de 190.000
establecimientos radicados en la ciudad de Bogotéd e inscritos ante la Camara de
Comercio de esta ciudad. EI cuadro 10 presenta la distribucion por tamafio y por sector

de las firmas encuestadas.®® Aprc te 40% son microemp y 12% son
grandes empresas; 41% pertenecen al sector comercio, 25% al sector manufacturero y
18% al sector de servicios personales. Mas de la mitad fueron creadas con posterioridad
a 1990. Tanto las empresas grandes como las del sector manufacturero estan sobre-
representadas en la muestra. Las estadisticas descriptivas (que se presentan a
continuacion) incluyen tanto los promedios simples como los ponderados por el nimero
de trabajadores de tiempo completo reportado por cada empresa en el momento de la
encuesta.

El cuadro 11 presenta los promedios de las principales variables de la encuesta.
Cuando se usan promedios simples, el porcentaje de empresas que reportaron un
aumento en el nimero de empleados fue superior al porcentaje que reportaron una
disminucion. Ademéas la diferencia entre ambos porcentajes no aumenté en 2003 con

respecto a 2002. Este resultado indica que no parece haber ocurrido un aumento

% La clasificacion de las empresas por tamafio esté basada en el valor de los activos, segin los siguientes
valores: microempresas (hasta 179 millones), pequefias (entre 179 y 1790 millones), medianas (entre
1790 y 5370 millones) y grandes (més de 530 millones).

sustancial en la dindmica de generacién de empleo entre 2002 y 2003 (esto es, antes y
después de la reforma): un hecho consistente con la evidencia agregada presentada en la
seccion V.

Otro punto que merece mencionarse es el crecimiento en la contratacion de
aprendices. A diferencia de lo que ocurri6 con el empleo en general, la contratacion de
aprendices crecid sustancialmente en 2003 con respecto a 2002, y parece haber estado
jalonada por las empresas més grandes. Estos resultados indican que la reforma
seguramente jugé un papel preponderante en esta tendencia favorable.

Pero quizas el resultado mas sorprendente es la pequefia fraccion de empresas
(inferior a 3%) que mencionaron la reforma laboral como un factor determinante en la
expansion del empleo. Mas que la reforma, el grueso de las empresas citaron la mayor
demanda presente (o las expectativas de una mayor demanda futura) como el factor
preponderante. Para completar, ninguna de las empresas encuestadas sefialdé que la
reforma jugara un papel importante en las contrataciones futuras.?” Estos resultados
arrojan muchas dudas sobre el efecto de la reforma en la generacién de empleo. Y son
(ademés) consistentes con los resultados de la seccién anterior.”

La encuesta empresarial también indagé sobre la capacitacion laboral de las
firmas. Este aspecto tiene una relevancia especial pues la reforma (en su articulo 38)
permitié a las firmas financiar con recursos parafiscales sus propias iniciativas de
capacitacion previa autorizacion del SENA. Esta innovacion es considerada un primer
paso hacia la necesaria reforma del financiamiento y la provision de capacitacion
laboral.®® EI cuadro 12 presenta los resultados. Una fraccién sustancial de las firmas
realiza cursos de capacitacién (58.2%) pero sélo una fraccién menor (6.9%) utiliza para
este efecto recurso parafiscales. Este resultado parece tener que ver mas con el
desconocimiento sobre esta posibilidad que con la injerencia regulatoria por parte del
SENA.

27 El testimonio de una de las empresas es repl : “[L]a de empleo ha
sido por inversién y crecimiento en ventas. La reforma alivia los costos laborales pero se emplea gente
porque se necesita y no porque sale mas barata. En suma, la Ley no se ha visto como algo importante para
generar empleo. El tema de los impuestos y aportes a la némina si se ve como inhibidor para generar
empleo”.

28 Algunos analistas plantean dudas sobre la capacidad de los tomadores de decisiones para discernir las
causas detras de lo decidido. EI argumento es que las decisiones en cuestion estan motivadas por una
amalgama de causas inseparables. VVéase Canetti, Blinder y Lebow (1998) para una elocuente defensa de
las encuestas de opinion como herramienta para distinguir entre teorias alternativas. Especialmente en
ausencia de otros métodos.

29 Véase, por ejemplo, Gaviria y Nufiez (2003) para una evaluacion preliminar del SENA y una discusion
sobre la necesidad (y los peligros) de una reforma a esta entidad.

VII. Conclusiones

Primero una advertencia: la evaluacion de la reforma presentada en este trabajo no es
definitiva. De un lado, las medidas adoptadas requieren un periodo de ajuste, mientras
se difunden plenamente y se ponderan sus implicaciones. De otro, los resultados no
siempre arrojan conclusiones definitivas. Y pueden ser incluso contradictorios. Para no
mencionar la incertidumbre asociada con los supuestos de identificacion que sirven de
base a algunos de los ejercicios estadisticos. Pero a pesar de lo anterior, es posible
emitir algunas conclusiones generales. A continuacion se resumen los resultados de este
trabajo en cinco puntos principales.

1. Los resultados sugieren un efecto sustancial de la reforma sobre la
contratacion de aprendices. La mayor dinamica de contratacion, evidente tanto
en las cifras oficiales como en los resultados de la encuesta empresarial, indica
que los cambios normativos aprobados incentivaron la demanda por aprendices.
Existen, sin embargo, quejas recurrentes de las empresas sobre la imposicion de
una cuota de contratacion por encima de las necesidades reales y sobre la calidad
de los aprendices suplidos por el SENA. Cabe reiterar, de otro lado, que la
mayor contratacion de aprendices pudo haberse dado a expensas de un aumento

en los impuestos a la némina.

2. Los resultados también sugieren que la reforma pudo haber ayudado a
disminuir el subempleo por insuficiencia de horas. La disminucion del
subempleo y el aumento de las horas trabajadas con posterioridad a la reforma,
en particular en el sector servicios, apuntan en esta direccion. Este resultado
pude asociarse con la disminucion de los costos laborales ocasionada por la
extension de la jornada diurna de trabajo.

3. Los resultados no sugieren un efecto sustancial de la reforma sobre la
generacion de empleo. Tanto la evidencia directa, basada en las respuestas de
los representantes de las empresas entrevistadas, como la evidencia indirecta,

basada en las diferencias sectoriales, indican que los efectos sobre el empleo
fueron marginales. Una interpretacion liberal de la evidencia podria adjudicar a
la reforma la creacion de 15.000 empleos en el sector de servicios. Pero los
resultados son claramente inconsistentes con la cifra de 150.000 empleos por
afio citada durante la discusion parlamentaria.

4. Los resultados tampoco sugieren un efecto de la reforma sobre la
formalizacién del empleo. Las diferencias sectoriales y las diferencias entre
empresas grandes y pequefias en los porcentajes de afiliacion a la seguridad
social asi lo sefialan. Al mismo tiempo, la evidencia muestra que los avances
recientes en formalizacién no beneficiaron mayoritariamente a la poblacién mas
vulnerable.

5. Los programas de apoyo al desempleado y de estimulo a la generacion de
empleo no han funcionado como se previé inicialmente. Los primeros siguen
enfrentando problemas de demanda a pesar de algunos avances recientes, y los
segundos han fracasado estruendosamente. En particular, la implantacién de un
régimen transitorio de deduccion de aportes fiscales ha demostrado ser un
instrumento ineficaz para la generacién de empleo.

En suma, la reforma no afecté adversamente la calidad del empleo pero tampoco ha
resultado eficaz para impulsar la demanda por empleo formal y para potenciar los
efectos de la recuperacion econémica. Asi, el comportamiento favorable del mercado
laboral observado durante los Gltimos meses parece obedecer mas al comportamiento
econémico que a los cambios aprobados. Algunas normas (como las que dieron vida a
los programas de estimulo al empleo) ameritan una revisién, otras (como la que
diminuyé los costos de despido para los trabajadores mas antiguos) necesitan un tiempo
prudencial para ser evaluadas aunque parecen benéficas en teorfa. Y otras méas (como la
ampliacion de la jornada ordinaria) no tuvieron los efectos esperados y su discusion
depende més de criterios normativos que positivos pues los efectos distributivos parecen
haber sido mayores que los de eficiencia.
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Anexo B. Cuestionario de la encuesta empresarial
7 Respocto al & ortos, aué fipo [26. Por qué razén no se realizaron cursos do

Ubertod y Doty

ENCUESTA DE SEGUIMIENTO A LOS EFECTOS DE LA
EFORMA A LA EMPLEABILIDAD
(LEY 789 DE 2002) EN LA GENERACION DE EMPLEO

Ministerio de
Proteccion Social

o trabajadores, dv u-mpo Cnmplnw ° !amponlu
contraté su empre:

PUEDE MARCAR MAS DE UNA OPCION

a. Jofos cabeza de hogar

b. Reinsertados

. Personas entre los 16 y 25 affos

d. Personas mayorss a 50 aitos

o. Expresidiarios

Sefior empresario, Sivase contestar Ia SIGUIEnte encuesta. Los resultados Seran Usados para una
evaluacion de las politicas del gobiero y son estrictamente confidenciales.

L DE LA EMPRESA

1-Nit de la empresa

[11. ¢ Cual seria un estimativo del crecimiento porcentual do
las ventas de su empresa en el afio 2002, con respecto

lal afio 20012 Silas ventas decrecieron

2 Nombre empresa

%  regisrlas con signo negaiivo

3. Direccion empresa

4 Tamano de la empresa
Micro Mediana
Pequona Grande

5. ,Como clasificaria el principal sector do su emp
a. ndustria
b. Construccien
c. Comercio
d Transporte
o. Senvicos financieros
1. Actvidades inmoblarias
9. Senvicios comunales, sociales, personales
h. Agropecuario
. Minas, electricidad, gas y agua
J Noinforma

[12. ¢ Cudl seria un estimativo del cre
fo su empresa en el afio 2003, cor

respecto al afio 20027 Silas ventas decrecieron
% registretas con signo nagativo

nto purmmunl de

ASPECTOS LABORALES
urante ol aio 2002 y con respecto al
lof nimero promedio de personas ocupadas
en su empresa: (sin contar aprendices)

18.En el periodo comprendido entre 2001 y 2003, su
lempresa ha t

s EE::%N ooy T T

o Pase a 22

[19. Durante el aho 2002, y con respecto al aho 2001
o nimero de aprendices en su empresa:

En cudnas personas?
a. Auments

e @ J— T

b. Disminuyo

20. Durante el afo 2003, y con respecto al afo 2002
el nimero de aprendices en su empresa:

En cuantas pevsunay
a. Auments
o anigs

a. Auments

orcla»« A

b. Disminuye

B

6. ¢Cuantos trabajadores hay en su empresa?

(sin contar aprendices)

Ds tiompo competo.
Ds tismpo parcal
7 Que tanta competencia enfrenta su empresa en su
linea principal de negocios?

Mucha
Normal
Poca

14, Durante el ano 2003 y con respecto al ano 2002
[ef namero promedio de personas ocupadas
en su empresa: (sin contar aprendices)

En cudntas personas?

| |

21, Qué porcentaje o ‘aprendices contratados on el

aiio 2003 fue proveido por el SENA?
o ——

[22- 25w empresa pagé una cuota de monetizacion
derivada de la contratacion de un menor namero de
aprendices que el requerido? (articulo 34 ley 789)
si
o pase a 24

18

6. ¢Desde que ano esta operando su empresa?

(con la actual razén social)
o

umento do empleados en su empresa se debio
la que: (PUEDE MARCAR MAS DE UNA OPCION)
o Aumentaron sus pacidos

b. Aumentaron las expectatvas de futuros pedidos | 1|
. La reforma faboral e ha dado incentivos para el | 4|
d. 0, goudl?

i respondié LA OPCION C, continus, de lo contrario.

oals,

23. Cual fus ol valor de Ia cuota para el periodo
comprendido entre enero y diciembre de 2003

24.,Su omprosa realizé en los Gltimos dos anos

cursos de formacién para sus empleados?
si
No Pase a 26

[5-Es una empresa extranjera duena de la totalidad
o de parte de esta empresa?

: BN

o Export sv s pare 4o produseion
S %-WMW CT %
"

nta 18
16. Los aspectos de la reforma laboral que incentivaron
la contratacion adicional de trabajadores en su empresa
[fueron: (PUEDE MARCAR MAS DE UNA OPCION)

a. Modifcacién a la duracién de fa jorada diurna

b. Régimen espocial e aportes

& Modifcacion sl costo on dias fostivos

y dominicales
d. Acceder alos beneficios do subsidios al empleo

[ -

Si respondié LA OPCION B, continue, de lo contrario.

[25- Aiguno de estos cursos de formacién de
trabajadores, fue financiado parcialmente con la

cetueion ds parsiacaies
S EEI—WMHW T
e

PASEA 27

formacion do la fuerza de trabajo
a. No se necesitan
.o conocia fa posibildad de deducir o
financiamisnto de los parafiscales

EH
EH

. EI SENA no autorzd a deduccion
4. Otras razones

27. Para los proximos sels meses, piensa que la planta
do personal de su empresa (nmero do empleados)
a. Aumentard
b. Disminuird Pase a 30
. Permanacers igual

26. E1 aumento de su planta de personal se daria por efecto
de:

(PUEDE MARCAR MAS DE UNA OPCION)
a. Aumentaran sus pecidos
b. La roforma laboral Io ha dado incentivos

para o
[En -

. Ot factor, especifique

i respondié opcion B continué, de fo
contrario PASE A 31

29. Los aspectos de Ia reforma laboral que incentivaron

la contratacién adicional de trabajadores en su empresa

[fueron: (PUEDE MARCAR MAS DE UNA OPCION)

[ .

a. Modifcacitn a la duracion de la omada diuma
b. Régimen especial de aportes
. Modifcacitn al costo en dias festivos
y dominicales.
. Acceder a los beneficios de subsidios al empleo

30. Durante f ao 2003, se vio obligado a abolir
buestos de trabajo en su empresar

si ontinie

No Tormine

1. Cuantos casos de abolicion de pusstos de frabajo
anfronto su emprosa y cusl fue el costo total
(LLENE TODAS LAS CELDAS, ASI SEA CON CERO)

Total despidos
Namero de casos con pago
Nmero de casos sin pago

Importo total del pago

[Nombre y cargo de la persona que contesto Ia encuesta:

Recolector
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Anexo C. Los movimientos hacia y desde la formalidad

El principal objetivo de la reforma laboral fue la creacién de nuevos empleos formales.
Asi quedd sefialado, por ejemplo, en el articulo 46, el cual estipula las variables a tener
en cuenta por los estudios estadisticos de seguimiento a la reforma. Asi mismo, la
destruccion de empleo formal ocupd un lugar preponderante en el diagnéstico que sirvio
de base para la discusion parlamentaria de la reforma.

La seccion IV muestra que la formalizacion del empleo mejoré marginalmente
en los dltimos meses. Dada la importancia de esta variable, conviene estudiar mas
detalladamente los mecanismos que subyacen la tendencia sefialada. El grafico 1%
resume los diferentes canales a través de los cuales puede darse un aumento en la
formalidad. Los canales son tres: (i) crece la proporcién de quienes consiguen empleos
formales respecto a la de quienes consiguen empleos informales, (ii) crece la proporcién
de quienes se mueven de la informalidad a la formalidad respecto a la de quienes se
mueven en sentido contrario, y (iii) decrece la proporcion de los trabajadores formales
que pierden su empleo respecto a la de los trabajadores informales que pierden el suyo.
En dltimas, la formalidad aumenta si los flujos denotados por las lineas gruesas crecen
respecto a los denotados por las lineas delgadas en cada una de las tres partes sefialadas

en el grafico 1%

Grafico 12, Canales de aumento de la formalidad en el empleo

[Fame 1
Nuevos T l Nuevos
ocupados j desempleados

Informales

Este anexo estudia los movimientos hacia y desde la formalidad durante los primeros
semestres de 2001 y 2002, de un lado, y 2003 y 2004, del otro. Las proporciones
correspondientes a cada uno de los flujos sefialados en el grafico 1% fueron estimadas

con base en la informacion recopilada por el médulo de informalidad de la Encuesta
Continua de Hogares (ECH), el cual contiene una serie de preguntas retrospectivas
sobre el trabajo anterior tanto para los ocupados como para los desempleados. La
definicion de informalidad usada fue la tradicional de a OIT que enfatiza el tamafio del
establecimiento de ocupacion.

El cuadro 1% presenta la composicién segun el tipo de empleo actual de quienes se
ocuparon durante los primeros semestres de cada uno de los afios en consideracion. La
proporcion de cesantes y aspirantes que consiguieron un empleo formal creci6 cuatro
puntos porcentuales entre 2002 y 2004. Este resultado es consistente con el aumento de
la formalidad resefiado en el cuerpo de este trabajo, y sugiere que la formalizacion no
s6lo beneficio a quienes ya tenian empleo, sino también a quienes estaban previamente
desempleados.

Cuadro 1a. Nuevos ocupados por tipo de empleo
[ 2002 [ 2003 ]

Cateéor 2001

69.4 72.0 69.8 67.7
Formales 306 | 280 | 302 | 323 |

El cuadro 2% presenta las matrices de transicién entre empelo formal e informal. Los
porcentajes resefiados corresponden a quienes cambiaron de empleo durante el primer
semestre de cada uno de los cuatro afios en cuestion. Como se dijo anteriormente, los
célculos estan basados en una serie de preguntas retrospectivas sobre la historia laboral
reciente de las personas incluidas en el moédulo de informalidad de la ECH. Dos
resultados merecen destacarse: (i) el porcentaje de trabajadores que se movieron desde
la informalidad hacia la formalidad aumenté cuatro puntos porcentuales entre 2001 y
2003, y
formalidad hacia la informalidad) disminuyé mas de cinco puntos porcentuales entre

ii) el porcentaje de quienes se movieron en la direccion opuesta (desde la

2002 y 2003. En conjunto, estos resultados reiteran la mejoria relativa del trabajo formal
a partir del afio 2003.

Cuadro 2a. Matrices de transicion entre empleo formal e informal

2001-1 Empleo actual 2002-1 Emleo actual
Informal  Formal Informal  Formal
8 k
£ [informal  820%  18.0% | £ |informal 79.8%  20.2%
s 5
o o
o °
g | Formal  450%  55.0% 2| Formal  47.4%  526%
w w
2003-1 Empleo actual 2004-1 Empleo actual
Informal  Formal Informal  Formal
8 8
£ [informal  78.0%  220% | £ |informal 784%  21.7%
s 5
o o
o o
2| Formal  41.7%  58.3% | £| Formal 427%  57.3%
w w

El cuadro 3% presenta la composicion segln el tipo de empleo anterior de quienes
perdieron su empleo durante los primeres semestres de cada uno de los afios en
cuestion. La proporcion de trabajadores formales que perdieron su trabajo cay6 cinco
puntos porcentuales entre 2001 y 2004. A diferencia de los casos anteriores aqui el

grueso de la reduccién ocurrié con anterioridad a la aprobacién de la reforma.

Cuadro 3a. Desempleados por tipo de empleo anterior

i 2002

780 | 822 | 824 | 831
| 220 | 179 | 176 | 169

Anexo D: {Qué empresas incrementaron su dinamica laboral después de la
reforma?

Con el fin de complementar los resultados de la seccién VI, basados en opiniones
directas, conviene examinar las caracteristicas de las firmas que expandieron su némina
en 2003 con respecto a 2002. La idea es preguntar (de nuevo) si fueron las firmas del
sector comercio o servicios, o las firmas grandes y medianas las que jalonaron la
expansion del empleo con posterioridad a la aprobacién de la reforma. Si asi fue, se
tendra evidencia indirecta a favor de la reforma. Si no, la evidencia indirecta respaldara
los resultados (negativos) ya resefiados.

Asi, se estimd el siguiente modelo lineal de probabilidad:

y; = C+a,Grande, +a;serv&comer, + X, S +¢;,
donde y; es una variable binaria que toma el valor de uno si la firma en cuestion
aumentd su némina en 2003 més de lo que lo habia hecho en 2002. Las variables del
lado derecho denotan, respectivamente, si la firma es una empresa grande (tal como se
defini6 en la seccion V1) y si pertenece al sector de comercio o servicios. El vector X;
agrupa varias caracteristicas potencialmente relevantes de la firma i: si es exportadora,
si es beneficiaria de capital extranjero y qué tanto aumento sus ventas en 2003 respecto
a 2002. Los resultados muestran que la rama de actividad econémica no parece haber
incidido notablemente sobre la dindmica del empleo (las firmas de comercio y servicios
no fueron més propensas a aumentar su contratacion en 2003 respecto a 2002), mientras
que el tamafio si parece haber incidido (las firmas més grandes aumentaron su dindmica
laboral respecto a las pequefias). En conjunto, estos resultados no permiten extraer
conclusiones definitivas: la mayor preponderancia de las firmas grandes se prestaria a
una interpretacion favorable a la reforma pero no asi la insignificancia de los sectores de
comercio y servicios. En Gltimas, este ejercicio tiene valor descriptivo pero no puede
reemplazar la evidencia indirecta presentada en el cuerpo de este trabajo.
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Cuadro 1. Cambio en el perfil de los trabajadores formales, 2001-04

Emp con mayor laboral Salud Pensiones oIT
en 2003 respecto a 2002 .
Empresa grandes 000863 0.00834 Muier (az) 0.0271 00056 -0.0210
(2.27) (2.08) (8.15) (1.75) (6.49)
Comercio y servicios 0.04770  -0.02758 No calificado (a5) 03512 03725  -0.3350
(-1.42) (-0.77) (-88.85) (-97.15) (-87.42)
Exportadora 000125 002144 Joven () -0.1066 -00946  -0.0064
(0.03) (0.49) (-24.05) (-22.18) (-1.48)
Capital Extranjero 002313 0.00016 Viejo (os) -0.1089 -0.0557  -0.1197
(0.45) (<0.00) (21.61)  (11.09)  (-2440)
Control por diferencia de resultados N si D f . 0.0078 0.0073 0.0137
econémicos entre 2003 y 2002 ° ummy reforma x mujer () - - o
No. de observaciones 853 740 (-1.67) (-1.63) (-3.05)
Modelo»\meal cnaj prabfab\\idatd. sdc\o las emp:esas de los sectores de manufactura Dummy reforma x no calificado () 0.0004 00220 00069
comercio y servicios fueron tenidas en cuenta 0.07) (4.21) 132)
Dummy reforma x jovén (B,) -0.0023 -0.0086 0.0140
(-0.37) (-1.44) (2.32)
Dummy reforma x viejo (Bs) -0.0082 0.0018 -0.0002
(-1.18) (0.27) (-0.03)
No. de observaciones 166634 162818 167254
R-cuadrado 0.1100 0.1312 0.1010
t estadisticos entre paréntesis.
Ver ecuacion (2) en el texto para la definicion de las coeficientes
Cuadro 3. Programas de apoyo al empleo
Cuadro 2. Programas de apoyo al desempleado 2003y fer e de 2004 -
2003 y 1er semestre de 2004 Recursos Firmas
Recursos Recursos. % Beneficiarios Disponibles* Beneficiadas
_ Disponibles __Entregados™ Microcrédito 35,041 236
Subsidios al desempleo 35,263 24277 69% 48,022 Reqi al d " 143
Capacitacion 25,019 0054 36% 6,731 egimen especial de aportes -
* Cifras en millones de pesos. Superintendencia de Subsidio Familiar. Subsidio al salario 32,400 0
Fondo Emprender 12,461 0

* Cifras en millones de pesos. Superintendencia de Subsidio Familiar.
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Cuadro 4. Diferencias sectoriales y por tamafio de algunos indicadores de mercado

laboral
2002 2003 2004 2004-03 / 2002
No. de ocupados
Total 7.437,551 7,618,448 7,780,007 3.5%
Servicios 957,420 987,389 1,042,420 6.0%
Comercio 2,210,428 2,279,079 2,283,918 3.2%
Manufacturas 1,416,365 1,474,968 1,516,163 5.6%
% de cotizantes a salud
Total ocupados 46.8 47.1 49.6 3.4%
Servicios 49.9 53.1 53.2 6.5%
Comercio 33.2 32.7 34.7 1.4%
Manufacturas 52.1 51.5 55.7 2.9%
Grandes y medianas 86.1 85.1 86.6 -0.3%
Pegquefias 24.8 25.0 26.5 3.9%
% de cotizantes a pensiones
Total ocupados 36.0 36.3 38.8 4.4%
Servicios 39.4 425 42.0 7.4%
Comercio 217 20.4 229 -0.1%
Manufacturas 427 416 45.0 1.4%
Grandes y medianas 78.0 778 80.0 1.1%
Pequefias 127 124 13.3 1.9%
% de subempleados
Total ocupados 223 19.6 18.9 -13.6%
Servicios 22.3 19.6 18.9 -13.6%
Comercio 147 13.1 122 -13.7%
Manufacturas 11.6 11.0 9.9 -9.5%
Grandes y medianas 9.3 7.8 9.1 -9.0%
Pequefias 19.3 17.0 16.9 -12.2%

Las cifras de ocupados corresponden al promedio aritmetico para el primer semestre de cada afio.
Las cifras sobre formalizacion estan basada en el modulo de informalidad aplicado durante el 2do
trimestre de cada afio,

Las cifras de subempleo son promediios anuales.

La dltima columna muestra la tasa de crecimiento entre el promedio 2003-04 y 2002.

Cuadro 5. Diferencias en las tasas mensuales de crecimiento del empleo

2003-04 vs. 2002 2004 vs. 2002

1. Servicios 0.9% 2.3%
2. Comercio -0.3% -2.6%
3. Manufactura -0.2% -0.9%
1-@) 1.1% 3.1%
(2)-(3) -0.1% 1.7%

Cuadro 6. Afiliacién a la seguridad social: diferencias en diferencias
Diferencias sectoriales

Servicios vs. manufactura
(1) (2)
Cambios en el porcentaje de cotizantes
Salud
2002 vs 2004 -0.0036 -0.0119
(-0.29) (1.04)
2002 vs 2003-04 0.0168 0.0109
(1.57) (1.10)
Pensiones
2002 vs 2004 0.0032 -0.0048
(0.26) (-0.42)
2002 vs 2003-04 0.0224 0.0157
(2.08) (1.58)
Controles
Caracteristicas socioeconémicas No Si
Comercio vs. manufactura
O] @
Cambios en el porcentaje de cotizantes
Salud
2002 vs 2004 -0.0220 -0.0230
(-2.35) (-2.62)
2002 vs 2003-04 -0.0110 -0.0146
(-1.36) (1.91)
Pensiones
2002 vs 2004 -0.0110 -0.0136
(-1.24) (-1.63)
2002 vs 2003-04 -0.0069 -0.0112
(-0.91) (-1.55)
Controles
Caracteristicas socioecondémicas No Si

Cuadro 7. Afiliacion a la seguridad social: diferencias en diferencias
Diferencias por tamafio de empresa

Grandes y medianas vs. pequeiias
) )
Cambios en el porcentaje de cotizantes
Salud
2002 vs 2004 -0.0283 -0.0243
(-3.99) (3-55)
2002 vs 2003-04 -0.0325 -0.0298
(-5.22) (-4.96)
Pensiones
2002 vs 2004 0.0052 0.0106
(0.81) (1.71)
2002 vs 2003-04 -0.0002 0.0040
(-0.04) (0.75)
Controles
Caracteristicas socioecondmicas No Si
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Cuadro 8. Subempleo: diferencias en diferencias

Grupo de control: subempleados en industria manufacturera
(1) 2)
Cambios en numero promedio de horas
Servicios - manufactura
2002 vs 2004 -0.0182 -0.0171
(-4.26) (-4.02)
2002 vs 2003-04 -0.0200 -0.0195
(-5.12) (-5.00)
Comercio - manufactura
2002 vs 2004 -0.0103 -0.0101
(-3.25) (-3.22)
2002 vs 2003-04 -0.0094 -0.0088
(-3.26) (-3.05)
Controles
Caracteristicas socioeconémicas No Si
Grandes y medianas vs. pequefias
(1) 2)
Cambios en numero promedio de horas
Servicios - manufactura
2002 vs 2004 0.0251 0.0240
(4.05) (3.89)
2002 vs 2003-04 0.0190 0.0184
(3.52) (3.44)
Controles
Caracteristicas socioeconémicas No Si

Cuadro 9. Horas trabajadas semanalmente: diferencias en diferencias

Grupo de control: ocupados en industria manufacturera

Cambios en numero promedio de horas
Servicios - manufactura
2004 vs. 2002

2003-04 vs. 2002

Comercio - manufactura
2004 vs. 2002

2003-04 vs. 2002

Controles
Caracteristicas socioecondmicas

™

0.0526
(0.21)
0.3477
(1.54)

-0.3459
(-1.72)
-0.1579
(-0.86)

No

@)

0.2038
(0.85)
0.4658
(2.10)

-0.2262
(-1.15)
-0.1008
(-0.56)

Si
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Cuadro 11. Promedios de las principales variables

Ponderado Simple
1. Numero de empleados 2002
Aumentd 26% 17%
Disminuyd 40% 12%
2. Numero de empleados 2003
Aumentd 33% 26%
Disminuyd 43% 21%
Razones del aumento:
Aumento de pedidos (efectivo o esperado) 73% 80%
Incentivos de la reforma laboral 1% 3%
3. Numero de empleados proximos 6 meses
Aumentara 29% 21%
Diminuira 27% 11%
Razones del aumento previsto:
Aumento esperado de pedidos 52% 73%
Incentivos de la reforma laboral 0% 0%
4. Empresa emplea aprendices 83% 36%
5. Numero de aprendices 2002
Aumentd 21% 18%
Disminuy6 24% 6%
6- Numero de aprendices 2003
Aumentd 52% 35%
Disminuyé 22% 9%
Porcentaje contratado con el SENA 73% 1%
K " denota los i por el numero de de cada firma.
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CARTA DE COMENTARIOS DE LA CORPORA-

CION PARA EL PROGRESO DEL TRABAJADOR

INFORMAL (CORPOTRAIN) AL PROYECTO DE
LEY NUMERO 007 DE 2015 CAMARA

por medio de la cual se modifica la Ley 1335 de 2009

que previenen dafios a la salud de los menores de edad,

la poblacion no fumadora y se estipulan politicas pu-

blicas para la prevencion del consumo del tabaco y el

abandono de la dependencia del tabaco del fumador y
sus derivados en la poblacion colombiana.

Bogota D. C., 1° de noviembre de 2016
Honorable Representante

MIGUEL ANGEL PINTO HERNANDEZ
Presidente

Camara de Representantes

Ciudad

Asunto: Oposicion al Proyecto de ley niumero 007
de 2015 Camara, por medio de la cual se modifica
la Ley 1335 de 2009 que previenen dafios a la salud
de los menores de edad, la poblacion no fumadora y
se estipulan politicas publicas para la prevencion del
consumo del tabaco y el abandono de la dependencia
del tabaco del fumador y sus derivados en la poblacion
colombiana.

En nuestra calidad de pequefos comerciantes, los
veintidos mil doscientos setenta y tres (22.273) vende-

dores de cigarrillos legales firmantes de los formatos
adjuntos, representados por el sefor Félix Arturo Pala-
cios Arenas con cédula de ciudadania como aparece al
pie de la firma, representante legal de la Corporacion
para el Progreso del Trabajador Informal (Corpotrain) -
atentamente nos dirigimos al honorable Congreso de la
Republica con el fin de solicitarles la No Aprobacion
del Proyecto de ley del Asunto, pues afectaria grave-
mente nuestros intereses y beneficiaria el Contraban-
do de cigarrillos que hoy por hoy ya se estima en 3.200
millones de cigarrillos.

Dicho proyecto de ley propone la prohibicion total
de exhibir cigarrillos en los puntos de venta, a lo cual
No Estamos de Acuerdo en la medida en que:

- Genera costos importantes para la adaptacion de
nuestro mobiliario y espacios de almacenamiento en el
punto de venta.

- Incentiva el contrabando de cigarrillos al tener que
esconder productos legales, al igual que los comercian-
tes ilegales lo hacen con el producto de contrabando.

- No genera ningun beneficio para la salud publica.
En los paises donde se ha implementado (Islandia, Ca-
nada, Irlanda, Noruega, Tailandia, Finlandia y Panama)
la prohibicién no generd una disminucion en el consu-
mo de cigarrillos.

- El fumador migra de productos legales a cigarri-
llos de contrabando, estimulando la ilegalidad.

- Después de la implementacion, se evidencio el
cierre de pequeiias tiendas que vendian cigarrillos: En
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Canada se dio el cierre del 15% de las pequenas tiendas
en el siguiente aflo, mientras que en Islandia se estimé
que cerca del 30% debian cerrar sus pequeiios negocios
tras la prohibicion (ej.: cigarrerias, tiendas de barrio,
distribuidora, etc.).

- Impacto negativo en la generacion de empleo pro-
ducto de los citados cierres.

Este proyecto también incentiva el contrabando de
cigarrillos, en perjuicio de nuestros intereses, por cuen-
ta del aumento exagerado de las advertencias de salud,
lo cual dificulta atin mas la diferenciacion, por parte de
consumidores, autoridades y nuestra, de los productos
legales de los contrabandeados. Debe tenerse en cuenta
también que:

1) No hay evidencia cientifica que soporte que las
advertencias de salud de gran tamafio hayan disminui-
do el consumo a la fecha.

2) Ya existe un amplio conocimiento por parte de
la poblacion colombiana de los efectos que produce el
consumo de cigarrillos en la salud.

Respetuosamente,
El Representante Legal de Corpotrain.
Félix Palacios.
C. C. 79263848 de Bogota.

Anexo: veintidos mil doscientos setenta y tres
(22.273) firmas de vendedores.

Copia: Doctor Jorge Humberto Mantilla, Secretario
General Camara de Representantes. (Para que obre en
el expediente).

Nota: revisar firmas expediente legislativo.
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