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Editorial

En la década de los ochenta prevaleci6 la idea
de que la estabilidad macroeconémica y las re-
formas a favor del mercado eran suficientes pa-
ra inducir crecimiento econémico y disminuir
pobreza. Durante los noventa varios paises ejecu-
taron politicas encaminadas a estabilizar la eco-
nomia y a introducir competencia en los merca-
dos a través de la competencia. A pesar de esto,
los resultados no fueron positivos ni en térmi-
nos de crecimiento, ni en términos de pobreza.
De ahi surgié un nuevo paradigma: ademds de
estabilidad y reformas pro mercados, era nece-
sario reformary mejorar el entorno institucional
y, simultdneamente, politicas sociales activas.

Alo largo de la primera mitad de la década
de los noventas, Colombia puso en marcha re-
formas estructurales y, al mismo tiempo, elevé
el gasto social, haciendo gala del pragmatismo
que la caracteriza. El gasto social sigui6 crecien-
do durante todala década. Sinembargo, el nime-
ro de pobres no disminuy¢ e inclusive aumenté
en forma significativa desde 1995. Lo cual plan-
tea una pregunta esencial: jpor qué el aumento
en gasto social no se ha traducido en una dismi-
nucién significativa dela pobreza?. Claramente

la crisis macroeconémica de 1999 forma parte
de la historia, pero no explica todo lo sucedido.

La otra parte de la historia parece residir en
la poca eficiencia del gasto social. Esto, a su vez,
se puede enmarcar en un problema institucional
y dedisefio deincentivos. Por ejemplo, elaumen-
to en gasto en educacion podria traer consigo
aumentos en pagos de insumos, debido a la es-
tructura institucional del sector, sin que ello se
traduzcanecesariamente en aumentos de cober-
tura. Ademads el retorno del gastosocial tardaun
tiempo en materializarse porquelasinversiones
son de largo plazo. Por ejemplo, incrementos de
cobertura en educacién, que efectivamente se
dieron en secundaria durante la década, se van
atraducirenreducciones de pobrezaenun futu-
ro préximo.

Cualquiera sea la respuesta a la pregunta, el
problema de pobreza en Colombia es angustio-
soy susolucién no da espera. Es necesario com-
binar programas sociales con retornos en el me-
diano y largo plazo con aquellos que tengan un
impacto inmediato en la poblacién. E indepen-
dientemente del tipo de programas, los nume-
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ros sugieren que el problema en el paisno es de
escasez de recursos de toda indole -financieros,
fisicos y humanos- sino, mds bien, institucional
y de incentivos. Es decir, de eficiencia en el uso
de todos los recursos necesarios en el proceso
educativo.

Por lo anterior, es necesario disefiar progra-
mas que coloquen incentivos adecuados en va-
rios frentes. En términos de los autores involu-
crados en los programas, incentivos adecuados
para que las personas que ejecutan los progra-
mas actuien, efectivamente, de acuerdo alas me-
tas del mismo. En términos de la poblacién ob-
jetivo de los diferentes programas, incentivos
para que, efectivamente, ésta poblacién esté in-
teresada en ser participe y que lo haga de tal for-
ma que los programas se traduzcan en benefi-

cios para ellos. Igualmente, es indispensable que
los incentivos logren una adecuada focaliza-
cién, quelos programas efectivamente lleguena
los mds pobres, y que no se cuelen individuos
que no deberian ser beneficiarios de los mismos.

Todo apunta a que el nuevo gobierno esta
cambiando el enfoque en materia de gasto so-
cial, de una estrategia de aumentos en el monto
del gasto auna de mejoraenlaeficiencia, sin dis-
minuir el nivel actual del gasto (ver el Andlisis
Coyuntural). Para Fedesarrollo éste cambio en
la politica es adecuado e indispensable. De todas
formas, el debate esta abierto. Una parte impor-
tante de la agenda de investigacion social debe-
ria centrarse en investigar mucho mads sobre las
causas de la poca efectividad del gasto social en
la reduccién de pobreza global del pais.
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Anidlisis Coyuntural

I. Indicadores coyunturales de em-
pleo: tendencialentaala disminu-
cion de desempleo.

En dias pasados, el DANE dio a conocer las ci-
fras mas recientes del mercado laboral. El ulti-
mo dato de desempleo nacional de abril fue de
14,8%, mayor en 1,8 puntos porcentuales que el
del mes anterior pero menor que el del mismo
mes de 2002 (16,1%). Esta cifra contrasta con la
tasa de desocupacion en las 13 ciudades mas
importantes del pais, la cual fue de 17,9%, me-
nor a la de igual mes del afio pasado (18,3%).

Los resultados incitan al debate dado que el
desempleo es uno de los principales problemas
que enfrenta actualmente el pais. ;La tasa de de-
sempleo comenzé a declinar en forma sosteni-
da, o porel contrario, es coyuntural dicha dismi-
nucion?

A. Evolucién reciente del desempleo
El Gréfico 1 muestra el desempleo nacional men-

sual desde enero de 2001. De esta se destaca la
estacionalidad de su comportamiento. En enero
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el desempleo aumenta significativamente; pos-
teriormente la tasa comienza a disminuir hasta
llegar al punto maés bajo en diciembre. La dind-
mica del desempleo en las trece ciudades es si-
milar (Grafico 2).

Observando el desempleo promedio trimes-
tral (Gréfico 3), emergen dos hechos fundamen-
tales. Por un lado, existe una (muy leve) tenden-
cia del desempleo en 13 ciudades a declinar. Esta
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Grafico 2
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tendencia no se observa en el desempleo nacio-
nal. Por otro lado, el desempleo nacional y de 13
ciudades poseen un ciclo parecido, conlaexcep-
cién del dltimo trimestre, en el cual el desem-
pleo nacional permanece constante con respecto
al trimestre pasado, mientras que el desempleo
en 13 ciudades aumenta.

En conclusién, dado el patréon altamente es-
tacional del desempleo, los datos mensuales son
altamente ciclicos. Asi mismo, si bien es cierto
que existe una leve y lenta tendencia a la dismi-
nucién de mediano plazo de la tasa de desem-
pleo en las 13 ciudades, dicha tendencia no es
clara en el total nacional.

B. Desempleo cabecera-resto

La diferencia entre el comportamiento del em-
pleo nacional y el de 13 ciudades puede tener
varias explicaciones. Una primera hipétesis a
considerar seria que el sector rural es un gran
generador de empleo en el agregado nacional.
Para verificar la validez de dicha tesis, se pue-
den separar los datos disponibles en "Cabecera
municipal"y "Resto del municipio”. La "Cabece-
ra" incluye la gran mayoria de pequenas y gran-
des ciudades del pais mientras que "Resto" es fun-
damentalmente sector rural. Los dltimos datos
disponibles con la separacién cabecera/resto co-
rresponden al primer trimestre de 2003.

Antes de analizar los datos, esimportante in-
cluir un breve comentario sobre el desempleo
rural versus el urbano y las encuestas para cap-
turar estos fenémenos. La recoleccién de datos
enlazona rural es mas complicada que en la zo-
na urbana. A pesar de que el muestreo pueda
estar bien establecido, la migracion en el campo
es mayor, bien sea por problemas de violencia u
otros, lo cual genera problemas de "no respues-
ta". Potencialmente las personas que se despla-
zan son precisamente las que no tienen trabajo,
y por ende la cifra de desempleo puede tener un
sesgo hacia abajo.

En este sentido, los grandes problemas de
desocupacion rural se reflejarian en las zonas



urbanas pequenas y grandes del pais, mas que
enel campo, y porlo tanto, el dato de desempleo
que refleja de forma mas fiel lo que esta pasando
en el mercado laboral es el urbano (13 ciudades
y cabeceras).

El Grafico 4 muestra las series trimestrales
de desempleo. Aparentemente, los datos confir-
man la leve tendencia de disminucién de em-
pleo en la cabecera, pero también son claros en
una tendencia al alza en el desempleo rural. Es
decir, el dltimo dato de disminucién de desem-
pleo en "Resto" no sigue la tendencia de media-
no plazo de los datos: es muy prematuro asegu-
rar que el desempleo esta disminuyendo en for-
ma permanente.

Otro aspecto interesante de los datos es la
fuerte disparidad entre "Cabecera" y "Resto"” re-
gistrada parael dltimo trimestre. Eldesempleoen
el campo cay6 drdsticamente, mientras que el de-
sempleo en las cabeceras municipales aumento.
En cifras absolutas, detrds dela disminucién enel
desempleoenel "Resto" estalacreacionde 129.000
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nuevos empleos entre el tltimo semestre del afio
anterior y el primero del presente. La pregunta
relevante es: ;el decline obedece ala reactivacion
de mediano plazo del campo, o por el contrario, a
un aumento transitorio en algunas cosechas?

En el Gréfico 5 se observa el crecimiento del
PIB agricola (sin cultivos ilicitos) contra la tasa
de desempleo en "Resto". Aparentemente la re-
lacién entre las dos series tiene un rezago de un
semestre. Dado que el sector present6 una reac-
tivacién el semestre pasado, es posible que esta
esté induciendo la generacion de empleos du-
rante el primer semestre de este afio.

Grafico 5
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Sinembargo, de acuerdo conlaencuesta agro-
pecuaria realizada por el CEGA, el primer tri-
mestre de 2003 no ha sido especialmente bueno
para el campo, con excepcién de algunos pro-
ductos como papa y hortalizas. De cualquier
forma, y sila tendencia en produccion continua,
el de-sempleo en el campo puede aumentar: por

11
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un lado, el crecimiento del agro durante este se-
mestre, de acuerdo al CEGA, no es del todo pro-
misorio; por otrolado, el aumento en ciertos cul-
tivos, como papa, obedece a precios elevados
que con seguridad van a declinar una vez la
oferta de nuevos cultivos salga al mercado.

C. Oferta laboral

Enel Gréfico 6 se presentala Tasa Global de Par-
ticipacion (TGP) mensual, para el total nacional
y 13 ciudades, que es el resultado del cociente
entre la poblacién econémicamente activa (ocu-
pados y los que estdn buscando trabajo) y la
poblacién en edad de trabajar.

La grafica muestra varios hechos. En primer
lugar, la tasa de participacién de las 13 ciudades
aumento sostenidamente durante el 2000. Pos-
teriormente se estabiliz6 en torno a una media
aproximada de 65%. En segundo lugar, la tasaa
nivel nacional presenta una mayor fluctuacién
que la de 13 ciudades. En tercer lugar, la tasa de
participacion estd disminuyendo en ambas se-
ries para los tltimos meses.

Grafico 6
TASA GLOBAL DE PARTICIPACION
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Unadelasrazones para que la TGP disminu-
ya, entrelos varios motivos para queello ocurra,
es la disminucion en la oferta laboral. Es decir,
personas que no estdn buscando trabajo o perso-
nas que se retiraron del mercado, para ser por
ejemplo estudiantes, o porque no encontraron
empleo o se cansaron de buscarlo.

Por otro lado, la tasa de desempleo es el nu-
mero de desocupados sobre la poblacién econé-
micamente activa. Por ende, la tasa de desem-
pleo se puede expresar como la razén entre nu-
mero de desocupados y la tasa global de parti-
cipacion multiplicada por la poblacién en edad
de trabajar. Es decir, el desempleo disminuye
(aumenta) si el nimero de desocupados dismi-
nuye (aumenta), la tasa global de participacion
aumenta (disminuye) y la poblacién en edad de
trabajar aumenta (disminuye). Esta dltima va-
riable es basicamente inercial y responde a con-
sideraciones demograficas delargo plazo. Cam-
bios enlas otras dos variables obedecen a condi-
ciones de corto plazo en el mercado laboral.

Tal como vimos, la tasa de desempleo de 13
ciudades aumentd levemente en el dltimo mes,
mientras que la TGP esta disminuyendo y el nu-
mero de desocupados también. Esto lleva a
pensar que efectivamente parte de la caidaenla
tasa de desempleo ocurrié por una menor oferta
laboral, dado que el empleo estd aumentando.

D. A modo de conclusion

Existen varios hechos que no permiten, por lo
menos en el corto plazo, pronosticar que el de-
sempleo esté en camino a una reduccién soste-
nible y rdpida hacia una cifra de un digito. Pri-
mero, el desempleo en ciudades (13 ciudades y
cabecera) muestra una tendencia muy lenta ha-



cia la disminucién. El dato de encuestas en ciu-
dades sufre en menor medida del problema de
la "no respuesta” que se puede estar presentan-
dode forma sistemadtica enel campo, y porende,
el dato urbanoesen ciertamedidamas confiable.

Segundo, la disminucién en el desempleo a
nivel nacional se encuentra, segun las cifras,
centrado en el sector agricola, y existen motivos
para pensar que el dato puntual de disminucién
de desempleo en este sector se va a revertir. Por
un lado, la disminucién en desempleo obedece
aparentemente a ciertos cultivos especificos que
estdn observando altos precios coyunturales los
cuales tienden a declinar rdpidamente una vez
los nuevos y mayores cultivos entren al merca-
do. Por otro lado, la encuesta del CEGA sobre la
actividad del agro no arroja resultados muy
optimistas en general para este trimestre. Esto
nosllevaa concluir que, efectivamente, el decre-
cimiento en el desempleo nacional jalonado por
las cifras rurales es un fenémeno ciclico.

Tercero, parte delareduccién del desempleo
estd inducida por una disminucién de la oferta
laboral. Esto puede ser positivo o negativo. La
crisis de 1999 tuvo como consecuencia un au-
mento de la oferta laboral de personas que no
deberian estar en la fuerza de trabajo como son,
por ejemplo, estudiantes y nifios. Si la disminu-
cién en la oferta estd focalizada en este grupo, es
un hecho positivo para el pais. Si por el contra-
rio, la disminucién en la oferta obedece a perso-
nas "desalentadas", el problema del desempleo
aun es latente.

II.Plan de Desarrollo

Enel drea social, el Plan de Desarrollo "Hacia un
Estado comunitario” tiene como ejes principales

ANALISIS COYUNTURAL

la generacion de empleo, la reorganizacion de
todos los planes sociales del pais, el aumento en
cobertura de educacién y la profundizacién en
las reformas en sector salud que comenzaron en
gobiernos anteriores. Esta seccién presenta co-
mentarios generales sobre los tres primeros ob-
jetivos.

Un comentario general que merece el Plan es
la claridad en el diagndstico en el drea social. El
pais ha invertido en la tiltima década una canti-
dad importante de recursos en planes sociales, y
el retorno delainversién no es claro, por decirlo
menos. La agenda social futura del pais implica
necesariamente evaluar la eficiencia de gasto y
los incentivos institucionales que actualmente
existen. El Plan es, en esta medida, un inicio signi-
ficativo de re-evaluacién del drea social del pais.

A. Empleo

El Plan de Desarrollo, en su seccion de genera-
cién de empleo, ofrece un buen caso para abrir
una discusién de fondo: el Plan ha perdido su
objetivo principal de generar un marco para el
disefio de politicas de mediano plazo del go-
bierno. Convendria evaluar si este programa se
puede realizar a un menor costo y de forma mu-
cho més expedita, a través de leyes concretas que
representen la estrategia cuatrienal de la Admi-
nistracién. De hecho, el esquema para la genera-
cién de empleo se basa en la Ley 789 de 2002.

Un andlisis a profundidad de la reforma la-
boral se presenta en la seccién Informes de Inves-
tigacion, por lo cual en esta seccién de la revista
solo se mencionardn algunos puntos globales.

La estrategia de generacién de empleo tiene
como pilar, lareduccién de costos en el mercado

13
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laboral y la reduccién de oferta laboral de los
jovenes. La rebaja en los costos en el mercado
laboral es relativamente pequena, como se ob-
serva en el informe de investigacion de esta re-
vista. El efecto total sobre costos no salariales de
la ampliacién de la jornada laboral, la exencién
de parafiscales y la disminucién en el recargo
por dominicalesy festivos fluctia entre un4,25%
y -1,5%. El signo del tltimo dato se produce
cuando se calculan los incrementos en la cotiza-
cién para proteccién social en sectores que no se
ven beneficiados por la reforma laboral.

La elasticidad-precio para el mercado labo-
ral colombiano se ha estimado en un rango que
fluctia entre 0,2 y 0,4. Con ese dato, una reduc-
cion de costos de lamagnitud mencionada, arroja
una creacion de empleo por debajo de las nece-
sidades de ocupacién planteadas en el Plan.

Por ello, la reforma laboral no producira por
si sola una reduccién de la tasa de desempleo
hasta niveles de un digito. De ahi laimportancia
de planes sectoriales que impulsen dreas que se
vean beneficiadas por la reforma o programas
como el de retencién estudiantil, contemplado
en el Plan de Desarrollo. Dentro de los planes en
dreas especificas se pueden mencionar el ATPA
y el programa de vivienda del gobierno los cua-
les aparentemente ya estdn dando resultados
positivos.

B. Educacion

La educacion ha sido eje central de las politicas
de la administracién Uribe. El Plan, en este sen-
tido, es bastante sélido. El diagndstico en el sec-
tor es contundente: mientras los recursos para
educacién han aumentado en forma sostenida e
importante durante los noventa, la cobertura de

primaria y secundaria ha permanecido estanca-
da. Es decir, el problema no es de escasez de re-
cursos, sino de mala utilizacion de los mismos.

El Plan hace uso de instrumentos que esta-
blecelaLey 715 de 2001 para el sector educativo.
En términos concretos, la destinacion de recur-
sos concordard con el tamafio de la poblacién
atendida. Esto genera los incentivos para que
los mismos alcaldes e incluso los colegios, inten-
ten incrementar el niimero de nifios matricula-
dos.

Existe un problema de medicion para el lo-
gro de la meta. La poblacién atendida se mide
como la relacién entre el nimero de profesores
y el niimero de nifios matriculados. En algunas
zonas del pais dicho dato es excesivamente bajo,
y simultdneamente la cobertura es igualmente
reducida. El sistema de reparto de recursos por
medio de incentivos ala atencién puede llevar a
problemas de informacién inflada para recibir
mads recursos de los que efectivamente se mere-
cen. Porlo tanto, esimperativo que se establezca
unsistema rapidoy confiable de datos sobre po-
blacién atendida y recursos en los colegios.

El programa tiene a su vez un mecanismo de
incentivos para aumentar la calidad de educa-
cion. Por un lado, profesores con nifios que ob-
tengan mejores puntajes en pruebas estandari-
zadas pueden obtener premios. Por otro lado,
para aquellos que no tengan estudiantes con al-
tos puntajes se contempla la oportunidad de
capacitacion.

Estas estrategias muestran un cambio de
enfoqueradical. En educacién el énfasis no debe
concentrarse en aumentar la cobertura per-se,
sino en establecer los incentivos correctos para



que dicha meta se logre. En otras palabras, ge-
nerar condiciones para que los alcaldes, cole-
giosy profesores obtengan beneficios al aumen-
tar cobertura. Lo planteado en el Plan de Desa-
rrollo actual es muy diferente a lo contemplado
por planes anteriores, en los cuales se daba prio-
ridad alaumento de coberturay para ello se pre-
veia aumentos en recursos, que a la postre no
sirvieron para alcanzar la meta pretendida.

Para el sector, el Plan contempla el fortaleci-
miento de los subsidios de demanda, lo cual
también es un paso significativo para mejorar la
cobertura y la eficiencia. Implicitamente el plan
contempla la continuidad de los programas de
la Red de Apoyo Social, en el cual esta inluido
Familias en Accién con un subsidio ala deman-
da por cada nifio educado. Este tiltimo compo-
nente fortalece asi mismo la iniciativa de esta-
blecer los incentivos correctos para aumentar
cobertura en educacién: no sélo se impulsa el au-
mento en cobertura por parte del colegio, sino a
su vez las familias tienen incentivos claros para
mantener o matricular de nuevo nifios y jéve-
nes, dentro del sistema educativo.

C. Programas sociales

El Plan para "Construir Equidad Social" presen-
ta como principales retos los de aumentar la efi-
ciencia del gasto social, mejorar la focalizacion
de recursos y consolidar un sistema de protec-
cién social contra-ciclico para los grupos de la
poblacién mds vulnerables a las crisis econdmi-
cas. Si bien el primer reto estd plasmado en los
planes de educacién y salud, no es claro cémo se
mejorard la eficiencia de gasto social en otros
programas del gobierno como por ejemplo los
del Icfes o del SENA. El pais atn tiene muchos
programas con objetivos comunes que deberian
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reorganizarse, como sonlossubsidios dealimen-
tacién prestados por el Ministerio de Educa-
cién, Icfes y la Red de Apoyo Social.

En términos de focalizacion, el Plan le carece
de "dientes" e incentivos. Por un lado se propo-
neel fortalecimiento del Sistema de Seleccién de
Beneficiarios (Sisben), sin contemplar exacta-
mente el origen de los recursos. Por otro lado, el
Sisben ha tenido un problema claro de politiza-
cion. Es de conocimiento popular que los alcal-
des utilizan el Sisben con fines proselitistas, a
pesar de que deberia ser un instrumento para
ubicar correctamente a los mds pobres del pais.
Es necesario desarrollar instrumentos que quie-
bren la politizacion del Sisben.

Finalmente, el sistema de proteccién social
contra-ciclico se basa fundamentalmente en la
continuidad de los programas comenzados en
la administracion pasada: Familias en Accion,
Jévenes en Accién y Empleo en Accion. Estos
son, en principio, planes que pueden contribuir
a una politica social efectiva y correcta, prote-
giendo alos mds necesitados en épocas de crisis.

Sin embargo, estos planes atin estan en pro-
ceso de evaluacién. Se han detectado problemas
serios de implementacion en los programas de
Empleo en Accidn, lo cual hace imperioso re-
estructurar su marco operativo. Con respecto a
los otros dos planes, ain los resultados son pre-
liminares como para afirmar si cumplen con el
objetivo propuesto de mitigar los efectos adver-
sos de choques macroeconémicos negativos so-
brelas familias mds pobres. Independientemen-
te delos problemas operativos y evaluacion pre-
liminar, los planes contraciclicos son fundamen-
tales y tienen todo el sentido econémico para
existir.
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En conclusion, el balance del Plan de Desa-
rrollo en lo referente a la iniciativa social tiene
puntos positivos y negativos. En primer lugar,
si bien la estrategia de empleo crea incentivos
adecuados para disminuir el desempleo, por si
sélano generard el nimero de plazas que el pais
necesita. Segundo, la filosofia detras de la reor-
ganizacion de programas sociales del pais es
acertada pero el Plan no es claro en los instru-
mentos parallevar a cabo dicha meta. Finalmen-
te, el plan de educacién tiene objetivos claros e
instrumentos adecuados, lo cual hace de la po-
litica de educacién una de las mejores del actual
gobierno.

III. Reforma pensional: una compra
de tiempo

El alcance de la reforma pensional aprobada en
diciembre del afio pasado es infortunadamente
limitado. Atin conlareformaeinclusosise aprue-
ban en el Referendo las modificaciones finales al
régimen de pensiones, el problema de caja del
Seguro Social reaparecerd en 2007.

A. Lo nuevo de la reforma

La reforma pensional consagrada en la ley 797
comprende los siguientes aspectos:

Edad de jubilacién: Se aumentd la edad de ju-
bilacién a partir de 2014. De esta forma, se man-
tuvo inmodificada durante los préximos trece
afios frente ala establecidaenla Ley 100. Asi, los
hombres continuarén pensiondndose a los 60
anos y las mujeres a los 55 afios. No obstante,
desde 2014 los hombres se pensionaran a los 62
afnosylasmujeresalos 57 afios. Adicionalmente,
las semanas de cotizacién continuardn en 1.000
hasta 2005 cuando se incrementaran en 50, hasta

1.050 y desde 2006 aumentardn en 25 cada afio
hasta llegar a 1.300 semanas en 2015.

Monto de la cotizacién: La tasa de cotizacion
sobre el ingreso continuard en 13,5% durante
2003. En 2004, se incrementara en un punto por-
centual para quedar en 14,5%, y en 2005y 2006
aumentard otro medio punto anual para alcan-
zar 15,5% al final del dltimo ano.

Base de cotizacion: Para los trabajadores de-
pendientes que se encuentren en el régimen de
transicion, se mantuvo en 20 salarios minimos
legaleslabase maxima para cotizar a pensiones.
Para quienes no estén en dicho régimen, el limi-
te serd de 25 salarios minimos legales. El avance
en este aspectolo constituye laincorporaciénde
los trabajadores independientes al Sistema Ge-
neral de Pensiones.

Monto dela pensién: A partir de 2004, el mon-
to de la pension estara entre 55% y 65% del in-
gresobase deliquidacién. Antes delareformael
porcentaje iba entre 55% y 85% en forma decre-
ciente y en funcién del nivel de ingresos. La ley
no modificé los pagos de las pensiones causa-
das ni las que estaban préximas a pagarse.

B. Efecto fiscal de la reforma

La reforma comienza a producir sus primeros
efectos fiscales a partir de 2004, correspondien-
tesaunahorrode0,25% del PIB. No obstante, en
2007 el impacto fiscal llega al 1% del PIB y pos-
teriormente en 2010 alcanza el 2,2%. De esta ma-
nera, se reducird el valor presente del pasivo
pensional de 206,5% del PIB de la actualidad a
154,8% del PIB.

Una gran parte de lareduccién en ese pasivo
lo explica el impacto de la reforma sobre los flu-



jos de pagos del Instituto del Seguro Social. La
nueva ley genera una disminucién superior a
los 35 puntos basicos del PIB en el valor presente
neto del déficit operacional del ISS, que pasa de
64,1% del PIB bajo las condiciones anteriores a la
reforma, a 28,7% del PIB (Cuadro 1).

Adicionalmente, segun un estudio del Crece
y Fedesarrollo, antes delareformael agotamien-
todelasreservas del ISS para pago de pensiones
hubiera ocurrido en 2004 con un déficit de 0,95%
del PIB, el cual crece permanentemente hasta
alcanzar 2,25% del PIB en 2041. Después de este
anoel déficitdecrece hasta 0,72% del PIB en 2050
(Grafico 7).
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Con la reforma, se mantiene la situacién de
agotamiento de las reservas del ISS, pero se lle-
ga a un punto méximo menor, que corresponde
a1,47% del PIB en 2016. Ademads, la reforma re-
sulta en un déficit para 2050 de 0,39% del PIB
(Gréfico 8). Con todo, cdlculos de Planeacién
Nacional establecen en 2007 la fecha en la que
reaparecera el problema de agotamiento de re-
servas parael ISS, atin después deimplantadala
nueva ley.

La reforma tiene un impacto menos signifi-
cativo sobre el valor presente neto del déficit
operacional de las cajas ptiblicas. Este pasa de
55% del PIB antes de la ley, a 47,2% del PIB. La

Cuadro 1
IMPACTO DE LA REFORMA PENSIONAL
2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010
Ahorro (% del PIB) 0 0,3 0,5 0,7 1 1,3 1,6 2.2
Fuente: Ministerio de Hacienda.
Grafico 7 Grafico 8
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estructura etarea de los afiliados a las cajas pu-
blicas explica el insignificante efecto sobre el
costo fiscal generado por estas entidades (Cua-
dro2).Porotrolado, lareformano tiene ningun
impacto sobre el pasivo pensional del Fondo del
Magisterio, las Fuerzas Armadasy delos bonos
de la Nacion.

Por lo tanto, el efecto grueso de la reforma
recae sobre el Seguro Social porque su objetivo
se encamind a modificar las condiciones para el
régimen de prima media. El déficit operacional
del ISS disminuye y su valor méximo es inferior
y desciende mucho mds temprano comparado
con la situacion anterior a la reforma.

El efecto no es despreciable. El Ministerio de
Proteccion Social estima que en los préximos 50
afios el Estado se ahorrard US$50.000 ($142 bi-
llones aproximadamente) por concepto de la re-
forma pensional. Esto implica mayor sosteni-
bilidad financiera. Sin embargo, la brecha fiscal
no se ha cerrado por completo y sera necesaria
otrareforma pensional en el futuro. Como se ob-
serva en el Cuadro 3, el balance fiscal del sector
de seguridad social presenta un superdvit de

Cuadro 2
VALOR PRESENTE NETO DEL DEFICIT
OPERACIONAL DEL SGP
Sin Con
reforma reforma

ISS 64,1 28,7
Cajas publicas 55 47,2
Fondo del Magisterio 26,7 26,7
Fuerzas Armadas 35,3 35,3
Bonos tipo A 17,4 17,2
Garantia de Pension Minima 8 0

Fuente: DNP.

Cuadro 3
AHORRO ESPERADO DE LA REFORMA
CUENTA DE SEGURIDAD SOCIAL SPNF

% del PIB
2003 0,2
2004 0,2
2005 -0,2
2006 -0,3
2007 -0,4
2008 -0,4
2009 -0,5
2010 -0,5

Fuente: DNP.

0,2% del PIB para los dos préximos afnos, pero
para el 2005 se observa un déficit de -0,3% que
aumenta paulatinamente hasta alcanzar -0,5%
del PIB en 2010.

La decisién de no atender este faltante pro-
duce un problema dejusticia intergeneracional.
Equivale a que la generacion presente le pase
una cuenta de cobro a las generaciones futuras
para pagar sus propios desafueros fiscales.

C. Efecto sobre el mercado laboral

El aumento en la tasa, el monto y la base de coti-
zacién le inyecta liquidez al sistema pensional,
pero genera problemas en el mercado laboral a
partir de 2004. Por un lado, se incrementan los
costos de contratacién no salariales de la mano
de obra, lo cual puede reducir ligeramente la
demandadeempleo. Ademads, este efecto puede
tener una conexion perversa con el sistema pen-
sional. Si el aumento de costos de la mano de
obra induce una informalizacién adicional del
empleo, se puede reducir atin mds el niimero de
cotizantes a pensiones y se amenaza de nuevo



su estabilidad financiera. Si no se amplia la base
de cotizantes al régimen de prima media, de
manera que se pueda reducir la cotizacién en el
futuro, o si no se compensa su aumento con ba-
jasen otros costos laborales comolos aportes pa-
rafiscales, las generaciones futuras pagaran con
desempleo los excesos fiscales de las generacio-
nes actuales.

D. Lo que falta

El avance mas significativo de la reforma pen-
sional de 2003 o constituye sin duda la incorpo-
racién de todos los ciudadanos colombianos al
Régimen General de Pensiones. Sin embargo,
aspectos importantes como la eliminacién de
los Regimenes Especiales y la prohibicién de in-
cluir temas pensionales en las convenciones co-
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lectivas dependen de la aprobacion del articulo
8 del Referendo.

En sintesis, lareforma avanzd en la direccién
de recortar el problema fiscal del régimen de

. .prima media en pensiones, pero al no modificar
el déficit ya causado ni cambiar de forma mds -

drasticalas edades dejubilacién, se mantuvoun
desequilibrio fiscal que reaparecera en 2005 y
uno de caja del ISS que se verd de nuevo en 2007

Porello, todaviase debe actuar en algunos fren-
tes. Se deben modificar por ejemplo, las normas
que impiden ampliar la cobertura para incorpo-
rar alosinformales urbanos. También seriamuy
valioso avanzar en el marchitamiento del régi-
men de prima media, que tiene ademds de difi-
cultades financieras, problemas de riesgo moral.
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In Memoriam

En esta entrega de Coyuntura Social deseamos honrar la memoria de nuestro querido amigo Juan
Luis Londofio. Ely Ulpiano Ayala se habian destacado por un enorme rigor en el andlisis de "lo social”
en Colombia, eran amigos de toda la vida de Fedesarrollo, y dejan un enorme vacio entre sus amigos.

Pocos economistas han tenido en su pais la influencia que tuvo Juan Luis en Colombia. Con la Ley
100 "revolcé" el sistema de salud, y en 3 meses de gestién como Ministro de Proteccién Social sacé ade-
lante la ley pensional y la ley laboral. Pocos han logrado tanto en tan poco tiempo. La ley 100 trans-
formé radicalmente el sistema de salud, beneficiando a millones de personas de bajos ingresos, y asi
muchos paises del mundo miran hoy a Colombia como el ejemplo a seguir en este campo. La ley pen-
sional serd un elemento clave para incentivar el ahorro nacional y reducir el déficit fiscal, maxime si
se acompafia con las propuestas pensionales contenidas en el Referendo. Finalmente, la ley laboral
contribuird a la creacién de empleo cuando la economia muestre mayor dinamismo.

También lideré Juan Luis la discusién econémica en Colombia durante mds de 20 afios. Desde
Fedesarrollo durante buena parte de su vida, como Sub-Director de Planeacién Nacional al incio de
los noventa, en el BID y el Banco Mundial entre 1994 y 1998, y en afios recientes como Gerente de la
Revista Dinero y como Jefe de Debate en la campaiia de Noemi Sanin. Pocos economistas tenfan un
curriculum de similar nivel. El tinico colombiano con doctorado en economia en la Universidad de
Harvard, y también el tinico economista colombiano que ha publicado en American Economic Review
(una de las revistas de mds prestigio en el mundo. Esta Coyuntura Social reproduce este articulo).

Juan Luis estuvo vinculado en una u otra forma a Fedesarrollo desde comienzos de los afios ochenta
cuando llegé a trabajar como asistente de investigacion mientras terminaba la carrera y el postgrado
de economia en la Universidad de los Andes. Desde el comienzo era la rafaga de que habla Armando
Montenegro. Entre las herramientas de trabajo utilizaba cientos de graficos en papel mantequillay,
una vez llegan los minicomputadores, los modelos de equilibrio general que comenzaban a ganar
vigencia. Eran cajas negras con cientos de ecuaciones, con conclusiones enormemente practicas que
sorprendian tanto como sus gréaficos.

En su formacién incidieron de manera notable tres figuras, dos de ellas vinculadas a la vida de Fede-
sarrollo. José Antonio Ocampo era el mejor economista del momento y el profesor de muchos de no-
sotros e incidi6 sobre Juan Luis, principalmente, cuando lo nombra secretario de la Misién Chenery.
Chenery delegé en Ocampo y en Londofio buena parte del trabajo técnico de la Misidn de Empleo'y solo
impuso como condicién "privilegiar las exportaciones". También Miguel Urrutia, quien siempre
creyé en el potencial de Londofio. Urrutia habia trabajado con Albert Berry en temas relacionados con
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la distribucién del ingreso en Colombia y Juan Luis fue su mejor pupilo. Este seria el tema de su tesis
doctoral en Harvard, un trabajo de obligatoria consulta en el campo. Jeffrey Sachs fue su director de
tesis y mucho tendria que ver con la posicién que adopté Londofio en favor de eliminar las bandas
cambiarias y devaluar ante el shock externo negativo de 1999.

Algunos de mis recuerdos personales sobre este gran amigo que se nos fue. En primer lugar, la energia
desbordante de Juan Luis alcanzaba para hacer recomendaciones especificas a todos sus compatieros.
Cada semana llamaba a Fedesarrollo a plantear nuevas ideas sobre lo que estaba mal en la entidad
y cémo corregirlo. La Encuesta Social que adelanta Fedesarrollo desde hace tres afios fue su idea pues
"el pais necesita conocer de cercalo social y no tenemos instrumentos apropiados". A Mauricio Vargas
lollamaba frecuentemente arecomendarle el contenido de la préxima caratula de Cambio. En segundo
lugar, se decia en los pasillos que las cifras que no existian, Juan Luis las inventaba. Por fortuna para
el pais y para el mismo Ministro, las cifras no eran muy lejanas a sus intuiciones cuando por fin se co-
nocian. La gran intuicién econémica fue otra de sus grandes dotes.

Debo narrar, finalmente, la terrible (e inolvidable) experiencia al acompafar el carro fliinebre a su
entierro en el norte de Bogotd. Miles de pafiuelos blancos ondeaban en la carretera, y cientos en cada
puente sobre la via. Un afiche en el lugar del entierro decia "y ahora quien va a proteger a los de-
sempleados?".

Juan José Echavarria S.



La desigualdad en los activos importa:
una evaluacion del enfoque del

Banco Mundial respecto a la
reduccion de la pobreza®

Nancy Birdsall!
Juan Luis Londofio

Abstract

The fight against poverty has been adopted by multilateral development banks as their principal objective, but results in the real
world are rather disappointing. This paper describes the approach reflected in the work of World Bank economists and, based on
new empirical work, assess its relevance for Latin America. Results show that an unequal distribution of assets, especially of human
capital, affects overall growth, and it affects income growth of the poor disproportionately, presumably because an unequal distri-
bution of assets increases the income of the poor, reducing poverty directly. Also, by reducing inequality, it increases aggregate

growth and further reduces poverty indirectly.
Resumen

La lucha contra la pobreza ha sido adoptada por los bancos de desarrollo multilateral como su principal objetivo. Sin embargo, el
mundo real contiene resultados decepcionantes. Este articulo describe el enfoque en el trabajo delos economistas del Banco Mundial
v, con base en nuevo trabajo empirico, evaliia su relevancia para América Latina. Los resultados muestran que una distribucion
desigual de los activos, especialmente del capital humano, afecta el crecimiento del ingreso de los pobres de manera importante,
debido presumiblemente a que una distribucion desigual castiga mds a los pobres. Una mejor distribucion de los activos incrementa
los ingresos de los pobres, reduciendo directamente la pobreza. Adicionalmente, una mejor distribucion incrementa el crecimiento

agregado e indirectamente de esta forma se reduce la pobreza.

Keywords: World Bank Policy, Poverty Reduction, Growth, Income Distribution and Inequality, Latin America.
Palabras clave: Politicas del Banco Mundial, Reduccion de la pobreza, Crecimiento, Distribucion del ingreso, America Latina.
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I. Introduccion

Lalucha contrala pobreza ha sido adoptada por
los bancos de desarrollo multilateral como su
principal objetivo. Casitres décadas despuésde
que Robert McNamara anunciara que el trabajo
fundamental del Banco Mundial era mejorar las
vidas de los pobres, su nuevo presidente, James
Wolfensohn, ha reiterado que la reduccién dela
pobrezaes el principal propdsito del Banco Mun-
dial. De manera similar, en 1994 el Banco Intera-
mericano de Desarrollo puso al progreso social
y a la equidad social como su objetivo central.

El énfasis en las instituciones internaciona-
les contrasta con resultados decepcionantes en
elmundoreal. Aunque la expectativade vida, la
matricula escolar y otros indicadores de bienes-
tar social han mejorado de manera significativa
a través del mundo en desarrollo, y aunque la
proporcién de los pobres ha declinado en las
ultimas décadas, el nimero absoluto de perso-
nas pobres en el mundo en realidad se ha incre-
mentado. Enlaactualidad, cerca de 1,300 millo-
nes de personas en los paises menos desarrolla-
dos atin subsisten con menos de US$1 al dia
(Banco Mundial, 1980, 1990, 1996). El caso de La-
tinoameérica es dramatico. Mientras que en la
décadade 1970 el nimero de pobres disminuyd,
éste casise duplicé enla década de 1980, aumen-
tando de cerca de 80 millones a casi 150 millo-
nes; y en los ultimos afios, el niimero de pobres,
ahora el 33% de la poblacién total, ha aumenta-
doapesardelarecuperacién econémica (Birdsall
y Londono, 1997).

El contraste entre las metas de los bancos
multilaterales y estos resultados decepcionan-
tes sugiere la necesidad de una revaluacion cri-
tica de su enfoque respecto a la reduccién de la
pobreza. En este articulo describimos el enfo-
que que se refleja en el trabajo de los economis-
tas del Banco Mundial y, con base en nuevo
trabajo empirico, evaluamos su relevancia para
América Latina®.

II.Elenfoque del Banco Mundial res-
pecto alareduccion de la pobreza

Después de su primera década exitosa de los
proyectos de reconstrucciéon de postguerra en
Europa y Japén, el Banco Mundial se convirtié
en lo que es hoy, un banco de "desarrollo" inte-
resado esencialmente en el crecimiento econd-
mico en los paises menos desarrollados. Duran-
te la década de 1960 y a un ritmo creciente du-
rante el periodo dela presidencia de McNamara
(1967-1981), los préstamos del Banco Mundial
crecieron, no solamente en las dreas de trans-
porte y energia, sino en agricultura, industria y
crédito para la financiacién del desarrollo. Con
la crisis de la deuda en la década de 1980, el
banco hizo préstamos de "ajuste”, es decir, trans-
ferencias para respaldar las importaciones que
estaban ligadas a criticas reformas fiscales, de
comercio y otras, para restaurar el equilibrio
externo e internacional y devolver de ese modo
alos paises a un sendero de crecimiento sosteni-
ble. Hacia finales de la década de 1980, con la
entrada de las economias de Europa del Este y
de los paises de la antigua Unién Soviética en la

Estaes una versién condensada de Birdsall y Londoiio (1997), quienes proporcionan una descripcién completa de los datos

y de la bibliografia pertinente.



comunidad occidental, el Banco Mundial ana-
dié economias de "transicion" a su por entonces
tradicional clientela de "economias en desarro-
llo", de nuevo con el objetivo fundamental de
poner estas economias en el sendero del saluda-
ble crecimiento. En resumen, un énfasisen el de-
sarrollo como un asunto fundamental del creci-
miento econémico ha persistido por mds de tres
décadas.

Enla década de 1970, el Banco Mundial tam-
bién se habia convertido en un defensor de la
reduccion de la pobreza como un fin en si mis-
mo. Ensu primer discurso de la Reunién Anual
del Banco Mundial en 1968, McNamara puso las
vidas de las personas comunes en la agenda,
insistiendo en que el crecimiento solo, si fraca-
saba para mejorar las vidas de millones de per-
sonas pobres en el mundo menos desarrollado,
simplemente no era suficiente. El objetivo de la
reduccion de la pobreza, sin embargo, fue mas
visible en la retdrica del banco que en sus prés-
tamos. Los préstamos a lo largo de la década de
1970 continuaron estando motivados principal-
mente por los esfuerzos de llenar las brechas en
la infraestructura y en la financiaciéon externa
que eran consideradas como las principales res-
tricciones para el crecimiento.

De manera similar, a lo largo de las décadas
de 1960 y 1970, la investigacion del Banco Mun-
dial relacionada con la pobreza estuvo orienta-
da fundamentalmente por el crecimiento, enfo-
candose en los temas del mercado laboral y el
desarrollo rural y, para finales de la década de
1970, en poblacién, educacion y salud en los
paisesendesarrollo. El1 World Development Report
1980, sobre la pobreza y los recursos humanos,
enfatizé el rol critico delos recursoshumanos en
el crecimiento, marcando una consolidacion del
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punto de vista de que el proceso de crecimiento
en si mismo, particularmente si se basaba en la
acumulacién de capital humano, reduciria la
pobreza.

La distribucién del ingreso y la desigualdad
social, como causa mas bien que como conse-
cuenciadel crecimientoecondémico, simplemente
no estuvieron en el menu de los temas de inves-
tigacién (la obrabien conocidade Hollis Chenery
y sus colegas, Redistribution wi th Growh, 1974,
percibi6 cambios enla desigualdad como conse-
cuenciadel crecimiento, enlatradiciéon de Simon
Kuznets). En este sentido, el enfoque analitico
del banco era firmemente neocldsico y bien dife-
renciado de la tradicién marxista. Los temas de
distribucién eran vistos como problematicos,
no sélo politica y econémicamente, puesto que
la redistribucion a través de las transferencias
populistas podria ser una causa de la desestabi-
lizacién fiscal y del reducido crecimiento.

En la década de 1980 la atencion del trabajo
operativo del Banco Mundial se desplazd a los
temas de ajuste. Sin embargo, la investigacion
dela corriente principal sobre el crecimientoy la
pobreza continud a un ritmo rapido. Elbanco de-
sarrollé un programa de encuestas de hogares
orientadas por politicas, publicé estudios con-
troversiales que recomendaban la reasignacion
del gasto social ptiblico a la educacion primaria
y alos cuidados de la salud primarios como me-
dios efectivos en cuanto a costos (cost-effective)
parallegaralos pobres sinaumentarla carga fis-
cal, y preocupados por los costos sociales del
ajuste, enfocandose de manera creciente en el
disefio de redes de seguridad social adecuadas.

A comienzos de la década de 1990 el Banco
Mundial puso de nuevo la reduccién de la po-
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breza en el centro de atencién. En su World Deve-
lopment Report 1990 sobre la pobreza, el Banco
Mundial recomendé una "nueva" estrategia que
combinaba la reduccién de la pobreza con el
alivio dela pobrezaen el corto plazo. La estrate-
gia tenia tres pilares: aceleracién del crecimien-
toecondmico, provision de los servicios sociales
bésicos focalizados en los pobres y creacién de
redes de seguridad social (véase también Lyn
Squire, 1993).

A.El caso de América Latina

A finales dela década de 1980, paises de Latino-
américa y el Caribe, y un niimero creciente de
paises en la década de 1990, se adhirieron a la
estrategia de crecimiento y reduccién de la po-
breza. Para restaurar el crecimiento los paises
han recortado los déficit fiscales de manera sig-
nificativa, liberalizando los regimenes comercia-
les y el sector financiero, y a través de la privati-
zacion y otras reformas, cambiaron el rol del Es-
tado (Banco Interamericano de Desarrollo, 1996).
Al mismo tiempo, el gasto publico per c4pita en
los servicios sociales y los programas de seguri-
dad social, los cuales colapsaron en ladécada de
1980, habia aumentado 22%, equivalente a un
punto porcentual adicional del PIB. Mientras
tanto, la proporcién de los préstamos del Banco
Mundial y el Banco Interamericano de Desarro-
llo para los programas sociales se habia incre-
mentado de cerca de 5% a comienzos de la déca-
da de 1980 a mds de 25% a mediados de la déca-
da de 1990.

Con las reformas econémicas, la regién al-
canzo algtn crecimiento positivo a comienzos
deladécadade 1990, de modo que el ingreso per
cdpita recuperd sus niveles de 1980. Pero los in-
dices de crecimiento promedio han sido anémi-

cos, y alguna parte del crecimiento alcanzado
refleja efectos "catch-up" después de un periodo
sin crecimiento. Ademds, los resultados gene-
rales delasamplias reformas alaeconomiay del
crecimiento del gasto social han sido menos que

_ satisfactorios para la reduccién de la pobreza.

Con las posibles excepciones de Chile y Colom-
bia, los paises de la regién han logrado poco o
nada en la reduccion de la pobreza.

Ademas, existe evidencia de queel progresé
minimo frente a la pobreza ha sido afectado por
un empeoramiento en la distribucién del ingre-
so0. Contrario alo que muchos analistas creen, la
distribucion del ingreso puede cambiar de ma-
nera significativa, incluso, en periodos cortos.
Entre 1973 y 1982, el coeficiente Gini para la re-
gion de América Latina cay6 de 0,56 a 0,52 y el
indice de la participacion en el ingreso del 20%
de los mds ricos respecto al 40% mds pobre de la
poblacién cayé de mds de 12 a menos de 10.
Luego el coeficiente Gini crecié a 0,56 durante la
décadade 1980y el mismo indice retorno a cerca
de 12 en 1992; el nimero de pobres aumenté en
60 millones. Si las economias de América Latina
hubieran mantenido la misma distribucién del
ingreso a lo largo de la década de 1980 como en
la de 1970, el incremento en la pobreza hubiera
sido casi la mitad de 1983 a 1995 (véase el Grafi-
co 1); al menos la mitad del aumento en la po-
brezaenladécadade 1980 representa el deterio-
ro en la distribucién del ingreso.

En el caso de América Latina surgen dos as-
pectos. En primer lugar, el bajo crecimiento enla
década de 1990, incluso cuando se combina con
aumento de gasto publico en programas socia-
les (incluidos los compensatorios), simplemen-
te no ha sido suficiente para influir de manera
teal en el problema de la pobreza. En segundo



Grafico 1
EL IMPACTO DE LA DESIGUALDAD SOBRE
LA POBREZA, AMERICA LATINA, 1970-1995
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Nota: el grafico muestra el nimero de pobres, en millones.
Fuente: Birdsall y Londofio, (1997).

lugar, la distribucién del ingreso ha empeorado
durante la ultima década y ha exacerbado los
efectos negativos del crecimiento limitado so-
bre la reduccién de la pobreza.

Al menos para América Latina, por lo tanto,
surgen preguntas criticas acerca del enfoque del
Banco Mundial respecto a la reduccién de la po-
breza: ;Es el enfoque de tres pilares con su de-
pendencia del crecimiento econémico agregado
y dela focalizacién delos servicios sociales basi-
cos de los pobres, suficiente para lograr la re-
duccién de la pobreza? ;O la desigualdad en si
misma importa parala reduccién de la pobreza,
directamente y a través de su efecto sobre el cre-
cimiento? Ahora podemos abordar el trabajo
empirico para explorar estas preguntas.

I11. Pruebas empiricas de la relevan-
cia de la desigualdad

Los economistas recientemente han puesto a la
desigualdad del ingreso de manera firme en la
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agenda como una posible restriccién sobre el
crecimiento. Roland Benabou (1997) se refiere al
menos a 13 andlisis empiricos a través de diver-
sos paises enla década de 1990, los cuales repor-
tan un efecto negativo de la desigualdad sobre
el crecimiento. Los autores han especulado que
la desigualdad disminuye el ritmo del creci-
miento porque genera inestabilidad politica y
macroeconémica, conduce a mayores déficit fis-
cales, lo cual refleja los intereses del votante
medio, y dados los débiles mercados de capital
y las restricciones de liquidez resultantes para
los pobres, reduce el ahorroy lainversion, espe-
cialmente en capitalhumano. El estudio de Bird-
sall et al. (1995) contrasta el circulo virtuoso que
proviene de una altaacumulacién de capital hu-
mano y la expansién exportadora que demanda
fuerza laboral en Asia del Este con el circulo
vicioso de sustituciéon de importaciones y edu-
cacién limitada en América Latina.

Nuestra preocupacion se centra en la desi-
gualdad como una restriccién tanto para el cre-
cimiento como para la reduccién de la pobreza,
directa e indirectamente a través de sus efectos
negativos sobre el crecimiento. Utilizando los
datos de "alta calidad" de Klaus Deiningery Lyn
Squire (1996), seleccionamos aquellos paises con
curvas de Lorenz disponibles para dos periodos
separados por al menos cinco afios, con estima-
tivos de ingresos per cdpita en precios interna-
cionales de poder de compra, y con informacién
sobre la inversion de capital fisico, la educacion
dela fuerzalaboral, la distribucién de la tierra 'y
los indicadores comerciales. La muestra resul-
tante consta de 43 paises.

Nuestros hallazgos se resumen en el Cuadro
1. La mayor desigualdad inicial del ingreso esta
asociada de manera negativa con el crecimiento
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Cuadro 1
EXPLICACION DEL CREIMIENTO

Variable independiente 1) (2) (3)

Explicacién del crecimiento agregado

Constante 0.01 0.04™ 0.03

Crecimiento agregado

Acumulacién de capital 0.53™ 0.57" 0.54"

Condiciones iniciales:
Nivel de ingreso -0.88 -0.41 -0.42
Nivel de educacion 0.17 0.28 * 0.30 ~
Desigualdad en el ingreso -0.05 * -0.03 -0.002
Desigualdad en la tierra -0.02 * -0.01
Desigualdad en la educacién -0.09 * -0.09 *
Recursos naturales -0.01

Cambios en:
Desigualdad en el ingreso
Apertura comercial 0.02
Comercio de manufacturas
Comercio principal

Dummy LAC 0.004

R? 0.61 0.70 0.76
@) (5) (6)

Explicacidn del crecimiento del ingreso de los mds pobres

Constante 0.00 0.05™ 0.04™

Crecimiento agregado 131"

Acumulacién de capital 072" 0.77™

Condiciones iniciales:
Nivel de ingreso

Nivel de educacién 0.41™ 0.51™
Desigualdad en el ingreso 0.05 0.02
Desigualdad en la tierra -0.07 * -0.02
Desigualdad en la educacién -0.20 ° -0.18 *
Recursos naturales
Cambios en:
Desigualdad en el ingreso -0.277
Apertura comercial
Comercio de manufacturas 0.05™
Comercio principal -0.01
Dummy LAC -0.01
R? 0.51 0.42 0.63

" Estadisticamente significativo en el nivel de 5%.
" Estadisticamente significativo en el nivel de 1%.
™ Estadisticamente significativo en el nivel de 10%.
Fuente: cdlculos realizados por los autores.
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a largo plazo, y como se observa en todos los
casos, las diferencias en el indice de acumula-
cién de capital representan una parte impor-
tante de las diferencias en los indices de creci-
miento de los diferentes paises (columna 1).
Una vez que incorporamos variables que mi-
den la desigualdad inicial en los activos (es de-
cir, la distribucién inicial de la tierra y la distri-
bucién inicial del capital humano), la desigual-
dad del ingreso en si misma no es significativa
estadisticamente (columna 2). El efecto de la
desigualdad del ingreso sobre el crecimiento
refleja evidentemente diferencias en un elemen-
to fundamental de la estructura econdémica, es
decir, el acceso de los diferentes grupos a los
activos productivos. El efecto dela desigualdad
en la educacién persiste cuando se incluyen
otros determinantes del crecimiento, y como lo
muestra la variable dummy para paises de la
regién de América Latina y el Caribe, cualquier
efecto de la desigualdad del ingreso especifico
en la region desaparece una vez que la desigual-
dad de activos se tiene en cuenta (columna 3).

En las columnas 4-6, evaluamos si la distri-
bucién inicial del ingreso y los activos afecta el
crecimiento del ingreso de los pobres. La elasti-
cidad del crecimiento del ingreso de los pobres
respecto al crecimiento general esta muy por en-
cima de 1 (columna 4). Este resultado confirma
lalégica dela fuerte dependencia del Banco Mun-
dial en el crecimiento como clave para la reduc-
cién dela pobreza. El crecimiento del ingreso de
los pobres también depende en gran medida de
la acumulacién de capital general (columna 5).

Sin embargo, la desigualdad inicial enla dis-
tribucién de la tierra y el capital humano tienen
un claro efecto negativo sobre el crecimiento eco-
némico, y los efectos son casi el doble de gran-
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des para los pobres que para la poblacion en su
conjunto (columna5 comparada conla columna
2). Ademds, cuando introducimos una variable
que mide los cambios para los peores en la
distribucién del ingreso, se hace notable que el
crecimiento en los ingresos de los pobres es
afectado de maneranegativa por el deterioro en
la distribucién general del ingreso. Consistente
con el éxito de Asia del Este, el crecimien-to en
las exportaciones manufactureras tiene un efec-
to positivo para los pobres (columna 6).

Lo que surge de nuestros resultados es sim-
ple: una distribucién desigual de los activos,
especialmente del capital humano, afecta el cre-
cimiento general, y éste afecta el crecimiento del
ingreso de los pobres de manera desproporcio-
nada, debido presumiblemente a que una distri-
bucién desigual castiga alos pobres. Una mejor
distribucién de los activos incrementa los ingre-
sos delos pobres, reduciendo directamente la po-
breza. Ademads, al reducir el efecto negativo so-
breel crecimiento dela desigualdad del ingreso,
incrementa el crecimiento agregado y reduce
ademds de manera indirecta la pobreza.

A.Latinoamérica de nuevo

Estos hallazgos son relevantes para entender
por qué América Latinaha crecido lentamente y
continta registrando altos niveles de pobreza.
El crecimiento del ingreso per cdpita en Améri-
ca Latina entre las décadas de 1970 y 1980 fue
s6lo la mitad del indice del crecimiento prome-
dio de la economia mundial y de los paises dela
OCDE, y s6lo 20% del crecimiento registrado en
Asia del Este. Descomponiendo los estimativos
de las columnas 2 y 5 del Cuadro 1, estimamos
que 0,5 puntos porcentuales de la diferencia en
el crecimiento anual general y 1,4 puntos por-
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centuales de la diferencia en el crecimiento del
ingreso anual de los pobres entre América Lati-
nay Asia del Este se explican por las anteriores
desigualdades mds grandes de los activos ini-
ciales. Conladistribucién delos activos de Asia
del Este en 1960, América Latina habria tenido
la mitad de las personas viviendo en la pobreza
actualmente, simplemente teniendo en cuenta
la columna 5. Las diferencias serian més gran-
des si hubiéramos tenido en cuenta los efectos
de una mayor igualdad de los activos sobre el
crecimiento y los efectos del crecimiento sobre
lareduccién delapobreza. Estas serian atin mas
grandes si, en efecto, la acumulacién de capital
fisico y humano fuera una funcién de la des-
igualdad inicial (como podria ser probadoenun
modelo estructural).

En América Latinala estrategia de los tres pi-
lares del crecimiento, los servicios sociales b4si-
cos y la atencién relacionada con las redes de
seguridad no ha sido suficiente para afectar de
manera real los altos niveles de pobreza. La desi-
gualdad en el ingreso parece haber empeorado
en el trascurso del tiempo (reflejando probable-
mente las altas desigualdades inicialesenlos ac-
tivos) y el empeoramiento en las desigualdades
enel capitalhumano y la alta desigualdad delos
activos se han traducido en un crecimiento bajo
y en una reduccién limitada de la pobreza.

IV. Lecciones para los bancos de de-
sarrollo multilaterales

En primer lugar, el énfasis del Banco Mundial
en el crecimiento y la acumulacién de capital hu-

3

mano como claves para la reduccién de la po-
breza tiene sentido; los andlisis econométricos,
los cuales utilizan datos de alta calidad sobre los
cambios a través del tiempo en el crecimiento
del ingreso para los diferentes quintiles de in-
greso, confirman quelos quintiles mds pobres se
benefician enormemente del crecimiento y de
altos niveles promedio de la educacién y la acu-
mulacién de capital fisico. El énfasis en la acu-
mulacién del capital humano a través de la edu-
cacion bésica y la salud para mejorar la produc-
tividad de los pobres se presentd relativamente
tardeenlos trabajos econémicos del Banco Mun-
dial, e incluso mds tarde en sus préstamos. Sin
embargo, actualmente tal énfasis es prominen-
te, y se ha presentado por lo menos una década.

En segundo lugar, y menos positivo, el Ban-
co Mundial y otros economistas del desarrollo
han descuidado lo que hemos demostrado que
es un segundo determinante clave de la reduc-
cion de la pobreza y el crecimiento agregado: la
distribucién de los activos, tanto del capital fisi-
co como del capital humano. Mientras que la
atencidn actual al crecimiento y la acumulacién
de capital humano es claramente apropiada, la
falta de atencion durante mucho tiempo del Ban-
co Mundial respecto a la desigualdad en la dis-
tribucién de los activos, especialmente en la edu-
cacién, ha sido costosa®. Una preocupacién pre-
via por las causas y las consecuencias de la de-
sigualdad del ingreso hubiera fijado mads la
atencion sobre las restricciones fundamentales
en la reduccién de la pobreza: la falta de acceso
delospobresalosactivos necesarios paraaumen-
tar la productividad y el ingreso.

En el caso de América Latina, por ejemplo, un aspecto critico no es solamente mas educacién en promedio, sino asegurarse

de que mds cantidad de los pobres actuales completen la escuela secundaria, lo cual requerird el mejoramiento dela calidad

de las escuelas primarias a las que asisten (Londofio, 1996)



S6lo recientemente los bancos han comenza-
do a abordar de manera mads explicita factores
tales como los derechos de propiedad, la refor-
ma agraria, el acceso delos pobres alos sistemas
legales de crédito y la competencia justa. Estos
factores son fundamentales para crear oportu-
nidades en sociedades anteriormente desigua-
les y para eliminar los privilegios ocultos en los
mercados de activos histéricamente disfruta-
dosporlosricos. El creciente apoyo por parte de
los bancos a los programas de microempresas
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reconoce la relevancia del acceso a los activos y
las oportunidades para el crecimiento del ingre-
so de los pobres. De manera similar, el nuevo
énfasis en los bancos sobre la descentralizacion
y la participacion de los pobres con "voz y voto"
puede ser efectivoenlareduccién dela pobreza,
puesto que en las sociedades democrdticas el
acceso politico y la libertad econémica pueden
ayudar a asegurar el accesoigual alos activos, lo
cual aumentard los ingresos.
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Anilisis del impacto de la reforma laboral
sobre la demanda de trabajo
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Abstract

This document describes and analyzes the labor reform contained in the Law 789 of 2002. We calculate the impact on employment
from reductions in labor costs due to this reform. We estimate that the reform can produce between 59,250 and 142,500 new jobs
over the next four years. However, in order to decrease the unemployment rate to 12%, it is necessary to complement the reform
with other initiatives such as student retention included in the "Plan de Desarrollo”.”Besides job creation, the reform potentially

further formalizes the labor market and may increase the income elasticity of labor demand.
Resumen

Este documento describe y analiza la reforma laboral contenida en la ley 789 de 2002. A partir de cuantificaciones de reduccion
en costos laborales inducidas por la reforma, calculamos el potencial impacto sobre empleo. Estimamos que la reforma podria ge-
nerar un aumento en el rango de 49,250 a 142,500 nuevos empleos durante los proximos cuatro afios. Sin embargo, para disminuir
Ia tasa de desempleo a 12% es necesario complementar la reforma con otras iniciativas como, por ejemplo, la retencion escolar plan-
teada en el Plan de Desarrollo. Ademds de la creacion de nuevos empleos, la reforma podria inducir formalizacion del mercado la-

boral y aumentos de la elasticidad ingreso de la demanda por trabajo.

Keywords: Labor reforms, Labor costs, Employment, Labor demand income elasticity.
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I. Introduccion

Después de varios afnos de dilacién, el pasado
mes de diciembre el Congreso de la Reptublica
promulgélaley 789 de 2002 por medio dela cual
"se dictan normas para apoyar el empleo y am-
pliar la proteccién social y se modifican algunos
articulos del Cédigo Sustantivo de Trabajo".
Aunque muchas de las iniciativas orientadas a
darle flexibilidad al mercado laboral fueron dis-
cutidas en el pais desde mediados de los afios
noventa, no cabe duda que su materializacién y
concrecién es, en muy buena parte, atribuible a
la extraordinaria labor que desarrollé Juan Luis
Londofio en su condicién de Ministro de Protec-
cién Social. Por ello, es un privilegio publicar en
este nimero de Coyuntura Social dedicado a su
memoria, un analisis de la reforma laboral que
dejé como legado.

La ley esta estructurada alrededor de siete
capitulos, que contienen disposiciones sobre los

siguientes temas:

Definicion del Sistema de Proteccién Social

J

=]

Régimen de subsidio al empleo
Régimen de proteccién al desempleado

[

Régimen especial de aportes para la promo-
cién del empleo '

]

Régimen de organizacién y funcionamiento

de las Cajas de Compensacion Familiar

7 Actualizacién de larelacién laboral y la rela-
cién de aprendizaje

0 Proteccién de aportes y otras disposiciones

En la definicion del sistema de proteccién
social se crea el Fondo de Proteccién Social co-
mo una cuenta especial de la Nacién, bajo las
normas de contratacién del derecho privado.
Aunque la ley no es explicita, potencialmente

este Fondo se utilizard para agrupar unaserie de
programas sociales bajo un mismo arreglo ins-
titucional. Con esto se logrard una mayor cohe-
rencia y complementariedad de la politica so-
cial, asi como un mayor control sobre la efectivi-
dad de los programas. Este es un tema que si
bienrebasa el alcance de este trabajo, amerita un
detallado andlisis una vez se conozcan las medi-
das que reglamenten el disefio del Fondo ape-
nas esbozado en la ley.

En cuanto al régimen de subsidio al empleo,
la ley crea los subsidios contraciclicos (se acti-
van en épocas de recesion) a las pequenas y me-
dianas empresas que generen puestos de traba-
jo a jefes cabeza de hogar desempleados (espe-
cialmente en zonas rurales). Adicionalmente, se
introduce un programa de microcrédito con un
componente no reembolsable (equivalente a las
cotizaciones parafiscales asalud, pensionesy ries-
gos profesionales por cuatro meses) con cargo a
recursos de las Cajas de Compensacién Fami-
liar. Se mantiene la figura del subsidio familiar
endinero también pagado por las Cajas (15% ma-
yor para trabajadores del sector agropecuario).

Conrelacion al régimen de proteccion al de-
sempleado, la ley introduce la figura de subsi-
dio temporal al desempleo (cuya reglamenta-
cion y financiacién deberd ser definida por el
gobierno nacional, presumiblemente también
con caracter contraciclico). Por su parte, con car-
g0 a recursos propios, los programas de educa-
cién, capacitacion, recreacion y turismo social
de las Cajas de Compensacién deberédn cubrir
por un afo -en las mismas condiciones- a los
desempleados con vinculacién anterior a estas
entidades. Ademas, los desempleados con vin-
culacién anterior a las Cajas recibirdn un subsi-
dio equivalente a un salario y medio minimo



legal mensual (dividido en seis cuotas mensua-
les) asi como capacitacién para el proceso de
insercion laboral®. En el caso de jefes cabeza de
hogar sin vinculacién anterior a las Cajas, la ley
establece un subsidio equivalente pero con es-
casa financiacion, lo cual implicara grandes di-
ficultades en la seleccién de beneficiarios. Por
dltimo, la ley obliga al Servicio Nacional de
Aprendizaje a destinar el 25% de susrecursosen
la capacitacion de la poblacion desempleada.

El cuarto capitulo es el relacionado con el
régimen especial de aportes para la promocion
del empleo, cuyo andlisis es el eje central de este
trabajo. En esencia, mientras la tasa de desem-
pleo nacional exceda el 12%, la ley excluye del
pago de los aportes a las Cajas de Compensa-
cién Familiar, al Servicio Nacional de Aprendi-
zaje (SENA) y al Instituto Colombiano de Bien-
estar Familiar (ICBF) alos empleadores que vin-
culen trabajadores adicionales a los que tenian
en promedio en el afio 2002 siempre que estosno
devenguen mads de tres (3) salarios minimos
legales mensuales vigentes. Las personas elegi-
bles para este beneficio deben reunir al menos
una de las siguientes condiciones: tener entre 16
y 25 afos, ser mayor de 50, ser jefe cabeza de
hogar*, estar privadas de la libertad o estar em-
pelado sin solucién de continuidad después de
haber recobradolalibertad, tener un25% de dis-
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minucién en su capacidad laboral y, por ultimo,
serreinsertadas. El valor delos aportes delaem-
presa no puede ser menor al de los doce meses
anteriores ajustado por el IPC y no podra exce-
der el diez por ciento (10%) de los aportes ordi-
narios. De otra parte, también quedan excluidos
delos aportes los estudiantes entre 16 y 25 afios
con jornada de estudio diaria no inferior a cua-
tro horas.

El capitulo quinto introduce las reformas ala
organizacién y funcionamiento de las Cajas de
Compensacién Familiar. Se redefinen las fun-
ciones de las Cajas y se amplia su espectro de
accidn, incluyendo actividades propias del sis-
tema financiero, sin limitar ninguna de las acti-
vidades que hoy realizan. Se crean nuevas figu-
ras de afiliacién, como en el caso de trabajadores
independientes o desempleados previamente
vinculados, una vez vencido su periodo de pro-
teccion. De otra parte, se simplifica la vigilancia
de las Cajas, al tiempo que se tipifican las activi-
dades y conductas de los administradores que
pueden dar origen a sanciones personales. Adi-
cionalmente, se precisan las funciones de la Su-
perintendencia de Subsidio Familiar.

El capitulo sexto retoma algunas disposicio-
nes con efectos directos sobre la demanda de
trabajo. En primer lugar se reforma el Cédigo

3 Para financiar estas actividades la ley obliga a las Cajas a crear individualmente un fondo para el fomento del empleo y
la proteccién del desempleo con recursos provenientes del 1% (hasta 3% para ciertas Cajas) de los recaudos para los sub-
sidios familiares (con cargo al componente de vivienda), asi como el porcentaje no ejecutado de las cuotas de sostenimiento
de la Superintendencia del Subsidio Familiar y el ahorro en los gastos de administracién de cada Caja (que deben bajar de
10% de los ingresos provenientes de los aportes parafiscales en 2002 a 8% en 2004).

4 Se considera jefe cabeza de hogar desempleado la persona que demuestre haber sido afiliada anteriormente (como coti-
zante y no como beneficiaria) a una EPS o una Caja de Compensacion, con personas a cargo y que en momento de recibir
el subsidio no sea afiliada como empleada ni a una EPS, ni auna Caja de Compensacion, ni como cotizante ni como bene-

ficiario.
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Sustantivo del Trabajo al definir trabajo ordina-
rio (sin beneficio de recargos) como el realizado
entre las 6 a.m. y las 10 p.m. En el régimen an-
terior, las horas de trabajo comprendidas entre
las 6 p.m. ylas 10 p.m. gozaban del beneficio por
trabajo nocturno. De otra parte, el trabajo en do-
mingo y festivos se remunerara con un recargo
del 75% sobre el salario ordinario en proporcion
a las horas laboradas (en contraste con 100% en
el régimen anterior). Con relacién a la termina-
cién unilateral del contrato de trabajo sin justa
causa se pagard una indemnizacién en los si-
guientes términos:

o Para trabajadores que devenguen un salario
inferior a diez (10) salarios minimos mensua-
les legales:

Treinta (30) dias de salario cuando el trabaja-
dor tuviere un tiempo de servicio no mayor
de un (1) afio.

Si el trabajador tuviere mas de un (1) afio de
servicio continuo se le pagardn veinte (20)
dias adicionales de salario sobre los treinta
(30) basicos del numeral 1, por cada uno de
los afios de servicio subsiguientes al primero
y proporcionalmente por fraccion;

o Paratrabajadores que devenguen un salario
igual o superior a diez (10), salarios minimos
legales mensuales.

Veinte (20) dias de salario cuando el trabaja-

dor tuviere un tiempo de servicio no mayor
de un (1) ano.

(15) y veinte (20) trabajadores, tendrdn un aprendiz.

Si el trabajador tuviere mds de un (1) afo de
servicio continuo, se le pagaran quince (15)
dias adicionales de salario sobre los veinte
(20) dias bdsicos del numeral 1 anterior, por
cada uno de los afios de servicio subsiguien-
tes al primero y proporcionalmente por frac-
cién.

Este capitulo contiene otras disposiciones
que reforman el sistema de capacitacion laboral.
El contrato de aprendizaje no podrad durar mas
de dos afios. Durante la fase lectiva el aprendiz
recibird un sostenimiento mensual de 50% del
salario minimo, que se elevara a 75% durante la
fase prdctica (100% cuando la tasa de desempleo
nacional sea menor a 10%)°. Esta obligacion se
puede sustituir con el pago al SENA de una
cuota mensual resultante de multiplicar el 5%
del nimero total de trabajadores, excluyendo
los trabajadores independientes o transitorios,
por unsalario minimo legal vigente. Por dltimo,
se crea en el SENA el Fondo Emprender, con el
objeto de financiar iniciativas empresariales
desarrolladas por aprendices.

Finalmente, laley incluye un dltimo capitulo
que contiene disposiciones varias, entre las que
se encuentran la posibilidad de repartir hasta el
10% de las utilidades a través de acciones a los
trabajadores que no devenguen mds de 10 sala-
rios minimos mensuales. Las utilidades deriva-
das de estas acciones no seran sujetas a impues-
to dentro de los 5 afios en que sean transferidas
altrabajador. Ademas se creala Comisién de Se-
guimiento y Verificacion de las politicas de ge-
neracion de empleo, y se da libertad a los em-

Se tendrd un aprendiz por cada 20 trabajadores y uno adicional por fraccién de 10. Las Empresas que tengan entre quince



pleados publicos de colocar los recursos de las
cesantias en cualquiera de los fondos existentes.

Como se ve, lareformaes amplia y compleja.
Este trabajo se concentra en aquellos aspectos
especificos que tienen incidencia sobre los cos-
tos laborales, es decir sobre el costo de contrata-
cién de mano de obra para los empleadores.
Una vez identificados los cambios en los costos
. laborales que se desprenden de la reforma se
puede cuantificar su impacto sobre la demanda
de trabajo, dadas las estimaciones de la elastici-
dad precio de la demanda de trabajo. El docu-
mento se divide en cinco partes. En la segunda
se analizan los costos laborales (diferentes al
salario) antes y después de la reforma. Enla ter-
cera seccion se discute la evolucién de los costos
de despido. La cuarta seccién establece el im-
pacto esperado de la reforma sobre empleo. La
quinta seccién presenta algunas conclusiones
generales.

II.Los costos laborales antes y des-
pués de la reforma

El Cuadro 1 resume los costos laborales no sa-
lariales existentes en Colombia antes de la refor-
ma. Para trabajadores con beneficios completos,
las cesantias equivalen a una doceava parte del
salario mds sus respectivos intereses, lo que re-
presenta 9,3% del salario. La cobertura de la se-
guridad social impone una serie de contribucio-
nes sobre el empleador que representan la ma-
yor parte de los costos laborales no salariales. El
aporte para pensionesesde 13,5% del salario, de
los cuales el trabajador asume 3.4 puntos®. En el
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Cuadro1
COSTOS LABORALES NO SALARIALES
COMO % DEL SALARIO
Ley 50 de 1990 Con beneficios ~ Salario
completos integral

Cesantias
Tasa nominal 9,3
Otros beneficios
Vacaciones (15 dias al afo) 4,2 4,2
Primas (2 pagos de 15 dias al afo) 8,9 -
Contribuciones a la Seguridad Social
Pensiones 13,5 14,5
(Pagado por el trabajador (3,4) (4,4)
Salud 12,0 12,0
(Pagado por el trabajador (4,0) (4,0)
Contribuciones parafiscales 9,0 9,0
Total 56,9 39,7
Total pagado por la firma 49,5 31,3
Total pagado por el trabajador 7,4 8,4

Fuente: calculos de los autores.

caso de salud el aporte es de 12%, de los cuales
el trabajador asume 4 puntos. Por su parte, las
contribuciones parafiscales suman 9% del sala-
rio y tienen como destino las Cajas de Compen-
sacién (4%), el SENA (3%) y el ICBF (2%). Las
primas legales (dos pagos semestrales equiva-
lentes amedio salario cadauno)y las vacaciones
(15 dias habiles) representan 8.9% y 4.2% del
salario, respectivamente. La totalidad de los
costos laborales no salariales representa un car-
go adicional de 49.5% sobre el salario del traba-
jador. En el caso de los trabajadores contratados
bajo lamodalidad de salarios integral (solo apli-
cable a quienes devenguen mds de 10 salarios
minimos mensuales)el empleador noestd obliga-

6 Lostrabajadores que devengan mads de cuatro salarios minimos aportan un punto adicional a pensiones ( 14,5% del salario).
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do al pago de cesantias y primas con lo que los
costos laborales no salariales se reducen a 31.3%
del salario.

El Grafico 1 presenta la evolucién de estos
costos desde 1982. Como se aprecia, los costos
laborales no salariales tuvieron un incremento
de mds de 10 puntos debido al incremento de las
cotizaciones para pensiones y salud que se in-
trodujo en la ley 100 de 1993. Es decir, si bien se
redujeron los costos laborales con la elimina-
cién de la doble retroactividad en el pago de las
cesantias (ley 50 de 1990), el efecto de la reforma
a la seguridad social mds que contrarrestd esta
tendencia. De otra parte, la reciente reforma pen-
sional (ley 797 de 2003) elevé nuevamente las
cotizaciones en dos puntos adicionales (un pun-
to poranoen el periodo 2004-2005), delos cuales

Grafico 1
COSTOS LABORALES NO SALARIALES
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el 75 por ciento debe ser pagado por el emplea-
dor. Esto implica que, en ausencia de reforma
laboral, los costos no salariales habrian aumen-
tado de 49,5% en 2002 a 51% en 2005 (1,5 puntos
porcentuales), en total contravia con la necesi-
dad de estimular la demanda de trabajo.

Como vimos, la reforma laboral introdujo tres
modificaciones orientadas a disminuir los cos-
tos laborales e incentivar la generacién de pues-
tos de trabajo. En primer lugar, se exceptué del
pago de 9% de contribuciones parafiscales (Ca-
jas, ICBFy SENA)a ciertos nuevos trabajadores,
con un tope de 10% sobre los aportes ordinarios
de laempresa. Esto quiere decir que el ahorro pa-
ra una empresa que utilice plenamente la exen-

cion es de 0,9%. En segundo lugar, se ampli6 la
jornada ordinaria en cuatro horas adicionales
sobrelas que el empleador se ahorra el sobrecar-
go de trabajo nocturno equivalente a 35%. Final-
mente, la ley redujo el recargo por el trabajo en
dominicales y festivos de 100% a 75%’.

El efecto de laampliacién de lajornada diur-
na sobre los costos salariales depende de la pro-
porcién de trabajadores que laboran en la jorna-
dade6p.m.al0p.m.Silashoraslaboradas estu-
vieran uniformemente distribuidas (cosa que
en realidad no curre) a lo largo de las 24 horas
que conforman un dia, un 16,7% de las horas
laboradas se realizarian entre las 6 p.m. y las 10
p.m. Enlarealidad soloun 10% de los trabajado-
res recibe horas extras, lo cual indica que hoy
por hoy son pocas las horas laboradas por fuera

El proyecto presentado por el gobierno era mucho mds ambicioso en algunos de estos pardmetros. Por ejemplo, la ex-
cepcién sobre parafiscales tenia un techo del 25%, mientras que la reduccién del recargo dominical era del 100%. Sin em-
bargo, seampliabael periodo de vacaciones de 15a20 dias habiles. Este solo hecho habria incrementado los costos laborales

en mas de 2% del salario.



delajornadadiurna. Para fines de este trabajo se
puede suponer que 10% de las horas hombre
laboradas corresponden al horario entre 6 p.m.
y 10 p.m. Conello, el ahorro maximo parala em-
presa seria de 10% sobre el recargo de 35%, es
decir una reduccion en los costos salariales de
3,5%. Este es en todo caso un supuesto extremo,
que sobreestima el ahorro resultante de la refor-
ma. Igualmente, es probable que la reforma afec-
te asimétricamente los sectores productivos: al-
gunas actividades como el comercio se pueden
desarrollar con mayores beneficios entre las 6 y
las 10 de lanoche, en contraste con lo que puede
ocurrir en otros sectores como la construccion.

El tercer elemento de la reforma es la reduc-
cién de los costos salariales debido al cambio en
el recargo por dominicales y festivos. Como pro-
porcién del salario, este sobrecosto se redujo de
200% sobre el salario basico a 175%, esto es un
ahorro de 12,5% sobre los costos actuales. Por
ejemplo, un trabajador de devengue salario mi-
nimo ($332,000) recibe hoy en dia $2,421 por
hora de trabajo dominical diurna. Bajo el esque-
ma anterior de recargo recibia $2,767 por este
mismo concepto®. El efecto de esta medida de-
pende de la proporcion de trabajadores que la-
boran en domingo. En el caso extremo, si la dis-
tribucion de trabajo en la semana fuera unifor-
me, la eliminacién del recargo aplicaria sobre
una séptima parte de los trabajadores de la fir-
ma, caso en el cual el ahorro seria de un séptimo
de 12,5%, es decir un ahorro de 1.8% sobre el

salario.
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Al sumar los efectos de la reforma pen-
sional (+1,5%), exencion de parafiscales (-0,9%),
ampliacién de la jornada (-3,5%) y reduccion
en recargo dominical (-1,8%) se contaria con
un ahorro maximo de 4,7% de los costos labo-
rales. Ahora bien, los efectos seran negativos
(los costos laborales aumentaran debido a la
reforma pensional) en el caso de firmas no in-
teresadas en contratar trabajadores exceptua-
dos de aportes parafiscales, que no laboren en
el horario de las 6 a las 10 de la noche o en do-
mingo.

IIL. Los costos de despido: las refor-
mas de 1990 y 2002

Como vimos, la reforma introdujo un cambio
radical en las indemnizaciones por despido que
habian sido modificadas por tltima vez en ley
50 de 1990. En efecto, antes de 1990 el trabajador
tenia derecho a un mes de salario por afio de
trabajo, liquidado de acuerdo con el salarioen el
momento del pago. Ademas de esta retroacti-
vidad, la legislacion permitia pagos parciales,
los cuales se deducian en términos nominales
del pago final en el momento de retiro del tra-
bajador. El costo de esta "doble retroactividad”
fue estimado por Ocampo (1987) en 4,2% del
costo salarial’. En 1990, la legislacién eliminé
este sobrecosto e introdujo una contribuciéon
mensual (9,3% del salario bdsico) por parte del
empleador a un Fondo de Cesantias, disponible
por el trabajador en el momento de despido o
retiro.

8 La hora de trabajo diurno no dominical tiene un costo salarial de $1,383, equivalentes a 332,000/240 horas mes.

9 Ademds de la antigiiedad, el costo real de terminar un contrato laboral aumentaba con la frecuencia de retiros parciales,

inciertos para el empleador.
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Sin embargo, para compensar la reduccion
de las cesantias, laley 50 de 1990 incrementé las
indemnizaciones paralos trabajadores despedi-
dos sin justa causa con mas de 10 afos de anti-
gliedad. Tal y como se aprecia en el Cuadro 2,
los costos de despido para este tipo de trabaja-
dores se elevaron de 30 a 40 dias de salario por
afo de trabajo'. Asi, la reforma de 1990 incre-
ment6 las indemnizaciones por despido para
estos trabajadores, pese a que la definicién legal
de "justa causa" fue ampliada y a que el derecho
de los trabajadores con mds de 10 afios de anti-
gliedad para solicitar reintegro fue eliminado.

Como se menciong atrds, la ley 50 de 1990
introdujo ademads la figura del "salario integral"
(para trabajadores con remuneraciones supe-
riores a 10 salarios minimos) que elimina el pa-
go de cesantias, asi como los contratos laborales
a término fijo por menos de un afo (renovables
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