


Crecimiento económico sin
generación de ernpleo? Análisis y

recomendaciones de politica

I. Introducción

Durante el tercer trimestre de 2006 la cifra de
desempleo causó gran sorpresa e inquietud entre
la opinion püblica, los arialistas, los periodistas y,
sobretodo, el Gobierno. SegiIn el dato divulgado
por el DANE (12,7%), el desempleo habIa subido
1,2 puntos porcentuales con respecto al tercer
trimestre de 2005 (11,5%) a pesar de un entomb
macroeconómico favorable, caracterizado por un
crecimiento del producto (PIB) superior al 6%.
Las cifras de desempleo para los siguientes dos
trimestres mostraron la misma tendencia, incre-
mentándose 1,2 y 0,2 puntos porcentuales frente
a los respectivos trimestres de 2006. Teniendo en
cuenta que esto representaba un quiebre de la
tendencia hacia la baja que se observaba desde
2001 en el desempleo, el DANE argumentó que
se habIa generado un nuevo escenario de creci-
miento del producto con aumentos en la tasa de
desempleo (DANE, 2007b, énfasis propio).

Sin embargo, una mirada juiciosa de este tema
revela que, lo más probable, es que el desempleo
haya caIdo, y no subido, durante ese perIodo. No

obstante, también puede argumentarse que el
descenso observado en el desempleo no ha sido
del todo satisfactorio, dado el auge económico
actual. Que en los ültimos años la economIa
colombiana haya crecido a tasas no vistas desde
hace 28 aflos, y que este crecimiento no reduzca
más rápidamente el desempleo es, sin duda,
motivo de análisis.

Esta edición examina el desempeflo reciente
del desempleo en Colombia y propone algunas
recomendaciones de polItica que buscan im-
primirle mayor dinamismo a la generacion de
empleo formal. Después de esta introducción,
la segunda sección explora las razones que
sustentan la afirmaciOn que se acaba de hacer,
en el sentido de que lo más probable es que el
desempleo no haya experimentado un aumento
durante los ültimos dos trimestres del 2006 y el
primero de 2007. Entre éstas sobresalen cambios
metodologicos importantes introducidos a la
Encuesta de Hogares, que es el instrumento
utilizado para medir el desempeflo del mercado
laboral. A partir del tercer trimestre de 2006 se
introdujeron esos cambios, haciendo imposible la
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comparación de las cifras del mercado laboral con
las recogidas en perIodos anteriores. AsI mismo,
otros indicadores correlacionados con el empleo
muestran una trayectoria que no coincide con
las caIdas en el empleo reportadas durante esos
tres trimestres. La tercera sección incluye algunas
explicaciones sobre por qué, a pesar de que el
desempleo no ha aumentado, su reducción no
ha sido la más satisfactoria, dadas las elevadas
tasas de crecimiento económico. Dentro de las
razones se encuentran los altos costos atados a
la nómina, la evoluciOn del salario mInimo ylos
decrecientes costos del capital. Finalmente, la
cuarta sección presenta una serie de recomenda-
ciones de polItica para dinamizar la generación
de empleo formal.

II. ZS1 subió el desempleo durante el
final de 2006 y principios de 2007?

Existen dos razones principales por las cuales
lo más probable es que el desempleo no haya
experimentado un aumento durante los ültimos
dos trimestres del 2006 y el primer trimestre
del 2007.En primer lugar están los cambios
metodologicos que tuvo la encuesta de hogares
del DANE, iniciados en julio de 2006 y consoli-
dados en agosto del mismo aflo. Estos cambios,
aunque posiblemente pueden haber mejorado
la precision de la información recolectada (y,
por lo tanto, de las estadIsticas que con ella se
construyen), imposibilitan la comparaciOn de
los datos del mercado laboral a partir de agosto
de 2006 con los aflos anteriores. La segunda
razón es que existe evidencia, a partir de otros
indicadores (por ejemplo las cotizaciones a la
seguridad social y la generación de empleo en
la industria y el comercio), que implica que el
desempleo seguramente no aumentO durante
estos tres trimestres.

A. Cambios en la metodologIa de la
Encuesta de Hogares del DANE

La primera version de la encuesta de hogares que
realizO el DANE fue conocida como la Encuesta
Nacional de Hogares (ENH), realizada desde 1970
hasta 2000, con series absolutamente comparables
para el perIodo 1984- 2000. A partir de este año y
hastajunio de 2006, se aplicó la Encuesta Continua
de Hogares (ECi-i), cuyas principales diferencias

frente a la ENH incluyen: i) La ENH buscaba hacer
estimaciones Irtter-censales sobre demografIa y ca-
racterizar las condiciones socioeconómicas de los
hogares, mientras que la ECH tenla como objetivo
principal obtener información sobre el mercado
laboral; II) En la ENH no se tenian en cuenta los
trabajadores familiares sin remuneración que
realizaran labores entre una y catorce horas a la
semana (para el calculo de las variables de empleo).
Tampoco se mcluIa, en la definición de desempleo,
un criterio de disponibilidad para empezar a
traba jar, ni se especificaban razones válidas para
el desaliento en la büsqueda de empleo. Estos
elementos fueron incorporados por la ECH; iii) La
ENH se realizaba cada trimestre durante las dos
ültimas semanas, mientras que la ECH se realizaba
en forma ininterrumpida, cada semana del aflo,
generando un perIodo de referencia mOvil y di-
ferente para cada uno de los hogares encuestados
(Correa et al., 2006). La muestra recogida asI se
va acumulando a lo largo del año. Es importante
resaltar que cuando se introdujeron estos cambios
el DANE mantuvo las dos encuestas durante todo
un año, de manera que se pudiera realizar un
empalme entre las series. Los cambios realizados
también fueron divulgados a la opiniOn püblica,
garantizando la aceptación de los mismos.

Luego, en 2006, el primer cambio que se le
hizo a la ECH fue el nombre. A partir de julio de
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2006 la encuesta pasO a ilamarse la "Gran En-
cuesta Integrada de Hogares" (GEIH), reflejando
el hecho de que se incorporaron nuevos módulos
que "integraron" la recolecciOn de informaciOn
para diferentes usos. En efecto, la GETH recolecta
información no solo del mercado laboral, sino
de calidad de vida e ingresos y gastos, entre las
más importantes. AsI, la GEIH, uno de los catorce
programas del Plan Nacional de Información
Oficial Básica 2006 -2010, constituye un esfuerzo
del DANE para mejorar la calidad, cobertura, y
oportunidad de la información proveniente de
tres encuestas cuyas metodologlas de recolección,
periodicidad y propOsito diferIan: la Encuesta de
Calidad de Vida (Ecv), la Encuesta de Ingresos y
Gastos, y la ECH. La GETH reüne multiples propó-
sitos al unir estas tres encuestas. Uno de ellos es
la generaciOn de indicadores laborales, tarea que
realizaba la ECH. A continuación se muestran las
diferencias entre la GEIH y la ECH en lo que tiene
que ver con el mercado laboral.

Los cambios introducidos por la GEIH a la
medición de las variables del mercado laboral se
pueden dividir en dos grandes bloques: i) cambios
en el diseño muestral; y ii) cambios relacionados
con los mecanismos e iristrumentos de recolección
de las encuestas. PodrIa también considerarse
un tercer bloque con los elementos puestos en
evidencia por Santa Maria (2007): iii) cambios en
la estructura y cantidad de preguntas.

1. Cambios en el diseño muestral

En la ECH se tenia una Unidad Primaria de
Muestreo (ur'M) de 3.500 observaciones (espe-
cIficamente para estudiar el mercado laboral)

que se incrementó a 7.500 al entrar en vigencia
la GEIH (con multiples propositos). Con el mayor
tamaflo de muestra se logro capturar información
a la que no se tenIa acceso con representaciOn
estadIstica para once capitales colombianas, dife-
rentes alas trece principales areas metropolitanas
(AM), ünicas ciudades para las cuales la ECH era
confiable con errores estándar en rangos acep-
tables. Esta ampliación de cobertura geografica
implicó pasar de 9.000 a 17.000 encuestas al mes
(DANE, 2006)1.

Pero lo más importante es que no sOlo cambió
el tamaño de la muestra, sino también la compo-
sición de la misma y de manera muy significativa.
En cuanto ala muestra urbana, en la ECH el 72,4%
de las observaciones provenian de las trece areas
metropolitanas (AM) y el restante 27,6% del resto
de cabeceras, mientras en la GEIH el 48,1% de
las observaciones provienen de las trece AM y

el 51,9% del resto de cabeceras. Este cambio en
la composición de la muestra fue acompaflado
por una reducciOn de observaciones de las trece
AM y un aumento en observaciones para las once
ciudades adicionales. Con esto se está incluyendo
una ponderación nueva en el cálculo de los mdi-
cadores laborales en el total nacional, ahora con
una informaciOn más precisa de las estructuras
de los mercados laborales de ciudades que antes
eran desconocidas. Si la estructura de esas otras
ciudades es diferente a aquella de las trece AM (lo
cual es probable, pues estas otras ciudades son
más pequenas), se altera la comparabilidad por
definición. Es decir, en términos técnicos, silas
observaciones nuevas que entran a la muestra
no son escogidas puramente de manera aleatoria
(que no lo son), por definición se introduce un

El DANE también planea ampliar gradualmente la muestra rural para reducir el margen de error de esta zona (DANE, 2006).
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sesgo en la comparabilidad de las dos muestras.
Es decir, los indicadores del mercado laboral
producidos con la ECH no son equiparables con
los obtenidos por la GEIH. Pero no solo los mdi-
cadores del mercado laboral se yen afectados
en su comparabilidad. También se afecta una
serie de indicadores demograficos y sociales
relacionados con la estructura de los hogares,
cobertura en servicios püblicos y cobertura en
educación, que varios investigadores y analistas
solIan calcular a través de la ECH.

Para resumir, lo más relevante de este cam-
bio es que diferencias en la estructura de las
variables independientes entre las dos muestras
(que difieren en su composiciOn y tamaño) que
tengan poder explicativo en los indicadores la-
borales, afectan la comparabilidad. Ejemplos de
estas variables incluyen el NBI 2 (o, en general, la
situación de pobreza del municipio), el nivel de
urbanizaciOn y la composición de la población
segün sexo o edad.

2. Cambios en los mecanismos e instrumen-
tos de recolección

En cuanto a los mecanismos e instrumentos de
recolección, el DANE senala que se buscaba el
"mejoramiento de la calidad de la información
mediante la introducción del uso del informan-
te directo, los sistemas mOviles de captura, la
cartografIa digital y la aplicaciOn de programas
de consistencia de la información en el terreno"
(DANE, 2007a).

Tal vez el más importante de estos cambios
fue la reco!ección de información a través del

"informante directo", en vez del "informante
idóneo". En la ECH un adulto responsable del
hogar (el informante idóneo) podia contestar
el cuestionario por aquellos miembros que no
estuvieran presentes en el momento de la visita
del encuestador. Ahora, en la GETH, cada persona
del hogar debe responder directamente el formu-
lario. Es decir, las respuestas las proporciona el
"informante directo. En la practica, alrededor
del 85% de los informantes de la GEIH han sido
directos, mientras éste generalmente fue el caso
para solo el 40% de los informantes de la ECH

(DANE, 2006). Este cambio puede mejorar la con-
fiabilidad de las respuestas. Incluso se notó una
reducción importante en la tasa de no respuesta,
principalmente en el caso de los ingresos laborales
(DANE, 2007a). Una mayor confiabilidad mejora
Ia calidad de informaciOn de empleo, ingreso
y situación laboral del individuo, en especial
sobre la condición de subempleo y desempleo.
El resultado es, una vez más, un cambio en la
comparabilidad de los datos antes y después de
la introducción de la GEIH.

Aparentemente, ésta no fue la ünica conse-
cuencia del cambio a! "informante directo", pues
parece que la reducción en la muestra para las
principales trece ciudades fue consecuencia de
que en algunos hogares donde nose encontraba
el informante directo no se realizaba la encuesta
en espera de encontrarlo en otra oportunidad.
Esto, por supuesto, trajo un cambio en la corn-
posiciOn de la muestra dado por la caIda (no
aleatoria) de observaciones de las trece prin-
cipales areas. De esta forma, el nuevo diseflo
muestral generó problernas de comparabilidad
por esta via.

2 fndice de Necesidades Básicas Insatisfechas.
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Otro cambio en la forma de recolectar los
datos fue la utilización de los dispositivos de
captura de información que se emplearon en el
censo de 2005. Anteriormente, se utilizaba papel
y lápiz. El uso de estos dispositivos, el cual in-
cluyó la apiicación de programas de consistencia
de la información en ci terreno, sin duda debiO
también mejorar la calidad de los dat, pues
el papel y lápiz requerIa un segundo paso (la
digitacion de información) incrementando la
posibilidad de error.

Finalmente, la puesta en marcha de un sistema
ünico de recoiección, seguimiento, monitoreo y
consistencia de la información también se traduce
en una mayor precision de los datos, que afecta
la comparabilidad de las dos encuestas.

3. Cambios en la estructura y cantidad de
preguntas

Ahora bien, la GEIH también enriquece la in-
formaciOn disponible mediante la adición de
preguntas en temas dc protección social, sector
informal, calidad del empleo y preferencias
laborales. No obstante, simultáneamente se
modifica la estructura de las preguntas que
daban información para construir las variables
independientes que tradicionaimente se utilizan
para explicar comportamientos laborales en los
modelos económicos. For lo tanto la información
ya no es la misma.

Además, como Se mencionó anteriormente,
la integracion (parcial) de la GEIH se refiere a la
union de la Encuesta de Calidad de Vida y la

Encuesta de Ingresos y Gastos con la ECH. Con
ello se paso de un formulario de alrededor 110
preguntas a uno de 223 (un aumento de más
del 100%), incrementado la posibilidad de que
el encuestado no responda con ci mismo nivel
de detalle todas las preguntas.

También hay alteraciones en la redacción y
posición de algunas preguntas determinantes
para la clasificación de las pobiaciones laborales,
en especial la que iridaga por la actividad prin-
cipal durante la semana anterior a la encuesta
(Cuadro 1).

Este cambio, a primera vista, no parece ser
sustancial. Sin embargo, hay evidencia de que
tuvo un efecto significativo. El cambio en ci
orden de las preguntas es importarite debido a
que la respuesta "actualmente impedido para
trabajar' permite un salto inmediato al módulo
de inactivos. Anteriormente, muchas personas
que se consideraban a sí mismas impedidas para
trabajar contestaban otra actividad debido al
orden de las respuestas a la pregunta de "LEn
qué actividad ocupO la mayor parte del tiempo
la semana pasada?' Consecuentemente, no eran
irimediatamente consideradas como personas
inactivas, y al coritestar las demás preguntas que
clasifican a personas que hayan trabajado por al
menos una hora (sin o con remuneración) durante
la semana pasada, muchas quedaban ciasificadas
como personas ocupadas. Ahora, aunque igual-
mente ejerzan aiguna actividad laboral (segUn
la definiciOn del DANE)3 a pesar de considerarse
a sí mismas incapacitadas para trabajai estas
personas son clasificadas como iriactivas4.

Es importante resaltar que la definición de ocupado del DANE (el haber trabajado durante una hora o más con o sin remu-
neración durante la semana de referencia) para muchas personas, no necesariamente concuerda con la idea de trabajo.
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a. Trahajando

b. Buscando trabajo

c. Estudiando
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Cuadro 1
ALGUNAS PREGUNTAS CON CAMBIOS EN LA CLASIFICACION DE LA FUERZA LABORAL

i... Trahajó la
semana pasada en

on negocio familiar
per LJNA HORA
a MAS sin que Ic

pagaran?

c... Trabajó la Se-
mana pasada en un
negocio par IJNA
HORA oMAS sin

que Ic pagaran?

Si	 ElIllil ::

No	 EflhI1

Si
	

Ellillill

No

Fuente: DANE.

La evidencia de que este cambio en el orden
de preguntas tuvo un efecto sustancial sobre la
clasificación de las personas que se consideran
impedidas para trabajar por incapacidad perma-
nente se encuentra en el hecho que el nümero
de discapacitados se multiplicó por más de dos
al pasar de airededor de 400.000 personas en
julio a 960.000 en agosto de 2006, es decir, los
discapacitados se duplicaron en un mes. Este
nümero luego continuó en ascenso, ilegando
a 1,3 millones de personas en septiembre, más
de tres veces el valor que habIa tenido tan sOlo
dos meses antes. Que la población colombiana
discapacitada tenga un incremento tan brusco en
tan poco tiempo solo se puede explicar por un
cambio en la manera cOmo las personas se están
auto-declarando incapacitadas, y el cambio en

el orden de las respuestas a la pregunta sobre la
actividad principal durante la semana anterior a
la encuesta es la explicación más razonable. Esto,
obviamente, impacta directamente la tasa de ocu-
pación y lade participación laboral, que, en efecto,
se redujeron bruscamente en ese perIodo.

El incremento sustancial en el nümero de
personas que se declaran incapacitadas perma-
nentemente para trabajar y consecuentemente son
catalogadas como inactivas también tiene conse-
cuencias importantes para la tasa de desempleo,
que se define como la población desempleada
sobre la población económicamente activa -PEA-,

es decir la población que participa en el mercado
laboral. Al haber más personas catalogadas como
inactivas, se reduce la PEA, disminuyendo el de-

Lo más factibie es que COfl este cambio se reduzca el ntimero de personas ocupadas y no el nümero de personas des-
empleadas. La razón es que lo más probable es que estas personas no se encuentren en büsqueda de empleo. Más blen,
muchas de ellas realizan oficios que ci DANE categoriza como empieo.
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nominador de la tasa de desempleo. Si el nümero
de desempleados se mantiene constante, la tasa
de desempleo sube (y la de ocupación baja).

Otro cambio en el cuestionario que tuvo efec-
tos importantes sobre la PEA fue la pregunta "i...
trabajó la semana pasada en un negocio por una
hora o más sin que le pagaran? (ver Cuadro 1).
Esta pregunta permite clasificar una población
considerable como trabajadores familiares sin
remuneración. Anteriormente, se especificaba
'un negocio familiar' (énfasis propio). El haber
omitidola palabra "familiar" muyprobablemente
dejO de captar empleo que se venIa contabili-
zando, pues muchas personas antes respon-
dIan afirmativamente a esta pregunta al haber
ayudado a sus familiares en algün negocio. Sin
embargo, cuando la palabra "familiar" es omitida,
ya no contestan afirmativamente al relacionar
la pregunta con tener una relación laboral con
un tercero. Por lo tanto, muchas de estas per-
sonas quedan clasificadas como inactivas, y
esto se evidencia en el incremento sustancial en
agosto y septiembre en el nümero de personas

GrIfico 1
EVOLUCION DE LA TASA GLOBAL DE

PARTICIPACION
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Fuente: DANE.

clasificadas como ejerciendo oficios del hogar,
especialmente en el area rural (que es dónde se
concentra el trabajo familiar sin remuneración).
Este incremento también sin duda, tuvo un efecto
negativo sobre la PEA, el cual a su vez resulta en
una tasa de desempleo más alta.

El efecto que la GETH tuvo sobre la tasa global
de participacion (definida como la PEA sobre la
población en edad de trabajar 0 PET) como tam-
bién sobre la tasa de ocupación (definida como
la población ocupada sobre la PEA) se presenta
de manera evidente en el Gráfico I y el Gráfico
2, respectivamente. El cambio abrupto en la
tendencia de estas dos variables a partir de julio
de 2006 solo se puede explicar por cambios en la
metodologIa de la recolección de los datos.

La conclusion más adecuada con base en la
evidencia aquI mostrada es que los cambios en la
metodologla de la recolección de la iniormación
para el cálculo de los indicadores de mercado la-
boral efectuados a partir de agosto 2006, cuando
se introdujo la GEIH, resultaron en datos, probable-

Gráfico 2
EVOLUCION DE LA TASA DE

OCUPACION
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Fuente: DANE.
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mente más precisos, que no son comparables con
aquellos de la ECH. Por lo tanto, los indicadores
del mercado laboral deben analizarse antes y
después de agosto de 2006 debido a un quiebre
en la comparabilidad. El DANE, por su parte, ha

expresado que la GEIH constituye Un mejoramien-
to significativo en la calidad de los datos del mer-
cado laboral; hasta qué punto mejoró la calidad
de los datos es un tema fuera del alcance de este
documento. Lo cierto es que si hubo cambios en
la metodologIa que posiblemente alteraron la
calidad de los datos, entonces, consecuentemente,
se debe alterar la comparabilidad de los mismos.
Dado que hasta el momento no existe una serie
paralela que permita medir ci impacto de los
cambios, es imposible hacer cualquier pronun-
ciamiento sobre su magnitud o sobre las mejoras
en calidad de la informaciOn.

B. Comportamiento de otros indicadores
del mercado laboral

Los cambios mencionados ponen en duda la corn-
parabilidad de las variables de mercado laboral
-incluida la tasa de desempleo- calculadas con
base en la GEIH con aquellas a partir de la ECH.

Por lo tanto, no hay evidencia concluyente de
que el desempleo haya subido a finales de 2006
y principios de 2007, como ha afirmado el DANE.

No obstante, es importante analizar otros datos
que nos puedan dar luces sobre qué ocurrió con
el desempleo durante este perlodo.

En efecto, muchos indicadores que suelen
estar correlacionados con ci crecimiento econó-

mico mantuvieron esta correlación durante 2006

(Santa Maria, 2007):

o Las afiliaciones al regimen contributivo de
salud crecieron en 458.6781 nuevos afiliados
entre 2005 y 2006, reflejando un posible crc-
cimiento importante del empleo formal.

C) El nümero de personas afiliadas a pensiones
creció en 1,4 millones y de afiliadas a riesgos
profesionales en 533 . 6261 entre 2005 y 2006,
reflejando un crecirniento importante del
empleo formal.

o El recaudo de cesantias, en en 2006, ascendió
a $1,64 billones (crecimiento del 14% con
respecto a 2005). El nümero de afiliados a
fondos de cesantias tarnbién creció: 11,2%
entre 2005 y 2006 versus 9,1% entre 2004 y
2005.

C) El empleo industrial, sin incluir trilla de café,
se incrernentO en 3,8% entre febrero de 2006
y febrero de 2007.

a Entre noviembre de 2005y noviembre de 2006,
el empleo asociado al comercio minorista
creció 4,7%.

o El DANE reportó un crecirniento en las ventas
reales del cornercio de 18,1% en noviembre
de 2006 con respecto al mismo mes de 2005.
El Indice de condiciones económicas de Fe-
desarrollo paso de 14,9 a 40,8 entre diciembre
de 2005 y diciembre de 2006.

Datos del Informe a! Congreso del Ministerio de la Protección Social.

Datos del Informe a! Congreso del Ministerio de Protección Social.
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o En el mismo perIodo, el Indice de confianza
de los hogares, también de Fedesarrollo, paso
de15a33,3.

C) La demanda de energIa creciO 4,1% entre
diciembre de 2005 y diciembre de 2006; de
este total, la demanda no regulada (que co-
rresponde a empresas) creció 6,3%.

O Entre febrero de 2005 y febrero de 2006, la
producción industrial real aumentO 14,6%.

El desempeno de los indicadores listados
arriba, especialmente el de aquellos directa-
mente relacionados con el empleo (es decir, los
numerales 1 a 5) no concuerda con un aumento
en el desempleo de 1,4 puntos porcentuales entre
diciembre de 2005 y diciembre de 2006, y, aun
menos con una reducción del nümero de ocupa-
dos de 1,1 millones (equivalente al 6%) durante
el mismo periodo. Quizás lo más paradójico de
este escenario es que al mismo tiempo que el
empleo en los sectores más intensivos en mano
de obra (comercio, industria y servicios), que
representan cerca del 60% del total de la ocupa-
ción, creció, segün el DANE, a niveles cercanos
a! 4-5%, el empleo se haya reducido en un 6%.
Si el 60% del empleo crece al 4%, para que haya
una calda en el empleo total del 6%, el restante
40% tendrIa que decrecer casi al 15% durante el
año. No hay evidencia de que en algün sector
de la economIa se haya presentado tan marcada
reducción en el empleo.

Otro dato que no concuerda es que la tasa
global de participacion haya caIdo 4,1 puntos
porcentuales entre diciembre 2005 y diciembre
2006. Una caIda en la TGP de tal magnitud deberla
estar acompaflada por una caIda en el desempleo,
dado que se esperarIa que las personas que sal-
drIan del mercado laboral fueran tanto personas

que antes estaban empleadas o desempleadas. Sin
embargo, más bien se redujo la tasa de ocupación
en cuatro puntos porcentuales, indicando una
repentina (de un mes al siguiente) contracción
en la demanda laboral durante una época de
auge económico. Lo más probable es que este
resultado haya sido consecuencia de los cambios
en la metodologIa de recolección de los datos del
mercado laboral mencionados arriba.

III. A pesar de que ha habido gene-
ración de empleo, Zpor qué no
baja el desempleo a un ritmo más
acelerado, dadas las altas tasas de
crecimiento?

La liamada Ley de Okun, basada en amplia
evidencia y valoración empIrica nacional e
internacional, establece una relación positiva
entre el producto interno bruto (PIB) y el empleo
(o negativa entre el PIB y el desempleo). La idea
central es que las contracciones en el PIB generan
reducciones en la demanda de trabajo y que los
hogares, al ver reducidos sus ingresos durante
épocas de contracción, incrementan su oferta
laboral, lo cual se traduce en un aumento en el
desempleo. En épocas de expansion, se puede
observar lo opuesto: un incremento en los ingre-
sos de los hogares y, por lo tanto, una reducida
oferta laboral, como también, una demanda
laboral creciente.

Los datos de desempleo de julio a septiembre
y septiembre a noviembre de 2007 evidencian
una caIda de 1,8 y 1,7 puntos porcentuales en
la tasa del desempleo frente a los mismos tn-
mestres de 2006, respectivamente (nótese que
aquI ya los datos son comparables). La tasa de
ocupacion también evidencia un crecimiento
(especialmente para el trimestre de agosto a
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luntariamente, trabajan en el sector informal.
Pero aün beneficiando más el empleo, el monto
de los antiguos parafiscales se podrIa reponer
en parte, eliminando las exenciones tributarias
que subsidian la acumuiación de activos fijos
productivos. AsI, se podrá mitigar de manera
más importante ci abaratamierito del capital
relativo al costo del empleo.

Considerar, al menos en el largo plazo, des-

vincular La seguridad social, especialmente La

seguridad social en salud, del contrato laboral,

y financiarla a través del presupuesto general

de la Nación. La financiación de la seguridad
social a través del empleo no sOlo ha resultado
en mayores tasas de desempleo e informalidad,
sino que ha dejado a una población no despre-
ciable sin acceso a estos beneficios, a pesar de
la existencia del regimen subsidiado en salud.
De hecho, la financiación del sistema actual ha
creado un cIrculo vicioso en la medida en que
los sobrecostos a la nómina limitan la población
perteneciente al regimen contributivo, creando
presión financiera sobre ci regimen subsidiado,
que, a su vez, se corrige con mayores contribucio-
nes a! Fondo de Solidaridad y asI sucesivamente.
Vincular la seguridad social al empleo formal,
cuando cerca del 50% de los trabajadores labo-
ran ci sector informal, dificulta la provision de
beneficios de manera equitativa e impone, en el
mediano plazo, mayores costos al sistema y al
presupuesto nacional.

Ejercer cautela en los aumentos del salario

mInimo. El salario mInimo real debe incre-
mentarse sOlo en proporción a los aumentos en
productividad; debe insistirse que los aumentos
del saiario mInimo no constituyen una buena
polItica social. Este mito, sin duda, se ericuentra
bastante arraigado en la opinion püblica y por
lo tanto, las personas que se perjudican con
aumeritos excesivos del saiario mInimo no son
concientes de este hecho. No es intuitivo que no
subir el salario mInimo beneficie a las personas
más vulnerables en ci pals, y contribuya a que
la desigualdad del ingreso no se empeore aün
más, pero éste si es ci caso para Colombia".

Considerar La posibilidad de emplear temporal-
mente a los trabajadores jóvenes en condiciones

"especiales". Se deberia considerar, como es la
realidad en otros palses15, la posibilidad de contra-
tar trabajadores jovenes, no necesariamente con
contrato de aprendizaje (por ejemplo, de 16 a 24
aflos), en condiciones menos onerosas (menores
contribuciones a seguridad social, exención de
algunos parafiscales o remuneraciones por debajo
del mInimo). Esto, sin embargo, debe acompa-
ñarse de controles fuertes por parte del Estado
para que no haya rotación de empleo y, en todo,
caso, debe ser temporal (por ejemplo, por un aflo).
Es ampliamente conocido que los jóvenes son ci
grupo pobiacional que más resuita afectado por ci
desempieo y la informalidad. Condiciones como
las descritas acá no solo ayudarlan a reducir sus

14 Para ci caso mexicano, por lo contrario, incrementos en ci saiario mInimo si mejoran el estándar de vida de los pobres.
Este hecho se da porque ci saiario minimo mexicano se encuentra relativamente bajo y los aumentos en éste, segün on
estudio del Banco Mundial, no generan mayor desempleo (Cunningham, 2007). En Brasil, siendo un pals con un salarlo
mInimo moderado, los efectos negativos de subidas en ci salario mInimo sobre los ingresos de la pobiacion pobre son
pequefios en comparación con ci caso colombiano.

Ejempios de paIses con salaries mInimos diferenciales segün la edad inciuyen Chile, Paraguay, Turquia, ci Reino Unido,
Holanda, y Francia (Arango et al., 2007).
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C) En el mismo perIodo, el Indice de confianza
de los hogares, también de Fedesarrollo, paso
de15a33,3.

C) La demanda de energIa creció 4,1% entre
diciembre de 2005 y diciembre de 2006; de
este total, la demanda no regulada (que co-
rresponde a empresas) creció 6,3%.

C) Entre febrero de 2005 y febrero de 2006, la
producción industrial real aumentó 14,6%.

El desempeno de los indicadores listados
arriba, especialmente el de aquellos directa-
mente relacionados con el empleo (es decir, los
numerales 1 a 5) no concuerda con un aumento
en el desempleo de 1,4 puntos porcentuales entre
diciembre de 2005 y diciembre de 2006, y, aun
menos con una reducción del nümero de ocupa-
dos de 1,1 millones (equivalente a! 6%) durante
el mismo periodo. Quizás lo más paradójico de
este escenario es que al mismo tiempo que el
empleo en los sectores más intensivos en mario
de obra (comercio, industria y servicios), que
representan cerca del 60% del total de la ocupa-
ciOn, creció, segün el DANE, a niveles cercanos
al 4-5%, el empleo se haya reducido en un 6%.
Si el 60% del empleo crece al 4%, para que haya
una caIda en el empleo total del 6%, el restante
40% tendrIa que decrecer casi al 15% durante el
aflo. No hay evidencia de que en algün sector
de la economIa se haya presentado tan marcada
reducción en el empleo.

Otro dato que no concuerda es que la tasa
global de participacion haya caIdo 4,1 puntos
porcentuales entre diciembre 2005 y diciembre
2006. Una caIda en la TGP de tal magnitud deberIa
estar acompaflada por una caIda en el desempleo,
dado que se esperarIa que las personas que sal-
drIan del mercado laboral fueran tanto personas

que antes estaban empleadas o desempleadas. Sin
embargo, más bien se redujo la tasa de ocupación
en cuatro puntos porcentuales, indicando una
repentina (de un mes al siguiente) contracción
en la demanda laboral durante una época de
auge econOmico. Lo más probable es que este
resultado haya sido consecuencia de los cambios
en la metodologIa de recolecciOn de los datos del
mercado laboral mencionados arriba.

III. A pesar de que ha habido gene-
ración de empleo, Zpor qué no
baja el desempleo a un ritmo ma's
acelerado, dadas las altas tasas de
crecimiento?

La ilamada Ley de Okun, basada en amplia
evidencia y valoración empIrica nacional e
internacional, establece una relaciOn positiva
entre el producto interno bruto (PIB) y el empleo
(o negativa entre el PIB y el desempleo). La idea
central es que las contracciones en el FIB generan
reducciones en la demanda de trabajo y que los
hogares, al ver reducidos sus ingresos durante
épocas de contracción, incrementan su oferta
laboral, lo cual se traduce en un aumento en el
desempleo. En épocas de expansiOn, se puede
observar lo opuesto: un incremento en los ingre-
sos de los hogares y, por lo tanto, una reducida
oferta laboral, como también, una demanda
laboral creciente.

Los datos de desempleo de julio a septiembre
y septiembre a noviembre de 2007 evidencian
una caIda de 1,8 y 1,7 puntos porcentuales en
la tasa del desempleo frente a los mismos tn-
mestres de 2006, respectivamente (nótese que
aqul ya los datos son comparables). La tasa de
ocupación también evidencia un crecimiento
(especialmente para el trimestre de agosto a
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octubre, cuando credo 2,3 puntos porcentuales
frente al mismo perIodo en el 2006).

No obstante, estos resultados no son del todo
satisfactorios. Por ejemplo, si entre el 2003 y el
2006, el desempleo hubiera descendido medio
punto porcentual por cada punto porcentual de
crecimiento económico por encima del 3%, en ci
segundo trimestre de 2006 la tasa de desempico
habrIa sido 10,1%, en vez del 11,4% registrado7.

Para el caso colombiano, la Ley de Okun
se ha cumplido de manera asimétrica: durante
épocas de recesión, el desempleo ha tendido
a aumentar más rápidamente que lo que ha
disminuido durante auges económicos (Banco
Mundial, 2005). La relación negativa entre ci FIB

y el desempleo se fortaleció durante la crisis de
finales de los noventa. Sin embargo, en años
recientes, caracterizados por un auge económico,
esta relación no ha mostrado ser tan marcada.
Por ejemplo, ci segundo trimestre de 2006 mos-
tró un crecimiento anual del FIB del 5,8%, y un
descenso en ci desempleo de tan solo 0,55 puntos
porcentuales, lo cual contrasta altamente con la
contracción en el FIB del 3,2% y ci aumento en
ci desempleo de 4 puntos porcentuales entre ci
tercer trimestre de 1998 y 1999.

Varios factores pueden explicar ci hecho que
ci actual auge económico no haya generado un
descenso más pronunciado en la tasa de desem-
pieo, y por lo tanto todavIa se evidencien tasas de
dos dIgitos. Entre estos se encuentran una posible
hist6resis8 en ci desempleo, que lo ha mantenido
en niveles altos desde su aiza a finales de los
noventa, como también una relativamente aita
tasa de crecimiento de la pobiación económica-
mente activa (PEA) 9, principalmente ci resultado
de una mayor participaciOn femenina 10, como
la etapa de la transición demografica en la que
se encuentra Colombia, caracterizada por un
porcentaje sustancial de personas en edad de
trabajar (UNFPA, 2006). Sin embargo, hay otras
caracterIsticas del mercado laborai colombiano
que, sin duda, pueden estar ejerciendo una
importante influencia sobre ci desempieo: unos
costos iaboraies relativamente altos debido, en
parte, a eievados impuestos al empleo (como
producto de la Ley 100 de 1993 y otras normas
iegaies) y un crecimiento del saiario mInimo por
encima de la productividad. For otro iado, no
ayuda que ci costo del capital haya desminuido
sustanciaimente con reiación al costo del empleo,
debido a cambios en la iegisiacion tributaria y
a la revaivación del peso, entre las más impor-
tantes causas.

7 La evidencia empIrica en Estados Unidos entre 1930 y 1980 muestra esta reiación entre ci crecimiento del PIB y ci desem-
pleo: por cada punto porcentual de crecimiento en ci FIB por encima del 3%, el desempieo cayó, en promedio, 0,5 puntos
porcentuales. Con base en esta evidencia, Arthur Okun planteó la relación negativa entre ci crecimiento económico y ci
desernpleo que boy en dIa es conocida como la Ley de Okun.

La hipótesis de histéresis en ci desempieo afirma que la historia de desempeno del mercado laboral influye en la deter-
minación del nivel de desempIeo actual (equilibrio de corto plazo). Entonces choques positivos o negativos hacen que
esta variable se aleje y no relorne a so nivel de equilibrio de largo plazo (tasa natural de desempleo).

For ejemplo, entre 1990 y 2000, la PEA en las siete areas metropolitanas de la Encuesta Nacional de Hogares subió, en
promedio, a una tasa anual de 4,6% (cálculos propios con base en ENH, marzo 1990 y 2000), generando preslón sobre ci
desempleo.

La tasa global de participacion femenina paso de 44% en 1984 a casi 60% en 2004 (Banco Mundial, 2005).
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A. Impuestos al empleo formal

La legislacion laboral colombiana incluye una
serie de impuestos a la nómina que en la prác-
tica constituyen elevados impuestos al empleo
formal. Entre estos se encuentran los aportes
parafiscales' (para financiar las Cajas de Corn-

pensación Familiar, el Instituto Colombiano de
Bienestar Familiar (IcBF) y el Servicio Nacional
de Aprendizaje (SENA) y la financiaciOn de la
seguridad social (salud y pensiones) a través
de impuestos a la nómina. Aunque muchas de
estas contribuciones benefician directamente
al trabajador (por ejemplo a la seguridad social
y cesantlas), una parte sustancial, los liamados
parafiscales (queen su total representan el 9% de
la nómina) no benefician totalmente al empleado
de manera directa. Pero independientemente de
si benefician o no al trabajador, estos impuestos
reducen la demanda por trabajo forma112.

Los impuestos ala nómina, aunque no son un
fenómeno nuevo en la legislacion laboral colom-
biana, tuvieron un incremento importante como
consecuencia de la Ley 100 de 1993 que reformó
el sistema de seguridad social. La Ley 100 esti-
puló que las contribuciones a salud y pensiones
por parte del empleador deberian ser 8% para
salud y 10,125% para pensiones; subsecuentes
reformas a la Ley 100 han incrernentado estos
aportes a 8,5% y 11,63% para salud y pensiones,
respectivarnente. En total, los costos atados a la

nómina aumentaron de alrededor del 47% del
salario en los aflos ochenta a 55% en 2004. Aunque
parte del incremento en la tasa de desempleo al
20% a finales de los noventas es atribuible a la
fuerte recesiOn económica que viviO el pals en
esta época, la Ley 100 también jugO un rol en este
incremento. Ahora, la Ley 100 previene que el
desempleo ceda de manera más dinámica ante
el auge económico reciente. Segün estimaciones
del Banco Mundial, la tasa de desempleo en Co-
lombia entre 1996 y 2003 hubiera sido entre 1,2
y 1,8 puntos porcentuales menor sin el aumento
de los impuestos a la nómina que se observó en
ese perlodo13 . Es de resaltar que a partir de la
introducción de la Ley 100 el mercado laboral
colombiano se encuentra altamente segmentado,
en el sentido en que ante una escasez de trabajo
formal debido a su alto costo, un buen porcentaje
de trabajadores se debe conformar con trabajar
como cuentapropistas aunque preferirIan ser
asalariados (Banco Mundial, 2005).

Cabe anotar también que Colombia es el pals
latinoamericano que cobra rnayores impuestos
a la nómina no asociados a la seguridad social,
como se puede ver en el Cuadro 2. Unicamen-
te Brasil y Mexico cobran impuestos de una
magnitud semejante. Además, en estos casos
los impuestos benefician directamente a los
trabajadores, como ocurre con los programas
de crédito hipotecario a través del Infonavit en
Mexico.

En general, los parafiscales tienden a beneficiar es a personas, que por sus caracterIsticas socio-econOmicas, son consi-
deradas elegibles.

2 La pertrnencia de los programas sociales y beneficios financiados a través de la nómina, su eficacia, efectos redistributivos,
y la eficiencia del manejo de los recursos, son temas cuya discusión está fuera del alcance de este documento.

13 Estas estimaciones además de tener en cuenta ci efecto negativo de la Ley 100 sobre la demanda laboral, también tienen
en cuenta su efecto positivo sobre la oferta laboral.
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Cuadro 2
IMPUESTOS A LA NOMINA NO ASOCIADOS

A LA SEGURIDAD EN PANES DE
AMERICA LATINA

Argentina	 0%
Brasil	 8,5%

Colombia	 9%
Costa Rica	 0%
Chile	 5%

Ecuador	 1%
El Salvador	 5,5%

Guatemala	 0%
Honduras	 1%
Mexico	 6%-8%

Nicaragua	 2%
Panama	 3%
PerO	 2%
Venezuela	 2,5%-4,5%

Fuente: Alm y Lopez, 2002.

B. Un salario mInimo que ha crecido más
que la productividad

El salario mInimo en Colombia creció sustan-
cialmente en el perIodo 1997-2005 y, por tanto,
independientemente de su capacidad de compra,
ahora se encuentra en niveles relativamente al-
tos, especialmente comparado con otros palses,
conllevando a una menor demanda laboral, una
tasa de desempleo más alta, un nivel de empleo
más bajo y mayor informalidad.

El Gráfico 3 ilustra la evoluciOn del salario
mInimo en precios constantes de 1998 entre 1984
y 2006. A lo largo de este perIodo, ci salario ml-
nimo bajd un 8% entre 1984 y 1996, para luego
subir un 24% entre este año y el 2006. El mayor
incremento interanual ocurrió entre 1998y 1999,
coincidiendo con la época de recesión y contri-
buyendo de manera importante a incrementos
en la tasa de desempleo. También es importante
anotar que, si se analiza la evolución del saia-

Gráfico 3
EVOLUCION DEL SALARIO MINIMO EN PRE-

CbS CONSTANTES DE 1998, 1984 - 2006
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Fuente: Cálculos propios a partir de Banco de la RepOblica
DANE.

rio mInimo como porcentaje del salario medio
(que aproxima muy bien la productividad de
la economIa), se encuentra que éste ha crecido
aproximadamente 10 puntos porcentuales entre
1998 y 2004 (Banco Mundial, 2005).

Segün estimaciones del Banco Mundial (2005),
si ci saiario mInimo se hubiera mantenido en
niveles constantes desde 1995, ci desempleo para
los hombres y mujeres en 2003 hubiera sido 7y4
puntos porcentuales más bajo que ci observado,
respectivamente. El incremento en ci desempieo
al final de los noventas no fue consecuencia cx-
ciusiva de la recesión económica, sino también
de un incremento sustanciai en ci salario mInimo
que contribuyo a un ajuste en ci mercado iaboral
formal por cantidades en vez de por precios. En
otras palabras, ci mercado se ajustó via menos
empleos y no via salarios inferiores, resultando
en un alza en la tasa de desempieo. Esto contrasta
con lo ocurrido en paIses como Mexico, donde
la existencia de salarios más propensos a la baja
contribuyo a que la crisis de 1995 no resuitara en
eievadas tasas de desempleo. Es de anotar que,
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en general, para los paIses latinoamericanos, ci
desempleo tiende a subir en una magnitud de 2%
por cada aumento del 10% en el salario mInimo
(Cunningham, 2007).

En Colombia, los incrementos anuales del sa-
lario mInimo generaimente han sido superiores
ala inflación y los aumentos en la productividad
laboral (que tendiO a ser muy baja hasta 2005). La
intención detrás de este tipo de incrementos es
aumentar ci poder adquisitivo de un importante
porcentaje de la población trabajadora y mejorar
la justicia social en un pals con desigualdades
marcadas. Pero, paradójicamente, los incremen-
tos en el salario mInimo pueden producir un
efecto completamente opuesto si el punto de
partida es un salario relativamente alto. Por un
lado, ci poder adquisitivo de los trabajadores
formales que tienen la fortuna de recibir el sala-
rio mlnimo (a diferencia de un no despreciable
porcentaje de trabajadores en el sector informal
cuyos ingresos son a6n inferiores) no tiende a
mejorarse con incrementos extraordinarios en
el saiario mlnimo debido a las presiones infla-
cionarias generadas por estos aumentos. Por
otro lado, no se genera una mejora en justicia
social en términos de una menor desigualdad
del ingreso, pues se generan incrementos en el
desempleo e informalidad (entre los trabajadores
que devengan alrededor del salario mlnimo):
ante un aiza en los costos laborales, las empresas
son más propensas a contratar un menor nüme-
ro de trabajadores, o a contratarlos de manera
informal. Como la pérdida de empleo formal
tiende a afectar especialmente a la población
menos calificada, joven, y femenina, es decir, la
población más vulnerable, los aumentos en ci
salario mlnimo pueden ser contraproducentes
en el sentido de aumentar la pobreza y empeo-
rar la distribución del ingreso de los hogares

(Banco Mundial, 2005; Arango y Pachón, 2004;
Cunningham, 2007).

Otra consecuencia es un aumento en la des-
igualdad. EspecIficamente, Arango y Pachón
(2004) encuentran que los incrementos en el
salario mlnimo resultan en mayores salarios
para los trabajadores que se encuentran entre los
percentiles 45 y el 60 de la distribución salarial.
En otras palabras, de manera contraintuitiva, la
polltica del salario mlnimo en Colombia resulta
ser regresiva.

No sobra mencionar que la población
desempleada y aquella empleada en el sector
informal, que son las más afectadas en térmi-
nos de empleo por las politicas salariales, no
forman parte de la Comisión Permanente de
Concertación de PolIticas Salariales y Laborales,
en la cual se negocian los aumentos anuales del
salario minimo entre sindicatos, empresarios, y
el Gobierno. Estas poblaciones nose encuentran
organizadas, como silo están, por ejemplo, las
centrales obreras. Si esta población estuviera
bien organizada e informada acerca de cómo
la perjudica los aumentos en el salario mInimo,
quizás la negociaciones sobre el salario mlnimo
tendrian resultados diferentes, llevando a un
salario mlnimo inferior.

Pero la discusión no se limita a incrementos
anuales superiores a la inflación y el cambio en
la productividad: el salario mInimo en Colombia
es de por si alto. Como se puede observar en
ci Cuadro 3, en comparación con siete palses
de America Latina, la relación entre el salario
mInimo y el salario (urbano) promedio para
Colombia en 1998 (40%) fue la segunda más
alta, superada iimnicamente por Honduras. Dc
manera más dramática, segiimn estimaciones
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del BID, el salario mInimo, durante la ültima
mitad de los noventa y los primeros años de la
presente década, representó airededor del 80%
del ingreso medio, frente a menos del 20% para
Uruguay (Gaviria y Palau, 2006). Pero quizás una
estimación más apropiada es la relación entre el
salario mInimo y el salario mediano, para evitar
el efecto de los salarios más altos. Aun asI, Co-
lombia figura con un salario mInimo alto, siendo
esta relación del 68%, versus 27% para Uruguay,
segün cálculos realizados por Maloney y Nüflez
(2003) (Cuadro 3).

Que ci salario mInima se encuentre tan cer-
cano al ingreso medio en un pals tan desigual
como Colombia, y aim mucho más cercano a la
mediana, sugiere un alto porcentaje de perso-
nas que, al encontrarse fuera del sector formal,
devengan menos del salario mInimo. En efecto,
la tasa de incumplimiento del salario mlnimo
para los asalariados ha oscilado entre aproxi-
madamente un 7 y 24% entre 1983 y 2002, con
una tendencia hacia el alza entre 1995 y 2002
(Banco Mundial, 2005). Las estimaciones del
BID son ann mayores (26,9% para el total nacio-

Cuadro 3
RELACION ENTRE SALARIO MINIMO Y

DISTRIBUCION DEL SALARIO

Año	 Salario mInimo/ Salario mInimo/
salario medio salario mediano

Argentina (U)	 1998	 0,26	 0,33
Bolivia	 1997	 0,22	 0,34
Brasil	 1998	 0,24	 0,43
Brasil (U)	 1998	 0,22	 0,37
Chile	 1996	 0,34	 0,55
Colombia	 1998	 0,40	 0,68
Honduras	 1999	 0,62	 0,90
Mexico (U)	 1999	 0,34	 0,48
Uruguay	 1998	 0,19	 0,27

Nota: U = areas urbanas.
Fuente: Maloney y Nüñez, 2003.

nal, y 50% para la zona rural) (Gaviria y Palau,
2006). Estos niveles ubican a Colombia como el
pals con ci segundo mayor incumplimierito del
salario mlnimo en America Latina (superado
ünicamente por Nicaragua). Para efectos de
comparación, en Uruguay, Mexico, Bolivia, y
Argentina, la tasa de incumplimiento del salario
mlnimo es inferior al 5%.

Entre los trabajadores por cuenta propia, ci
porcentaje de personas que devengan menos
de un salario mlnimo es sustancial y ha venido
creciendo: entre 1995 y 2002, este porcentaje
subió de airededor de un 20% a un 50% para los
hombres, y de alrededor de un 50% a un 70% para
las mujeres (Banco Mundial, 2005), evidenciando
una vez más un saiario mlnimo elevado.

C. Un capital relativamente barato

Durante la década de los noventa, ci precio del
trabajo relativo al del capital tuvo un incremento
de más del 100% (Aim y LOpez, 2002), en parte
debido al aiza en ci costo del trabajo como con-
secuencia de la evolución del salario mInimo
elevado y los costos extrasalariales mencionados
arriba. Pero recientemente también se ha vista
un abaratamiento en ci capital. Esta reducciOn
en ci costo del capital se produjo por tres canales
diferentes: i) la reevaivación del peso; ii) meno-
res tasas de interés; y iii) nuevas deducciones
tributarias asociadas a la compra de activos
fijos productivos que alcanzan ci 30% (artIculo
158-3 del Estatuto Tributario, modificado par
ci articuio 8 de la Ley 1111 de 2006). Un capital
abaratado, frente a una iegisiacion laboral rcia-
tivamente rIgida con elevados costos de contra-
tación y despido, ha conlievado a un aumento
en la demanda par capital en detrimento de la
demanda por empleo.
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IV. Recomendaciones depolIticapara
dinamizar la creación de empleo
formal

No reversar la reforma laboral de 2002 (Ley 789)

como sugiereel Procurador General de laNación.

Los artIculos que el Procurador sugiere revocar
son el artIculo 25, que amplIa la jornada diurna
hasta las 10 p.m., evitando el pago del recargo
nocturno entre las 6 y 10 de la noche; el artIculo
26, que disminuye el recargo de domingos y
festivos en un 25%; el artIculo 28, que reduce las
indemnizaciones por terminaciOn unilateral de
contrato sin justa causa, especialmente para los
trabajadores con más de diez aflos de antiguedad;
y el artIculo 51, que flexibiliza la jornada laboral
entre las 6 a.m. y 10 p.m.

Reversar esos artIculos serIa, sin duda, un gra-
ve error. EspecIficamente, revocar los artIculos
25, 26, y 5 serla dar un paso atrás en el camino
hacia una legislacion laboral más incluyente,
que beneficie la creaciOn de empleo formal.
Cabe anotar, por ejemplo, que los sobrecargos
dominicales y festivos en Colombia todavIa se
encuentran entre los más altos de America Latina
(Banco Mundial, 2005).

Revocar el artIculo 28, que reduce las indem -
nizaciones por terminación unilateral sin justa
causa frenarIa la movilidad del empleo de sec-
tores u ocupaciones de baja productividad hacia
sectores u ocupaciones de alta productividad.
De hecho, la reforma laboral de 1990 (Ley 50),
que también redujo los costos de despido, tuvo
un efecto importante sobre el crecimiento en la
productividad (Banco Mundial, 2005).

Ahora, la falta de dinamismo en el mercado la-
boral colombiano noes atribuible ala reforma sino

a tres factores adicionales. Primero, la reforma
laboral fue acompaflada por incrementos en los
aportes a pensiones por parte de los empleadores
(y adicionalmente, aportes adicionales a salud
en 2006), mitigando la reducciOn en los costos
laborales producto de la reforma. Segundo, como
se mencionó arriba, recientemente, el precio del
capital ha registrado un abaratamiento sin prece-
dentes. Tercero, la información disponible sobre
el mercado laboral a través de las encuestas de
hogares dificulta una estimación de los efectos de
la reforma laboral suficientemente robusta y libre
de sesgos; por lo tanto, muchos de los estudios
realizados sobre los efectos de la reforma han
encontrado resultados mixtos. Es desafortunado
que la reforma laboral haya incluido un articulo
planteando su posible derogaciOn si, a partir de
dos años, no se evidenciaba un efecto positivo
en el empleo. Es claro que no existe ni la infor-
macion ni el diseflo experimental que permita,
de manera irrefutable, evaluar los efectos de la
reforma en tan breve lapso.

Financiar las actividades de 5ENA, ICBF y Cajas
de Compensación con recursos del presupuesto
general de la Nación. Se recomienda, como lo ha
dicho recientemente la Comisión Independiente
de Gasto Püblico, la Misión para la Reducción
de la Pobreza y la Desigualdad (MERPD), Fede-
sarrollo y diversos analistas, la eliminación de
los impuestos al trabajo.

Cálculos de Fedesarrollo muestran que estas
entidades se podrIan financiar con un aumento
en el IVA de I punto porcentual. No se descarta
que el IVA pueda tener un efecto regresivo, pero
éste no serIa de la magnitud que hoy Se tiene
con un impuesto al empleo que perjudica a la
parte baja de la distribución del ingreso, es decir,
a los desempleados y a las personas que, invo-
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luntariamente, trabajan en el sector informal.
Pero aUn beneficiando más el empleo, el monto
de los antiguos parafiscales se podrIa reponer
en parte, eliminando las exenciones tributarias
que subsidian la acumulaciOn de activos fijos
productivos. AsI, se podrá mitigar de manera
más importante ci abaratamiento del capital
relativo al costo del empleo.

Considerar, al menos en el largo plazo, des-
vincular la seguridad social, especialmente la
seguridad social en salud, del contrato laboral,

y financiarla a través del presupuesto general

de la Nación. La financiación de la seguridad
social a través del empleo no solo ha resultado
en mayores tasas de desempleo e informalidad,
sino que ha dejado a una población no despre-
ciable sin acceso a estos beneficios, a pesar de
la existencia del regimen subsidiado en salud.
Dc hecho, la financiación del sistema actual ha
creado un cIrculo vicioso en la medida en que
los sobrecostos a la nOmina limitan la población
perteneciente al regimen contributivo, creando
presión financiera sobre el regimen subsidiado,
que, a su vez, se corrige con mayores contribucio-
nes al Fondo de Solidaridad y asI sucesivamente.
Vincular la seguridad social al empleo formal,
cuando cerca del 50% de los trabajadores labo-
ran el sector informal, dificulta la provision de
beneficios de manera equitativa e impone, en el
mediano plazo, mayores costos al sistema y al
presupuesto nacional.

Ejercer cautela en los aunientos del salario

mInimo. El salario mInimo real debe incre-
mentarse solo en proporción a los aumentos en
productividad; debe insistirse que los aumentos
del salario mInimo no constituyen una buena
polItica social. Este mito, sin duda, se encuentra
bastante arraigado en la opinion publica y por
lo tanto, las personas que se perjudican con
aumentos excesivos del salario mInimo no son
concientes de este hecho. No es intuitivo que no
subir el salario mInimo beneficie a las personas
más vulnerables en ci pals, y contribuya a que
la desigualdad del ingreso no se empeore aOn
más, pero éste Si es el caso para Colombia 14.

Considerar la posibilidad de emplear temporal-
mente a los trabajadores jóvenes en condiciones
"especiales". Se deberla considerar, como es la
realidad en otros palses15, la posibilidad de contra-
tar trabajadores jovenes, no necesariamente con
contrato de aprendizaje (por ejemplo, de 16 a 24
años), en condiciones menos onerosas (menores
contribuciones a seguridad social, exención de
algunos parafiscales o remuneraciones por debajo
del mInimo). Esto, sin embargo, debe acompa-
ñarse de controles fuertes por parte del Estado
para que no haya rotaciOn de empleo y, en todo,
caso, debe ser temporal (por ejemplo, por un año).
Es ampliamente conocido que los jovenes son el
grupo poblacional que más resulta afectado por ci
desempleo y la informalidad. Condiciones como
las descritas acá no solo ayudarlan a reducir sus

4 Para el caso mexicano, por lo contrario, incrementos en ci salario mInimo Si mejoran ci estándar de vida de los pobres.
Este hecho se da porque el salario mInimo mexicano se encuentra relativamente bajo y los aumentos en éste, segOn un
estudio del Banco Mundial, no generan mayor desempieo (Cunningham, 2007). En Brasil, siendo un pals con un salarlo
mInimo moderado, los efectos negativos de subidas en ci salario minimo sobre los ingresos de la población pobre son
pequenos en comparación con el caso colombiano.

15
	 de palses con salarios mInimos diferenciales segUn la edad incluyen Chile, Paraguay, Turqula, ci Reino Unido,

Holanda, y Francia (Arango et at., 2007).
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altas tasas de desempleo via mayor demanda, sino
también via una menor oferta laboral, al atenuar
el actual incentivo de abandonar los estudios a
favor de la inserción en el mercado laboral.

Aplicar poilticas integrales para el crecimiento

de empleo entre mujeres y jóvenes. Siendo las
mujeres y los jóvenes los grupos poblacionales
más vulnerables al desempleo, estos deben
ser el objetivo de politicas activas para su em-
pleabilidad. Las denominadas polIticas activas
de empleo incluyen los servicios de colocación,
de entrenamiento y los empleos subsidiados
(CAF, 2007). Colombia, en el 2000, gasto tan solo
0,04% del PIBZ en polIticas activas y pasivas (pa-
sivas siendo aquellas relacionadas con el marco
regulatorio, o aquellas asociadas a la seguridad
social), frente a 2% en Dinamarca y Suecia, y0.2%
en Japon, Corea, y Estados Unidos (ibid.). Las

polIticas activas de empleo, implementadas de
manera correcta, pueden tener efectos impor-
tantes sobre las tasa de desempleo.

Mejorar la capacidad del Estado en términos de

vigilancia y control de las normas laborales. Una
mayor inspección laboral, incluyendo un mayor
presupuesto para este fin, es indispensable pare
el mejoramiento de la calidad del empleo. Con
el fin de evadir las cargas parafiscales y a la se-
guridad social, muchos empleadores optan por
contratar personal de manera informal, teniendo
consecuencias perjudiciales para los empleados,
especialmente en términos de su derecho a la
seguridad social. Como visto anteriormente, el
incumplimiento del salario mInimo en Colombia
también se encuentra dentro de los más altos de
America Latina, evidenciando una deficiente
inspección laboral.
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