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1. Introduccion

En 2024, la tasa de pobreza monetaria en Colombia se ubico en 31,8%, lo que representa una reduccion de
24,2 puntos porcentuales frente al 56,0%? registrado en el afio 2000, con una disminucién promedio anual
de 1,0 punto porcentual. De manera similar, la pobreza extrema descendié de forma significativa, al pasar
de 18,6% a 11,7% en el mismo periodo, lo que equivale a una caida de 6,9 puntos porcentuales. Esto implica
que, en lo corrido del siglo XXI, aproximadamente 5,7 millones de personas salieron de la pobreza
monetaria y 1,3 millones superaron la condicion de pobreza extrema (Grafico 1). Adicionalmente, la
pobreza multidimensional —que refleja privaciones en educacion, salud, empleo, vivienda y acceso a
servicios publicos— se redujo en 18,2 puntos porcentuales entre 2010 y 2024, al pasar de 29,7 % a 11,5%
(Grafico 2). Esta disminucion equivale a que aproximadamente 6,9 millones de personas dejaron de
encontrarse en condicion de pobreza multidimensional.

La evolucion de estos indicadores ha estado marcada por una reduccion sostenida a lo largo del siglo XXI,
interrumpida unicamente durante el periodo de la pandemia, cuando la pobreza monetaria, extrema y
multidimensional aumentaron temporalmente, hasta alcanzar niveles de 43,1%, 17,3% y 18,1%,
respectivamente. Esta trayectoria favorable en la reduccion de la pobreza ha sido impulsada por una
combinacion de factores estructurales y programas de politica social, entre los que sobresalen el crecimiento
econdmico, con una expansion promedio del PIB de 3,6% anual en lo corrido del siglo, el crecimiento de
la poblacion ocupada en 51,2% en el mismo periodo, y el fortalecimiento del sistema de proteccion social,
evidenciado en la ampliacion de cobertura y gasto destinado a programas sociales.

Grafico 1. Pobreza monetaria y extrema Grafico 2. Pobreza multidimensional
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! Los autores agradecen a Carolina Silva, Sofia Peralta y Enrique Sanz por su extraordinario trabajo como asistentes de
investigacion del documento.

2 Debido a un cambio metodoldgico, las series de datos a largo plazo del DANE ya no estan disponibles para el publico. Fedesarrollo
utiliza técnicas de fusion de datos para analizar las series de datos historicos. La tasa de pobreza y pobreza extrema publicada por
el DANE para el 2000 fue de 47,7% y 16,0%, respectivamente.
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Fuente: Fedesarrollo con base en datos del DANE.

Durante la pandemia, el gasto en transferencias monetarias se multiplicd, pasando de niveles cercanos a $5
billones en 2019 a casi $18 billones® anuales en 20202021, lo que permiti6 ampliar la cobertura a millones
de hogares vulnerables y atenuar el aumento de la pobreza: sin estas medidas, las tasas de pobreza monetaria
y extrema habrian sido, en promedio, 3,6 y 4,4 puntos porcentuales mas altas al cierre de 2021, equivalentes
a 1,8 y 2,2 millones de personas adicionales, respectivamente. Este esfuerzo estuvo sustentado en la
creacion de Ingreso Solidario y en la ampliacion de programas existentes como Familias en Accion, Jovenes
en Accion y Colombia Mayor. Aunque Ingreso Solidario concluyé en 2022 tras cubrir a cerca de 3,4
millones de personas y representar cerca de la mitad del gasto social en ese periodo (alrededor de $8,1
billones anuales), el gasto en transferencias sociales se mantuvo en torno a $8 billones en 2023-2024 y solo
en 2025 retorno a niveles previos a la crisis, alrededor de $4,5 billones.

En materia de focalizaciéon de los programas sociales, persisten inconsistencias significativas entre la
clasificacion de los hogares realizada por el Sisbén IV y su situacion socioecondmica real. Aunque este
instrumento constituye el principal mecanismo para identificar a los potenciales beneficiarios de los
programas sociales, los datos muestran que cerca del 24% de las personas clasificadas en los grupos Ay B
—correspondientes a pobreza extrema y moderada—, equivalentes a aproximadamente 5,1 millones de
personas, no se encuentran por debajo de la linea de pobreza monetaria, segin la medicion oficial del
DANE. A esto se suman los problemas de focalizacion en la ejecucion del gasto: en 2024, mas del 30% de
los recursos asignados a transferencias monetarias se destinaron a hogares no pobres. Estos problemas
subrayan la necesidad de fortalecer los mecanismos de identificacion y verificacion de beneficiarios para
asegurar una asignacién mas eficiente del gasto publico.

La politica social, la laboral y la de productividad han evolucionado de manera fragmentada, lo que ha
limitado su impacto en la reduccion de la pobreza y en la movilidad econdmica. Este documento plantea la
necesidad de articular estos tres frentes en una estrategia conjunta que, bajo las restricciones fiscales
actuales, combine la proteccion social con politicas que favorezcan la creacion de empleo formal y el
aumento de la productividad.

En este contexto, resulta fundamental emplear la politica laboral como un instrumento complementario de
la politica social, dirigido a los segmentos de la poblaciéon con mayor incidencia de pobreza. Mientras la
poblacion ocupada formalmente registra una tasa de pobreza de 6,1% (aproximadamente 600 mil personas),
la poblacion desempleada e informal concentra los niveles mas altos: en 2024, los desempleados ascendian
a 2,6 millones, con una tasa de pobreza de 47% (aproximadamente 1,2 millones), y los informales a 12,8
millones, con una tasa de 34% (aproximadamente 4,4 millones). Dentro de este Gltimo grupo, el 63%
corresponde a trabajadores por cuenta propia y el 18% a asalariados en microempresas, con tasas de pobreza
de 34% y 21%, respectivamente. Estos patrones muestran que, aunque la politica social ha contribuido a
reducir la pobreza, su sostenibilidad depende de enfrentar los retos estructurales del mercado laboral y la
productividad.

Este documento se estructura en dos secciones. La primera, centrada en la inclusidon social, analiza la
politica de transferencias con énfasis en las limitaciones de focalizacion, la evolucion institucional de los
programas —desde el esquema previo a la pandemia hasta el contrato social vigente— y los costos fiscales
asociados en un contexto de elevada fragilidad fiscal. A partir de este diagnostico, se plantea la
consolidacion de una unica transferencia monetaria focalizada en personas menores de 65 afos en pobreza
extrema, financiada con los recursos ya apropiados y complementada con la implementacion del Pilar

3 Precios constantes del 2025.
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Solidario, lo que permitiria beneficiar cerca de 9 millones de personas y reducir la pobreza extrema en
aproximadamente 1,5 puntos porcentuales. La segunda secciéon aborda la inclusion productiva, con un
analisis de las conexiones entre pobreza, desempleo e informalidad, de las barreras regulatorias y de
productividad que perpetian estas condiciones, y de las tendencias de largo plazo que condicionan la
dinamica futura del empleo. Sobre esta base, se presentan propuestas orientadas a reducir las barreras a la
formalizacion, fortalecer la proteccion social de los trabajadores de bajos ingresos e introducir mecanismos
adaptados a las caracteristicas del mercado laboral rural.

2. Inclusion social

En Colombia, la politica social ha desempeiiado un papel fundamental en la reduccion de la pobreza,
principalmente a través de las transferencias monetarias. Sin embargo, enfrenta tres desafios estructurales
que limitan su efectividad y sostenibilidad. En primer lugar, persisten fallas en los criterios de focalizacion,
debido a errores de inclusion en la clasificacion del Sisbén IV. En segundo lugar, las restricciones fiscales
actuales comprometen la capacidad de financiamiento de los programas de transferencias. En tercer lugar,
debido a las deficiencias en los criterios de focalizacion, mas del 30% del gasto social se asigna a hogares
con ingresos superiores a la linea de pobreza, lo que genera ineficiencias en la asignacion de los recursos
publicos. En este contexto, se propone una reforma a la politica social actual con el objetivo de mejorar su
efectividad en la reduccidn de la pobreza, optimizar la asignacion de los recursos publicos y garantizar su
sostenibilidad fiscal en el mediano y largo plazo.

2.1 Criterios de focalizacion

En Colombia, el Sisbén IV es el principal instrumento utilizado por el Estado para la identificacion de los
potenciales beneficiarios de los programas sociales. Este sistema clasifica a los hogares® segin sus
condiciones socioecondémicas en cuatro grupos: el grupo A corresponde a hogares en pobreza extrema; el
grupo B, a pobreza moderada; el grupo C, a poblacioén vulnerable; y el grupo D, a hogares no pobres ni
vulnerables. En 2024, el Sisbén [V registraba mas de 32 millones de personas distribuidas en 12,7 millones
de hogares (Tabla 1). La mayoria se encontraba en los grupos Ay B, que reunian a cerca de 21 millones de
personas (7,6 millones de hogares), equivalentes al 65,8% de los registrados y al 40% de la poblacion
nacional. El grupo C concentraba aproximadamente 8 millones de personas (3,4 millones de hogares),
mientras que el grupo D representaba solo el 9,2% del total registrado, con 3 millones de personas (1,7
millones de hogares) (Grafico 3).

No obstante, el Sisbén IV° no refleja con precision la situacion socioecondémica actual de la poblacion,
evidenciando errores de focalizacion que comprometen la asignacion eficiente del gasto social. De los
aproximadamente 21 millones de usuarios clasificados en los grupos A y B, el 24% no se encuentra por
debajo de la linea de pobreza monetaria segiin el DANE. En particular, dentro del grupo A, solo el 57,5%
de sus integrantes (6 millones de personas), ubicados en los subgrupos Al a A3, cumple efectivamente con
los criterios de pobreza extrema establecidos por el DANE, mientras que el 42,5% restante (4,4 millones),
clasificado en los subgrupos A4 y A5, corresponde en realidad a hogares en condicion de pobreza moderada.

4 El Sisbén clasifica tanto hogares como personas. El sistema evalta las condiciones socioecondémicas y demograficas de los
hogares para determinar su capacidad de generar ingresos, y esta clasificacion se aplica a cada individuo dentro del hogar.
5> Los datos anonimizados de los beneficiarios del Sisbén IV estan disponibles en la plataforma del Departamento Nacional de

Planeacion (DNP). No obstante, el acceso a esta informacion es limitado debido a fallas persistentes en sus plataformas, lo que
dificulta el andlisis sobre la focalizacion de los programas sociales.
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Tabla 1. Poblacién por Grupos Del Sisbén Grifico 3. Clasificacion del Sisbén por grupos

v (Millones de personas, 2024)
(2024)
Personas Hogares Pobres : Pobres : Poblacién : No pobres
A 25 :modcrados: vulnerable :
G o :
TUPOS  Contidad del Cantidad e ! ! I
total 2.0 ! ! !
total ] : :
A |10.361.878 32,4 | 3.305.652 259 = ! : I
B 10.606.352 33,1 | 4.311.254 33,8 1.0 : 1 :
C 8.113.030 25,3 | 3.410.343 26,8 0.5 : 1"" :
D 2.938.082 9,2 | 1.715.147 13,5 0.0 ! I """lllllll'ln................_
Total | 32.019.341 100 | 12.742.396 100 135246 1 3579111315 171 357 91113151719

A B C D
Fuente: Fedesarrollo con base de datos de DNP y DANE.

Una situacion similar se presenta en el grupo B, donde el 48,3% de los registrados (5,1 millones de
personas), ubicados en los subgrupos B4 en adelante, no cumplen con los criterios de pobreza, sino que
pertenecen a la poblacion vulnerable. En contraste, el grupo C muestra una clasificacion mas precisa con
respecto a la situacion socioecondmica actual, donde el 94,4% de sus integrantes (7,7 millones de personas),
ubicados en los subgrupos C1 a C16, corresponde efectivamente a poblacion vulnerable. No obstante, se
estima que aproximadamente el 5,6% (455 mil personas), incluidos en los subgrupos C17 y C18, no
presenta condiciones de pobreza ni vulnerabilidad y, por tanto, se encuentra mal clasificado dentro del
sistema (Grafico 4).

En un escenario de menores restricciones fiscales, en donde existiera margen para expandir el gasto publico,
la politica social podria priorizar a la poblacion en condicion de pobreza y pobreza extrema, es decir, a los
hogares clasificados en los subgrupos Al a B3 del Sisbén IV, que suman cerca de 15,8 millones de personas.
No obstante, dado el panorama actual de fragilidad en las finanzas publicas y la necesidad de priorizar la
consolidacion fiscal, se requiere un criterio de focalizacion para la politica social mas preciso, enfocado en
quienes enfrentan condiciones socioeconémicas mas criticas. En este contexto, la politica social deberia
concentrarse en los hogares en condicidon de pobreza extrema, correspondientes a los subgrupos Al a A3,
que agrupan aproximadamente a 6 millones de personas (Tabla 2).

Grafico 4. Errores de focalizacion en el Sisbén IV Tabla 2. Clasificacion Sisbén IV
(%)

m Mal focalizados m Bien focalizados

Clasificacion Sisbén

Pobres No pobres
Grupo : extremos ! extfemos Total
A ! 5.957.822 1| 4.404.056 10.361.878
Grupo : Pobres No pobres Total
B | 5.480.096 5.126.255 10.606.352
Grupo | Vulnerables No Total
C vulnerables
=S b 7.658.332 454.698 8.113.030

Grupo A Grupo B Grupo C
Fuente: Fedesarrollo con base en datos del DNP.

2.2 Evoluciéon reciente de la politica social
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Centro de Investigasion Esenémica y Sacial

En los ultimos afios, el sistema de transferencias monetarias en Colombia ha experimentado una
transformacion significativa, motivada por la respuesta a la pandemia del Covid-19, decisiones posteriores
en materia de politica social y crecientes restricciones fiscales. Antes de la pandemia, la arquitectura
institucional de las transferencias se sustentaba en programas como Familias en Accion, Jévenes en Accion
y Colombia Mayor, los cuales estaban dirigidos a hogares en situaciéon de pobreza o vulnerabilidad,
mediante esquemas condicionados o criterios de edad, en el caso del tltimo.

Con la llegada del Covid-19 en 2020, el Gobierno implementd el programa Ingreso Solidario, una
transferencia monetaria no condicionada disefiada para atender de manera oportuna a hogares que no
estaban cubiertos por los programas existentes. En paralelo, se amplié la cobertura y el monto de las
transferencias de los programas vigentes para mitigar los efectos econémicos de la emergencia sanitaria.
En ese mismo afio se implementd la Compensacion del IVA, también no condicionada, con el objetivo de
compensar el caracter regresivo del impuesto para los hogares en condicion de menores ingresos.

Tras la emergencia, a partir de 2023, el Gobierno inicié una transiciéon hacia un nuevo esquema de
transferencias, con la creacion de los programas Renta Ciudadana y Renta Joven, que reemplazaron
progresivamente a Familias en Accidon y Jovenes en Accion, respectivamente. Adicionalmente, en 2024,
con la aprobacion de la reforma pensional, se establecid el Pilar Solidario, que reemplazaré al programa
Colombia Mayor una vez entre en vigencia.

2.2.1 Transito de Familias en Accion a Renta Ciudadana

En el 2000, se implement6 el programa Familias en Accion, que otorgaba transferencias monetarias
condicionadas a hogares con niflos menores de 18 afios. Para acceder a la transferencia, las familias debian
cumplir corresponsabilidades en salud —como los controles de crecimiento y la aplicacion del esquema de
vacunacion— y en educacion, mediante la asistencia regular de los niflos a clase. En 2019, el programa
tenia cobertura nacional y beneficiaba a mas de 2,3 millones de hogares, utilizando criterios de focalizacion
a través del Sisbén, priorizando a aquellas personas en situacion de pobreza extrema y moderada®. Los giros
se realizaban de forma bimestral, con valores entre $180.000 y $320.000 por hogar, dependiendo de las
caracteristicas especificas de los beneficiarios’.

Luego, durante el 2020 y 2021, en respuesta a la pandemia del Covid-19, el programa Familias en Accion
flexibilizé temporalmente las condicionalidades asociadas a salud y educacion, permitiendo la continuidad
de los pagos incluso sin verificacion de corresponsabilidades, dada la interrupcion de servicios escolares y
médicos. Ademas, se amplio la cobertura del programa, incluyendo hogares en pobreza moderada que no
estaban previamente registrados, se agilizaron los ciclos de pago y se realizaron giros extraordinarios con
recursos del Fondo de Mitigacion de Emergencias (FOME).

En 2023 se inici6 la transicion de Familias en Accidn hacia el nuevo programa Renta Ciudadana, el cual
conserva las condicionalidades en salud y educacion, pero introduce un esquema de intervencion mas
amplio, con lineas diferenciadas segun el tipo de hogar y su nivel de vulnerabilidad. De las cuatro lineas
previstas, dos estuvieron vigentes en 2024: Valoracion del Cuidado, dirigida a hogares con madres cabeza
de hogar y nifios menores de seis afios en pobreza extrema, y Colombia sin Hambre, orientada a hogares

% El punto de corte del Sisbén III para ingresar a Familias en Accion era de 30,56 puntos en ciudades principales, de 32,20 puntos
en areas urbanas y rurales dispersas cercanas, y de 29,03 puntos en zonas rurales dispersas, dentro de un rango de puntaje que iba
de 0 a 100.

7 El valor de la transferencia por hogar en el programa Familias en Accion correspondia a la suma de los incentivos asociados al
cumplimiento de corresponsabilidades en salud y educacion, y variaba segtn el nivel de priorizacion del municipio. El incentivo
de salud se otorgaba por hogar, mientras que el incentivo educativo se asignaba por cada hijo beneficiario, hasta un méximo de tres
por familia. Este ultimo dependia del curso académico del estudiante y del grado de priorizacién del municipio.
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con nifios entre 6 y 17 afios del mismo grupo (Grupo A). La suspension de esta linea en 2025 dejo por fuera
del programa Renta Ciudadana a cerca de 2,2 millones de hogares en pobreza extrema, con hijos entre los
6 y 17 afos, que habian sido beneficiarios de Colombia sin Hambre en 2024 (Tabla 3).

Las otras dos lineas, Fortalecimiento de Capacidades y Atencion de Emergencias, no han sido
implementadas. Fortalecimiento de Capacidades esta dirigida a hogares en pobreza moderada (grupo B del
Sisbén IV) y contempla transferencias condicionadas al cumplimiento de logros, principalmente
académicos, orientados al desarrollo de habilidades que faciliten la superacion sostenible de la pobreza. Por
su parte, la linea de Atencion de Emergencias busca brindar asistencia financiera no condicionada a hogares
afectados por situaciones de crisis, desastres o emergencias, sin requerir criterios de focalizacion basados
en el Sisbén. La no entrada en vigor de la linea de Fortalecimiento de Capacidades implica que los hogares
en pobreza moderada que anteriormente eran cubiertos por Familias en Accion han quedado por fuera del
esquema actual.

Tabla 3. Cambios en los criterios de focalizacion entre Familias en Accion y Renta Ciudadana
Renta ciudadana

Grupo SISBEN Familias en

Fortalecimiento de

y edad Accién Valoracion del cuidado  Colombia sin hambre* . «
capacidades®

<6
A 6-14
14-18
<6
B 6-14
14-18

Fuente: Fedesarrollo con base en datos del DPS.
Nota: En verde estan los programas actualmente vigentes y en rojo los que estan suspendidos o no han entrado en vigor.

En la practica, entre 2023 y 2025, el transito de Familias en Accion hacia Renta Ciudadana implicoé una
reduccion tanto en el nimero de beneficiarios como en el costo del programa. En 2023, Familias en Accion
atendia a 2,6 millones de hogares pertenecientes a los grupos A 'y B del Sisbén IV, con nifios menores de 18
afios, alcanzando un costo total de $4,9 billones. En 2024, las lineas de Valoracion del Cuidado y Colombia
sin Hambre alcanzaron una cobertura de 2,7 millones de hogares, y un costo total de $3,2 billones. Sin
embargo, en 2025, solo esta vigente la linea Valoracion del Cuidado, que atiende a 668.290 hogares, con
un costo estimado de $1,9 billones.

2.2.2 Transito de Jovenes en Accion a Renta Joven

El programa Jovenes en Accidn fue creado en 2011 con el objetivo de apoyar a jovenes entre 14 y 28 afios
que hubieran finalizado la educacion media, fueran egresados de Familias en Accién o estuvieran
registrados en el Sisbén con clasificacion entre los grupos Al y Cl, y que ademds se encontraran
matriculados en instituciones de educacion superior o en programas de formacion del SENA. El programa
entregaba transferencias monetarias condicionadas al cumplimiento académico, con el propdsito de facilitar
la transicion hacia la vida productiva y mejorar la empleabilidad de jovenes vulnerables. Estas
transferencias se otorgaban de manera bimestral para los inscritos en el SENA y cuatro veces al afio para
quienes cursaban estudios en instituciones de educacion superior, con un monto de $400.000 por giro, sujeto
al cumplimiento de las condicionalidades de permanencia. Adicionalmente, los estudiantes universitarios
podian recibir un bono complementario de $200.000 al finalizar el semestre si alcanzaban niveles de
excelencia académica.

Durante la pandemia, el programa suspendié temporalmente las corresponsabilidades académicas, lo que
permitié ampliar el nimero de beneficiarios sin modificar los criterios de focalizacion. Posteriormente, en
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2024, Jovenes en Accion fue reemplazado por Renta Joven, un nuevo esquema orientado a promover
trayectorias educativas y laborales para jovenes en situacion de pobreza y vulnerabilidad, con edades entre
14 y 28 afios. A diferencia del programa anterior, Renta Joven ampli6 los mecanismos de ingreso,
permitiendo la participacion de jovenes que no necesariamente provenian de Jovenes en Accion, pero que
estaban clasificados entre los grupos Al y C18 del Sisbén IV.

Actualmente, Renta Joven cuenta con tres lineas de atencion, dirigidas a jovenes matriculados en el SENA,
en instituciones de educacion superior y en Escuelas Normales Superiores®. En comparacion con Jovenes
en Accion, no se introdujeron cambios en los montos ni en la periodicidad de las transferencias: los
beneficiarios del SENA reciben $400.000 de forma bimestral, mientras que quienes cursan estudios en
instituciones de educacion superior o Escuelas Normales Superiores reciben $400.000 por giro en cuatro
desembolsos anuales. Los estudiantes de ambos grupos —educacion superior y Escuelas Normales
Superiores— pueden recibir un incentivo adicional de $200.000 por semestre si cumplen con criterios de
excelencia académica. En cuanto a cobertura y costos, la transicion hacia Renta Joven representd una
reduccion en ambos frentes. En 2023, Jovenes en Accion atendié a 460.000.099 jovenes de los grupos A,
B y C del Sisbén IV, con un costo aproximado de $721.056 millones, lo que se tradujo en una transferencia
promedio de $259.000 por ciclo, con un total de seis ciclos de pago. Para 2024, bajo el nuevo esquema, el
nimero de beneficiarios se redujo a 368.099 jovenes, con un costo total de $739.591 millones y una
transferencia promedio de $334.870 por bimestre, manteniendo también seis ciclos de pago. Para 2025, el
programa proyecta atender a cerca de 219.000 jovenes, con un costo estimado de $558.450 millones. Sin
embargo, a la fecha de corte, las apropiaciones vigentes para el programa ascienden inicamente a $237.139
millones.

Adicionalmente, en 2024 se implement6 el programa Jovenes en Paz, cuyo objetivo es beneficiar a jovenes
entre 14 y 28 afios que vivan en condiciones de pobreza extrema o moderada y residan en territorios con
altos niveles de violencia, mediante una transferencia mensual de $1.000.000°. Ese afio, el programa
alcanzo a 2.420 beneficiarios, con un costo aproximado de $19.000 millones. En lo corrido de 2025 hasta
junio, unicamente 7.169 jovenes'® se han beneficiado del programa, y se proyecta un costo anual de $86.026
millones (Tabla 4).

2.2.3 Integracién de Colombia Mayor al Pilar Solidario

El programa Colombia Mayor, creado en 2003, consiste en una transferencia monetaria no condicionada
dirigida a hombres mayores de 59 afios y mujeres mayores de 54 afios en situacion de pobreza o
vulnerabilidad. En 2019, el programa benefici6 a aproximadamente 1,7 millones de adultos mayores, con
subsidios mensuales entre $40.000 y $75.000, que después se unificaron en una transferencia mayor con el
objetivo de aliviar la pobreza extrema en la vejez''. Durante la pandemia, el Gobierno incrementd
temporalmente el monto de la transferencia mensual y permitid el giro conjunto de varios meses para

8 Las Escuelas Normales Superiores son establecimientos educativos que incluyen un programa de formacion complementaria para
formar docentes de educacion basica.

° El monto entregado en el programa Jovenes en paz depende del cumplimiento mensual de los componentes de educacién y
corresponsabilidades. Los participantes reciben el 100% de la transferencia ($1.000.000) si alcanzan el cumplimiento total; entre
80% y 99% se otorgan pagos proporcionales; y entre 70% y 79%, solo el 50%.

10 Aunque el Gobierno anuncié como meta oficial alcanzar 100.000 beneficiarios del programa Jovenes en Paz, el DNP reporta una
meta de 9.574 beneficiarios para 2025. La cifra de 7.169 corresponde al numero de beneficiarios promedio por ciclo de pago, segiin
las tltimas resoluciones de pago del DPS. El aumento frente a 2024 obedeceria al proceso de implementacion gradual del programa.
! Hasta el 2020 el monto a transferir se ubicaba entre $40.000 y $75.000 por adulto mayor, dependiendo de los criterios de
elegibilidad. A partir de 2020 se unifico el monto de transferencias en $80.000 mensuales. A partir de 2024 se aument6 el monto
de la transferencia para adultos mayores de 80 aflos a $225.000.
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facilitar el acceso al incentivo monetario durante los confinamientos. Luego, en 2024 se aumento6 el monto
de la transferencia a adultos mayores de 80 afios a $225.000 pesos, y se mantiene vigente en 2025.

Una vez entre en vigencia, la reforma pensional incorporaré el programa Colombia Mayor dentro del disefio
del nuevo Pilar Solidario'?. A través del Pilar Solidario, se entregarian transferencias monetarias mensuales
por $223.800 a 3 millones de adultos mayores en edad de jubilacion (hombres mayores de 65 y mujeres
mayores de 60) en condicién de pobreza o vulnerabilidad (grupos Al a C1 del Sisbén IV), lo que
representaria un costo mensual aproximado de $671.400 millones. El monto de la transferencia del
programa Pilar Solidario toma como referencia la linea de pobreza extrema nacional, con el objetivo de
erradicar la pobreza extrema en la poblacion de adultos mayores. Asimismo, Colombia Mayor se
mantendria vigente para adultos mayores que no cumplen con los criterios de focalizacion del Pilar
Solidario, se encuentran en situacion de pobreza o vulnerabilidad (grupos Al a C1 del Sisbén IV) y no
cumplen la edad minima de jubilacion, quienes seguiran recibiendo una transferencia de $80.000 mensual
hasta cumplir con los requisitos de ingreso al Pilar Solidario.

Actualmente, el programa Colombia Mayor beneficia a 1,7 millones de adultos mayores, con un costo
estimado de $2,1 billones durante el primer semestre de 2025. En contraste, el Pilar Solidario no se
encuentra vigente; sin embargo, se estima que su costo de operacion seria cercano a $671.400 millones
mensuales. Suponiendo, de manera hipotética, que entrara en vigencia en septiembre de 2025 —Io cual no
parece viable dado el estado de la revision de constitucionalidad de la reforma pensional—, el costo total
para este afio ascenderia a aproximadamente $2,7 billones. A partir de 2026, el Pilar Solidario se consolidara
como el principal esquema de proteccion para la vejez en situacion de pobreza o vulnerabilidad, con un
costo estimado de $8,1 billones anuales (equivalente al 0,4 % del PIB). Este sera complementado con
Colombia Mayor, que se mantendra vigente para los beneficiarios actuales del programa, especificamente
hombres entre 59 y 65 afios y mujeres entre 54 y 60 afios, quienes, en caso de permanecer en condicion de
pobreza o vulnerabilidad, pasaran a ser parte del Pilar Solidario una vez cumplan la edad de jubilacion.

2.2.4 Ingreso Solidario

Ingreso Solidario fue un programa de transferencias monetarias no condicionadas implementado a partir de
abril de 2020, con el proposito de atender a hogares en situacion de pobreza o vulnerabilidad que no estaban
cubiertos por los esquemas sociales preexistentes. El programa otorgd inicialmente un monto fijo de
$160.000 mensuales, el cual fue posteriormente ajustado a valores diferenciales seglin la clasificacion
socioeconomica del hogar. Durante su vigencia, que se extendio hasta diciembre de 2022, alcanz6 una
cobertura promedio de 3,4 millones de personas y una inversion cercana a $9,9 billones.

2.2.5 Compensacion del IVA

El programa Compensacion del IVA es una transferencia monetaria no condicionada orientada a mitigar el
impacto regresivo del impuesto al consumo sobre los hogares en situacion de pobreza. Este programa se
implemento durante la pandemia y estuvo dirigido a hogares en situacién de pobreza moderada y extrema,
de acuerdo con la clasificacion del Sisbén. En particular, otorgaba una transferencia bimestral de
aproximadamente $75.000 por hogar. Actualmente, su focalizacion se realiza con base en el Sisbén [V y el
Registro Social de Hogares, priorizando a los hogares en pobreza extrema clasificados en los subgrupos A1l
a A5, a la poblacion indigena y, en menor medida, a los hogares en pobreza moderada pertenecientes a los

12 La reforma pensional aprobada se encuentra actualmente en revisién por parte de la Corte Constitucional, que suspendié su
entrada en vigencia hasta emitir un pronunciamiento definitivo sobre el articulado. La fecha originalmente prevista para su entrada
en vigencia era el 1.° de julio de 2025, por lo que el primer ciclo de pagos del Pilar Solidario estaba programado para agosto. A la
fecha de elaboracion de este documento, no se ha definido una nueva fecha de entrada en vigencia.
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subgrupos B1 a B4. A partir de 2025, el valor de la transferencia se increment6 a $105.000 por ciclo', y su
liquidacion se realiza de manera conjunta con el programa Renta Ciudadana, con un tope total de $500.000
por hogar.

Tabla 4. Evolucién y estado actual de los programas
Cicl Valor
($Millones)

Programa a Beneficiarios| Monto promedio
s os

Familias en Accion (FeA)
Familias en acciéon — 2023 | Ay B 0-18 [ 6 | 2.600.000 | $314.111 | $4.900.134
Renta ciudadana - 2024
Transito | Valoracion del cuidado A Nifios 0-6 6 568.283 $ 456.882 $1.557.828
FeA a Colombia sin hambre A Niflos 6-17 3 2.185.482 $253.583 $ 1.662.600
RC Total 2.753.764 $3.220.429
Renta ciudadana — 2025
Valoracion del cuidado | A Nifios0-6 | 6 | 668290 | $ 470.502 | $1.886.591
Joévenes en Accion (JeA)

Jovenes en acciéon — 2023 6 464.000 $259.000 $721.056

Trénsito Renta joven - 2024 6 368.099 $334.870 $739.591
JeA aRJ Renta joven - 2025 A,B,C 14-28 6 219.000 $ 425.000 $ 558.450

Jovenes en paz - 2024 8 2.420 $ 1.000.000 $19.358

Jovenes en paz - 2025 12 7.169 $ 1.000.000 $ 86.026

Colombia Mayor (CM)
Colombia mayor - 2024 Hombres: >59 | 12 1,700,000 $110.572 $2.255.661
Transito | Colombia mayor - 2025 Mujeres: > 54 | 11 $116.145 $2.171.920
CM a PS A B, C Hombres: > 65
Pilar solidario - 20254 1 3.000.000 $223.800 $ 671.400
Mujeres: > 60

Fuente: Fedesarrollo con base de datos de DNP, DANE, y DPS.
2.3 Impacto fiscal de los programas de transferencias monetarias

Entre 2018 y 2019, el gasto en programas de transferencias monetarias en Colombia se mantuvo
relativamente estable, con una inversion cercana a los $5 billones anuales y una cobertura de
aproximadamente 4 millones de unidades de gasto (Grafico 5). La mayor parte de estos recursos se
destinaba a Familias en Accion y Colombia Mayor, con asignaciones de alrededor de $2,6 billones y $1,9
billones, respectivamente, lo que en conjunto representaba el 93% del gasto total en transferencias
monetarias. Estos dos programas también concentraban el 94% de los beneficiarios, con cerca de 2,4
millones de unidades de gasto en Familias en Accion y 1,7 millones en Colombia Mayor.

Durante la pandemia, las transferencias monetarias aumentaron significativamente, alcanzando un
promedio de $17,9 billones entre 2020 y 2021, con una cobertura de 7,5 millones de unidades de gasto.
Este incremento respondié a la creacion de nuevos programas, como Ingreso Solidario, que costdo $6
billones en 2020 y $9,9 billones en 2021, beneficiando a 3 millones de personas, y la Compensacion del
IVA, con inversiones de $0,4 y $1,3 billones, respectivamente, que beneficio a 2 millones de personas.

13 En 2024 se llevaron a cabo seis ciclos de pago del programa Compensacion del IVA, y en 2025 se anuncid el inicio del segundo
ciclo el 24 de junio.

14 El monto es de $80.000 para menores de 80 afios y $225.000 para mayores de 80 afios. Las personas beneficiarias del programa
Colombia Mayor que no sean elegibles para el beneficio del Pilar Solidario continuaran recibiendo el beneficio de Colombia Mayor
y cuando cumplan los requisitos del Pilar Solidario accederan al mismo, sin que estos dos beneficios puedan coexistir
simultaneamente para una misma persona.
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Adicionalmente, en 2020 se ampliaron los montos y la cobertura de los programas existentes, mientras que
en 2021 la inversion en estos se redujo, a medida que Ingreso Solidario concentrd una mayor proporcion
de los recursos. En este contexto, la inversion en Familias en Accion fue de $5,5 billones en 2020 y $2,5
billones en 2021; en Colombia Mayor, de $4,0 y $3,5 billones, respectivamente; y en Jovenes en Accion,
de $1,7 y $1,0 billones. Se estima que, en ausencia de estas transferencias, entre 2020 y 2021 las tasas de
pobreza monetaria y pobreza extrema habrian sido en de 3,6 y 4,4 puntos porcentuales méas altas en
promedio entre 2020 y 2021, alcanzando niveles de 45,0 % y 19,9 %, respectivamente.

A partir de 2023, el gasto social comenz6 a reducirse, en un contexto de mayores presiones fiscales para el
Gobierno. Ese afio, la inversion cayd de $14,8 a $9,3 billones (-37,5%), y el nimero de unidades de gasto
se redujo de 8,9 millones a 4,8 millones (-46,2%), principalmente por la finalizacion de Ingreso Solidario
en 2022, que tenia un costo de $8,7 billones y beneficiaba a 4,1 millones de personas (Grafico 6). Esta caida
fue parcialmente compensada por un aumento en Familias en Accion, que pasé de una inversion de $2
billones en 2022 a $5.,4 billones en 2023, impulsado por mayores montos en municipios priorizados y el
inicio de la transicion hacia Renta Ciudadana. Por su parte, Colombia Mayor retorn6 a sus niveles de
inversion prepandemia ($1,9 billones), Jévenes en Accion duplico su inversion frente a 2019 ($0,8 billones)
y la Compensacion del IVA se mantuvo estable en $1,2 billones.

Grafico 5. Inversion en programas de Grafico 6. Unidades del Gasto
transferencia monetarias (Millones)
(Billones de pesos a precios constantes de 2025)
Familias en Accién H Jovenes en Paz Familias en accion * Jovenes en accion * Renta ciudadana
u Colombia Mayor Renta ciudadana Renta joven mJovenes enpaz ™ Colombia mayor
Compensacion del IVA Jovenes en Accion m Ingreso solidario  ® Pilar solidario ® Total
Renta joven m Pilar solidario
H Ingreso Solidario ® Total 10.0
20 177 182
7.3
14.8
15
3.0
7 9.3 5.0 41 43
10 = 75 72
Bopm BB
5 1.0 B = 0.5
3.4 3
% * s - 5.4 }4’5 24 23 26 35 26
o S 20 24 ﬂ 0.0 :
2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024 2025 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024 2025

Fuente: Fedesarrollo con base de datos de DNP y DPS.
Nota: El Grafico 6 no incluye compensacion del IVA porque esta transferencia no es excluyente con los demas programas.
Unidades de gasto: 0,7 millones en 2025.

Entre 2024 y 2025, la inversion en programas de transferencias monetarias continud la tendencia
decreciente iniciada en 2023, aunque se mantuvo por encima de los niveles prepandemia. En promedio,
durante los ultimos dos afios, se invirtieron $8,4 billones anuales, beneficiando a 4,7 millones de unidades
de gasto. Aunque el numero de beneficiarios fue similar al periodo prepandemia, el gasto por hogar fue
significativamente mayor, reflejando un aumento en el monto de las transferencias otorgadas. En particular,
en 2024 se implementaron los programas Renta Ciudadana, Renta Joven y Jévenes en Paz, con una
inversion total de $7,5 billones, mientras que en 2025 las apropiaciones vigentes para el gasto social son de
$4,5 billones. Esta disminucion obedecid principalmente a la caida en la inversion de Renta Ciudadana (de
$3,4 a $1,9 billones), Compensacion del IVA (de $1,2 a $0,1 billones) y Renta Joven (de $0,8 a $0,2
billones). Por su parte, la inversion en Colombia Mayor se mantuvo relativamente estable, y se prevé que,

10



FEDESARROLLO

con la implementacion del Pilar Solidario'® en el costo mensual seria de 0,7 billones para un costo estimado
de $2,7 billones en 2025, los cuales a la fecha de escritura de este documento no se encuentran apropiados
en el presupuesto general de la nacion.

Adicionalmente, persisten desafios en materia de focalizacion del gasto, ya que mas del 30% de las
transferencias se asigna a hogares no pobres (Tabla 5). En 2024, el componente con mayor error de inclusion
fue la Compensacion del IVA (45,4%), seguido por Colombia Mayor (36,6%), Renta Ciudadana (32,7%) y
Renta Joven (31,7%). Esto implica que, de los $7,6 billones invertidos en 2024, aproximadamente $2,6
billones se destinaron a hogares no pobres. No obstante, la mayor restriccion fiscal ha impulsado mejoras
en la focalizacion del gasto social. En 2024, la proporcion de recursos asignados a hogares no pobres
disminuy6 frente a 2023 en todos los programas, excepto Colombia Mayor. Las caidas mas significativas
se registraron en Renta Ciudadana (de 37,9% a 32,7%) y la Compensacion del IVA (de 49,1% a 45,4%),
aunque los niveles de error de inclusion siguen siendo elevados (Grafico 7).

Tabla 5. Gasto en subsidios y transferencias por quintil de Grafico 7. Gasto en hogares

ingreso, 2024 no pobres
(%) (%)
Quintil de ingreso % en Gasto - m2023 w2024
S beneficiarios S v
. T 9 A N
del gasto 2 3 4 5 nopobres ($Billones) ~ 5o 3¢ E E
Compensacion
del TVA 32,3127,61182]13,3|8.,6 45,4 0,55 I II II II
Colombia 1 4o /12371139 9.7 |43 36,6 0,70 £ s 8 s
My . 55z E& 55
Renta Z < z®E S § g~ §
= = '3 ) s L
Ciudadana 434127, 71 14 | 8,6 16,3 32,7 1,08 ég g ;§ % O g :§ 2
Q —
Renta Joven |36,8[21,5[193[17.8]45 31,7 0,25 S =g 2

Fuente: Fedesarrollo con base de datos de GEIH.

2.4 Propuesta de Fedesarrollo para promover una mayor inclusion social

Los desafios identificados en las secciones anteriores incluyen los errores de focalizacion en la clasificacion
del Sisbén 1V, las restricciones fiscales y la falta de una adecuada priorizacion del gasto publico. Por lo
tanto, esta seccion presenta una propuesta orientada a fortalecer la politica social en Colombia, con el
objetivo de mejorar su efectividad en la reduccion de la pobreza, optimizar la asignacion de los recursos
publicos y garantizar su sostenibilidad fiscal en el mediano y largo plazo. En este contexto, el Presupuesto
General de la Nacion de 2026 contempla un espacio fiscal de $9,0 billones (a precios constantes de 2025)
para la politica social. Sin embargo, el costo estimado de esta politica en 2026 asciende a $10,4 billones,
correspondiente a las apropiaciones de los programas sociales en 2025 ($2,3 billones) y al Pilar Solidario
($8,1 billones) (Grafico 8). Esto implica una reduccion proyectada de $1,4 billones frente al gasto estimado,
lo que dejaria un margen de $0,9 billones para transferencias monetarias, asumiendo que el Pilar Solidario
se financie en su totalidad. Esta disminucion en el presupuesto refleja las restricciones fiscales actuales para
ampliar el gasto social y las nuevas presiones derivadas del financiamiento del Pilar Solidario.

Ante estas restricciones, se propone una transferencia de monto fijo dirigida a las personas en situacion
de pobreza extrema que no estian cubiertas por el Pilar Solidario, beneficiando a cerca de 6 millones de

15 Las personas beneficiarias del programa Colombia Mayor que no sean elegibles para €l beneficio del Pilar Solidario continuaran
recibiendo el beneficio de Colombia Mayor y cuando cumplan los requisitos del Pilar Solidario accederan al mismo, sin que estos
dos beneficios puedan coexistir simultdneamente para una misma persona.
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personas, distribuidas en aproximadamente 1,8 millones de hogares. La transferencia seria no condicionada
para los adultos, mientras que, en el caso de los menores de 18 afios, estaria sujeta al cumplimiento de
requisitos de asistencia escolar y controles de salud. Se entregaria una linea y media de pobreza extrema
anualmente, distribuida en tres ciclos al afio, con un monto estimado cercano a $120.000 pesos por
persona, lo que equivale a cerca de $390.000 pesos por hogar, en cada ciclo (Tabla 6).

Grafico 8. Inversion en Programas de Tabla 6. Propuesta Fedesarrollo
Transferencias Monetarias
(Billones de pesos a precios constantes

2025)
B Transferencias u Colombia Mayor ,
Compensacion del IVA Renta ciudadana : Valor
Renta i . Ciclos
enta joven B Jovenes en paz Por anual Valor anual
& Pilar solidario ® Total 102 de Por hogar )
§ persona por por hogar
9.0 P pago
- persona
6.3
45 3 $118.961 $392.571
| m 6 $59.481 $196.286 | $356.883 | $1.177.713
1.9
- 12 | $29740 | $98.143
2025 2025 con 2026 Propuesta
pilar Fedesarrollo
solidario

Fuente: Fedesarrollo con base de datos de DNP, DANE, y DPS.

De este modo, se estima que el costo fiscal de la propuesta se ubicaria en $10,2 billones, mientras que el
numero total de beneficiarios aumentaria desde 5,8 millones en el escenario base de 2025 —que considera
la informacion oficial de cobertura y la implementacion del Pilar Solidario— a 9,0 millones de personas en
la propuesta de Fedesarrollo. De estos, 3,0 millones corresponden al Pilar Solidario, cuya cobertura se
mantiene constante; no obstante, los beneficiarios de las demas transferencias monetarias pasarian de 2,8
millones en el escenario actual a 6,0 millones bajo la propuesta, lo que representa una ampliacion
significativa en la cobertura del sistema (Grafico 9).

Grafico 9. Beneficiarios Grafico 10. Impacto sobre la tasa de pobreza extrema
(Millones de personas) (Puntos porcentuales)

m Personas en situacion de pobreza extrema
m Colombia mayor
H Jovenes en paz
Renta joven Pobreza extrema Pobreza moderada
10 * Renta ciudadana
Familias en accion

M Pilar solidario M Transferencias @ Total

® Total
5.8 13
4.5 (664 mil
personas) 2.3
a,2
\ \ 0.2 . millones de
2:6 2.6 e (102 mil personas)
0 15 personas)
2025 2025 con pilar Propuesta o
solidario Fedesarrollo (766 mil personas)

-2.3
(1,2 millones de personas)

Fuente: Fedesarrollo.

En conjunto, el impacto del Pilar Solidario y de la nueva transferencia permitiria una reduccion de 1,5
puntos porcentuales en la tasa de pobreza extrema, equivalente a cerca de 766 mil personas, y de 2,3 puntos
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porcentuales en la tasa de pobreza moderada, es decir, aproximadamente 1,2 millones de personas. De ese
total, el Pilar Solidario aportaria una reduccion de 1,3 puntos porcentuales en pobreza extrema (664 mil
personas) y explicaria la totalidad de la caida en pobreza moderada, mientras que las nuevas transferencias
generarian una disminucion adicional de 0,2 puntos porcentuales en la tasa de pobreza extrema (alrededor
de 102 mil personas) (Grafico 10).

3. Inclusion productiva

La politica social, la de productividad y la laboral han tendido a desarrollarse de manera fragmentada,
generando un sistema complejo que en ocasiones transmite sefiales contradictorias a los individuos. Esta
parte del estudio tiene por objetivo proponer una politica laboral articulada con las dimensiones social y de
productividad, reconociendo que estas tres esferas estan estrechamente interrelacionadas. En efecto, las
politicas que buscan mejorar los ingresos de los trabajadores a costa de mayores costos laborales pueden
deteriorar la productividad de las empresas, que tienden a ajustarse aumentando la informalidad o
reduciendo salarios, y, en consecuencia, trasladando mayor presion a la politica social. Por el contrario, una
politica laboral focalizada en los trabajadores mas vulnerables, que en su mayoria no son asalariados, puede
aliviar la carga de la politica social, especialmente en un contexto de restricciones fiscales como el actual.

Grafico 11. Distribucion de la poblacion en edad de trabajar y tasas de informalidad y pobreza
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Informalidad: 0,01%
Pobreza: 0,06%
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Fuente: Fedesarrollo con datos de la GEIH y calculos propios

Otra razon para analizar los problemas de manera conjunta es la congruencia entre la poblacion que enfrenta
pobreza y la que se encuentra en informalidad. El Grafico 11 divide a la poblacién en edad de trabajar por
posicion ocupacional. De acuerdo con esta informacion, en Colombia, en 2023 habia 23,3 millones de
trabajadores, de los cuales cerca de 9,9 millones eran asalariados en empresas privadas y 9,5 millones
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trabajaban por cuenta propia, segmento en el que se concentra la mayor parte de la pobreza y la
informalidad.

Los asalariados presentan una tasa de informalidad del 28% y una probabilidad del 12% de pertenecer a un
hogar con ingresos por debajo de la linea de pobreza, y del 0,1% de pertenecer a un hogar en pobreza
extrema. Mientras tanto, los trabajadores por cuenta propia tienen una tasa de informalidad del 86%, una
probabilidad del 36% de pertenecer a un hogar por debajo de la linea de pobreza y del 3,4% de hacerlo por
debajo de la linea de pobreza extrema. En otras palabras, los trabajadores por cuenta propia son tres veces
mas informales y tienen tres veces mas probabilidad de estar en un hogar pobre que los asalariados del
sector privado. Una situacion similar ocurre con otros tipos de ocupacion atipica. Por esta razon, resulta
problematico que la politica laboral reciente se haya concentrado en segmentos de la poblacion en edad de
trabajar donde la incidencia de la pobreza es comparativamente menor.

Asimismo, dentro del sector asalariado, la incidencia de la informalidad y la pobreza no es uniforme. Los
trabajadores de las microempresas presentan niveles varias veces mas altos que los observados en las
empresas de mayor tamafio. Por su parte, como es previsible, la incidencia de la pobreza en los trabajadores
del gobierno es muy baja. Entre los jefes, la tasa de pobreza es relativamente reducida, pero la de
informalidad es elevada, lo que refleja limitaciones en la legislacion y en los mecanismos de monitoreo y
control sobre trabajadores independientes (cuenta propia y jefes).

La incidencia de pobreza y pobreza extrema es también muy alta entre los desocupados: de los 2,6 millones
de personas en esta condicion, casi la mitad pertenece a un hogar pobre (47%) y una quinta parte (20%) a
un hogar en pobreza extrema. Entre la poblacion por fuera de la fuerza laboral, la incidencia de pobreza es
del 36% y de pobreza extrema del 13%, lo que resalta la importancia de aumentar la participacion laboral,
especialmente entre jovenes y mujeres, quienes enfrentan mayores barreras de acceso al mercado de trabajo.
Esta estrecha relacion entre informalidad y trabajo por cuenta propia no es un fenomeno aislado: de acuerdo
con datos del Banco Mundial (2024), la correlacion entre ambas medidas en 2023 fue de 85%.

Lo anterior indica que una politica que busque reducir los problemas sociales y laborales deberia
concentrarse en los trabajadores cuenta propia, los trabajadores de pequefias empresas y los trabajadores
atipicos; asi como buscar un alivio de ingresos para los desocupados y un aumento en la tasa de
participacion.

3.1 Problemas regulatorios

Una parte importante de los problemas regulatorios estd relacionada con la legislacion laboral, que en
términos generales se ha disefiado teniendo en cuenta el bienestar de los trabajadores asalariados formales,
sin considerar de manera suficiente los desafios de generacion de ingresos y productividad en el resto del
mercado laboral.

3.1.1 Salario minimo

De acuerdo con la literatura, el aumento en el salario minimo puede reducir la pobreza al incrementar los
ingresos de los trabajadores con menor nivel de calificacion y, en algunos casos, estimular el consumo
agregado. Sin embargo, este efecto depende fuertemente del contexto, en particular de dos variables: el
nivel del salario minimo y el grado de poder de mercado. Cuando la brecha entre salario y productividad es
alta, las firmas pueden responder a aumentos en el salario minimo reduciendo la contratacion formal, lo
que incrementa desempleo e informalidad. Una forma de aproximar esta brecha es a través de la relacion
entre salario minimo y salario mediano. Segun la OECD (2024), esta relacion en Colombia alcanza el 92%,
frente a 74% en Chile y México y alrededor del 50% en el promedio de la OECD. Una década atras, el
valor en Colombia era de 82%. Otra evidencia del alto nivel del salario minimo es la proporcion de personas
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que ganan menos que este valor entre quienes trabajan mas de 30 horas semanales: 40% en el total de
trabajadores y 65% entre los trabajadores por cuenta propia'®

La segunda variable es el poder de mercado. Cuando este es elevado, el aumento en los salarios puede
absorberse mediante una reduccion de las utilidades empresariales, sin afectar el empleo. Eslava et al.
(2023) encuentran que, en América Latina, la firma manufacturera promedio cobra precios 20% por encima
de su costo marginal y paga salarios 46% por debajo de la productividad. Sin embargo, estos promedios no
son muy distintos de los observados en paises con niveles similares de ingreso per capita y menor inequidad,
y, ademas, se concentran en las firmas mas grandes, donde el salario minimo tiene muy poco impacto.

De acuerdo con lo anterior, puede afirmarse que en Colombia el salario minimo es alto con respecto a la
productividad y que el poder de mercado no tiende a mitigar sus efectos sobre el empleo. Si bien la evidencia
sobre su impacto en el empleo es mixta, los efectos tienden a ser mas notorios sobre la informalidad (Arango
et al., 2022).

3.1.2 Sobrecostos a la némina

Existen también sobrecostos asociados a la contratacion formal que, aunque buscan mejorar el bienestar de
los empleados, pueden reducir su empleabilidad. La Tabla 7 presenta los costos que deben asumir los
trabajadores dependientes en Colombia para ser formales, de acuerdo con lo que reportan los trabajadores
0, en su defecto, con las tarifas estatutarias. Segun esta informacion, si se incluyen costos de aprendices y
despido, el total de los sobrecostos a la ndmina asciende a 53%. Sin embargo, cuando las firmas pagan
impuesto de renta, se les permite deducir los costos laborales de la base gravable, lo que en promedio
equivale al 48,7% de los mismos. Si se tiene en cuenta este hecho, los sobrecostos efectivos a la nomina
después de impuestos corresponden unicamente al 4,4% del total de los costos laborales. En otras palabras,
el pago del impuesto de renta en Colombia incorpora la afiliacion de los trabajadores formales a la seguridad
social.

Tabla 7. Sobre costos a la nomina de trabajadores dependientes

Pago de 5
9 q 7 Metodologia de
Reglamentacion Grupo al que aplica formales q o
sobre IBC estimacion
Auxilio de Fijado por el gobierno en 11,7% en T;Zbgzde%r:s g:: %:;;nanslsri(r):bi?oz Srll\g Reporte del subsidio
2022, 12,12% en 2023 y 12,5% en que  aesp Joy 4,23% recibido en moneda o
transporte reciben servicio de transporte por parte .
2024 de la firma en especie
Salud (empleador) 8,5% del IBC Trabal;‘doresc‘l]“e gar;anlmasbd? 110 SM 0.27% Imputado a afiliados y
en firmas de maés de 1 trabajador reporte de quien la
Salud (empleado) 4% Todos paga.
Pension 12% empleador y 4% el empleado No pensionados 16%
[) o ; Imputado a afiliados
Riesgos (ARL) 035224 a 6,96%, dependiendo del Todos 2.20%
riesgo y pagado por el empleador
Para-fiscales (SENA 59, Trabajadores que ganan mas d; 10 SM 0.67% Imputado a los que
y ICBF) en firmas de mas de 1 trabajador pagan salud y
: 0/ _"0, 1 .
Fondo de .segurldad 1%-2% tabla que depende del salario Trabajadores que ganan mds de 4 SM 0% pensioncs
pensional devengado.
Cajas de o . o S o S
compensacién 4% de ingreso bésico de cotizacion Todos 3,61% Reporta afiliacion
Un salario mas auxilio de transporte al
Prima afio (8.33 del IBC + transporte Todos 5,33% Reporta monto
aproximadamente)

16 Aunque si se imputan los salarios no declarados el porcentaje es mayor. Los porcentajes son del 43% y 71% entre los que trabajan
medio tiempo.

15



FEDESARROLLO

Centro de Investigasion Esenémica y Sacial

Un salario mas auxilio de transporte al Reporta derecho a
Cesantias afio (8.33 del IBC + transporte, Todos 8,1% paﬂliaci()n
aproximadamente)
Intereses 1% de las cesantias Todos 0,16% Imputado
15 dias de vacaciones mas auxilio de Reporta derecho a
Vacaciones transporte (4.17% del IBC, Todos 3,83% P afiliacion
aproximadamente) °
Uniforme Tres uniformes al afio Todos 0,55% Imputado
Aprendices* 1 por cada 10 empleados Firmas de mas de 200 trabajadores 1,60% lmputado con ‘tasas de
incumplimiento
Despido 6,52% (IADB) Todos 6,52% Imputado
Subtotal (1) 53,1%
Subtotal sin costos
de aprendices, ni de 45,0%
despidos (2)
Imputado con
Exencion 35% de los costos laborales Personas juridicas con utilidades 48,7% utllldaders promedio
por numero de
empleados
Subtotal (1) después . o
de exencién Grupo al que aplica 4,4%

Fuente: Fedesarrollo con datos de la GEIH (2023) y célculos propios

Este promedio, no obstante, encubre heterogeneidades relevantes. Las firmas pequefias registradas como
personas naturales no estan obligadas a pagar impuesto de renta y, por lo tanto, no tienen acceso al beneficio
de deducir los costos laborales. Esta situacion es consistente con un mercado segmentado como el ilustrado
en la seccion anterior, en el que las empresas de mayor tamafio muestran bajas tasas de informalidad,
mientras que las pequefias exhiben tasas muy elevadas.

Los costos laborales de los trabajadores independientes se calculan como el 40% de la ganancia o los
honorarios netos por mes de la actividad principal (ingreso base de cotizacion), mas un 12,5% de cotizaciéon
en salud, 16% en pensiones y una contribucion a riesgos laborales (ARL) que varia entre 0,522% y 6,96%
segun la actividad. Ademas, se debe pagar el aporte al fondo de solidaridad pensional cuando el ingreso
base de cotizacion supera cuatro salarios minimos, que le corresponde hacer al trabajador independiente.
Los trabajadores por cuenta propia que ganan menos de un salario minimo no estan obligados a cotizar.

Mas alla del nivel de estos costos, uno de los principales problemas de la legislacion es que el ingreso base
de cotizacion no puede ser inferior a un salario minimo mensual. En consecuencia, quienes ganan menos
—por ejemplo, en empleos de medio tiempo— deben cotizar sobre un salario minimo completo, lo que
eleva de manera desproporcionada la contribucién como porcentaje de sus ingresos. En el caso de los
trabajadores dependientes, este efecto es menor porque suelen percibir ingresos superiores y porque el
Decreto 2616 de 2013 permitid la cotizacidon por semanas, lo que alivié significativamente el problema.
Samaniego, Morales, Otero y Morales (2024) evaluan esta modificacioén y encuentran efectos positivos en
la formalidad, asi como incrementos en la probabilidad de que los jovenes ingresen al sector formal, en el
empleo y en los salarios.

La legislacion aplicable a los trabajadores por cuenta propia, en cambio, alin presenta espacio de mejora
para fortalecer los incentivos a la formalizacion. Este problema es especialmente relevante si se tiene en
cuenta que el 61% de los trabajadores por cuenta propia gana menos de un salario minimo, cifra que
asciende a 71% si se imputan salarios no reportados.

Adicionalmente, la deduccion del 60% sobre los ingresos solo puede aplicarse plenamente a quienes
perciben mas de 2,5 salarios minimos. Quienes estan por debajo de ese umbral inicamente pueden acceder
a deducciones parciales. En el extremo, quienes ganan un salario minimo deben cotizar sobre el mismo
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valor que aquellos que ganan 2,5 salarios minimos (2,5 %X 40%). En la practica, los primeros aportan
alrededor del 33% de sus ingresos, mientras que los segundos solo un 11%. Los Graficos 12 y 13 ilustran
el caracter regresivo de la seguridad social de los trabajadores por cuenta propia, tanto en términos
estatutarios como en las cotizaciones efectivas.

Grafico 12. Cotizaciones de seguridad social de  Grafico 13. Ingreso bruto en salarios minimos
los trabajadores independientes mSalud mPenzidn m ARL

70% m Salud ®Pension ®mARL 31
(1}
60% - 31% )

P12,3%

W
S
S

40% i Salud: 12,5% del IBC
: : Pensién: 16% del IBC
30% : ARL: 2,2% del IBC

20%

Cotizacion/ingreso

10%

0%

o 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

Ingreso bruto en salarios minimos 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
Ingreso bruto en salarios minimos

Fuente: Fedesarrollo con datos de la GEIH y célculos propios.

Asimismo, tanto la probabilidad de pensionarse como el tamafio de los subsidios decrecen a medida que
disminuye el salario, lo que hace menos atractiva la afiliacion formal para los trabajadores de menores
ingresos y con menor estabilidad laboral. Esta situacion es consistente con las altas tasas de informalidad
observadas entre los trabajadores por cuenta propia de bajos ingresos, quienes ademas concentran una
mayor proporcioén de empleos de tiempo parcial y hogares en condicidén de pobreza (Grafico 14).

Grafico 14. Informalidad, pobreza y trabajo de tiempo parcial en términos de salrios
minimos

m Informalidad wmPobreza = Medio tiempo

(1] 1 2 3 4 5 (5] T 8 =] 10
Ingreso bruto en salarios minimos

Fuente: Fedesarrollo con datos de la GEIH y célculos propios.

3.2 Composicion y productividad del tejido empresarial

Muchos de los problemas mencionados anteriormente obedecen a la estructura productiva del pais. De
acuerdo con Fernandez (2024a), Colombia cuenta con aproximadamente 5,7 millones de unidades
econdmicas, de las cuales 4,3 millones corresponden a empresas de una sola persona (75%), 1,1 millones
tienen entre 2 y 3 trabajadores (20%) y 232 mil cuentan con 4 a 10 trabajadores (4%) (Tabla 8). Desde otra
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perspectiva, las empresas por cuenta propia abarcan el 36% del empleo en empresas privadas y las de menos
de 10 trabajadores concentran el 67% del total (Tabla 9). Segtin estimaciones de Eslava (2025), al comparar
estos porcentajes internacionalmente, se encuentra que el peso de los trabajadores por cuenta propia en
Colombia es excesivamente alto y el de las empresas medianas (11 a 50 trabajadores) demasiado bajo para
el nivel de desarrollo del pais.

Tabla 8. Estadisticas a nivel de firma
(Incluye firmas de 1 trabajador)

Tabla 9. Estadisticas a nivel de trabajadores

Tamaiio de firma en

Trabajadores \ Frecuencia  Porcentaje Cum. . Frecuencia  Porcentaje
trabajadores

1 4.270.508 75,1 75,1
1 4.270.508 35,84 35,84

de2a3 1.136.932 20,0 95,0
de2a3 2.557.520 21,47 57,31

de4al0 232.749 4,0 99,1
de4al0 1.159.196 10,0 67,0

de 10 a 50 39.230 1,0 99,8
50+ 10.943 02 100.0 de 10 a 50 770.099 6,0 73,5
2 2 50+ 3.157.473 26,5 100,0

Fuente: Fedesarrollo con datos de Fernandez (2024)

El trabajo por cuenta propia no solo es muy abundante, sino también de baja productividad. De acuerdo con
un estudio de Fernandez (2024b) basado en la encuesta de hogares, la productividad laboral (medida por
costos laborales) es 22% mas alta entre quienes pasaron de trabajo por cuenta propia a asalariado que entre
quienes cambiaron de ocupacion dentro del trabajo por cuenta propia. Esta diferencia se reduce a 10,6% al
controlar por caracteristicas del hogar, educacion, edad, experiencia, tiempo de desempleo entre trabajos,
region y area rural o urbana. Los resultados son simétricos en el sentido de que, al comparar la productividad
de quienes pasaron de asalariados a cuenta propia con la de quienes permanecieron asalariados, la diferencia
es de 17% a favor de estos ultimos, y se reduce a 10,9% al controlar por variables observables (Tabla 10).

Tabla 10. Diferencias de productividad
(Medida por costos salariales entre trabajadores por cuenta propia y asalariados)
Tratamiento De cuenta propia a asalariados De asalariados a cuenta propia
De cuenta propia a cuenta propia De asalariados a asalariados

Control

Coeficiente t-stat Coeficiente t-stat
Costos laborales 0,106%** [9,12] -0,109%*** [-18,47]
Costos laborales antes de impuestos 0,105%** [9,09] -0,155%** [-22,70]
Ingresos basicos 0,0931*** [8,25] -0,114%%* [-18,90]
Formalidad 0,381 #%* [6,71] -0,160%*** [-19,05]
Satisfaccion con el trabajo 0,000195 [0,03] -0,0186%** [-4,52]
Satisfaccion con la seguridad social 0,0531%*%* [3,56] -0,0642%** [-9,69]
Satisfaccion con los horarios 0,00898 [1,21] -0,0300%** [-6,27]
Estabilidad laboral 0,0938*** [7,23] -0,0689%** [-11,02]

Fuente: Fedesarrollo con datos de GEIH y Fernandez (2025)

El estudio también muestra que las variables asociadas al trabajo digno, como satisfaccion y estabilidad
laboral, tienden a ser mas favorables en el empleo asalariado. Asimismo, se observan efectos diferenciados
segun las razones del cambio: los resultados son mas positivos cuando la transicion es voluntaria (nueva
oportunidad laboral, emprendimiento, entre otros) que cuando es involuntaria (falta de alternativas de
generacion de ingresos). Esto indica que no todos los micronegocios son igualmente improductivos y que
es posible identificar caracteristicas que determinan su potencial de crecimiento'’

17 Asi mismo, cuando se pasa de un trabajo cuenta propia a uno asalariado tiende a mejorar la probabilidad de ser formal (+38%),
los ingresos basicos (+10,6%) y la estabilidad laboral (+9,38%). El efecto sobre la satisfaccion con el trabajo y con los horarios no
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Otra manera de calcular la diferencia de productividad entre trabajadores por cuenta propia y firmas es a
partir de la encuesta a micronegocios (EMICRON). Esta encuesta permite estimar la productividad de forma
mas precisa mediante la PTF, que analiza las diferencias en ingresos de las firmas no explicadas por factores
de produccion como capital, trabajo e insumos (materiales y energia). Su limitacidon es que solo incluye
firmas de hasta 10 trabajadores. Los estimativos muestran que la productividad de las firmas por cuenta
propia es 10 puntos porcentuales inferior a la de las microempresas, y que la brecha entre firmas formales
e informales alcanza 20 puntos porcentuales. Estas estimaciones controlan por sector, edad de la firma,
ruralidad, formalidad, género del jefe y ubicacion. Nuevamente, los efectos son menores cuando el
micronegocio se crea por motivos distintos a la supervivencia.

En sintesis, el trabajo por cuenta propia tiende a ser 10% menos productivo que el trabajo asalariado, aunque
la diferencia es menor cuando se trata de una decision voluntaria asociada a expectativas de mejora y no a
la falta de opciones. Mas alla de la baja productividad, estos trabajos se convierten en una “trampa de
pobreza” por su alta persistencia y los bajos retornos a la educacion que ofrecen, factores que contribuyen
a segmentar y perpetuar la baja productividad entre trabajadores y firmas. La Tabla 11, que utiliza preguntas
retrospectivas de la encuesta de hogares, confirma que la persistencia en el trabajo por cuenta propia es
mayor que en el asalariado, y que, aunque algunos asalariados pasan a ser por cuenta propia, el transito
inverso es reducido.

Ademas, el trabajo por cuenta propia presenta retornos muy bajos a la educacion, lo que desincentiva la
permanencia de los estudiantes en el sistema educativo. De acuerdo con Duran, Pefia y Vergara, los retornos
a la educacion de los asalariados son 27% superiores a los de los trabajadores por cuenta propia.

Tabla 11. Transiciones entre el trabajo asalariado e independiente

Origen/destino ‘ Asalariados Independiente ‘ Desempleados Inactivos ‘
Asalariados T7% 11% 12% 0,2%
Independiente 6% 85% 5% 4%
Desempleados 25% 28% 14% 33%
Inactivos 3% 6% 3% 88%

Fuente: Fedesarrollo con datos de calculos propios con metodologia de Lasso.

3.2.1 Por sectores mas vulnerables

Como se comento en la introduccion, existe una alta correlacion entre informalidad, trabajo por cuenta
propia y desempleo con pobreza y baja productividad.

El Gréfico 15 divide la poblacion en edad de trabajar (15 afios y mas) entre trabajadores formales e
informales, desocupados y poblacién por fuera de la fuerza laboral, y estima el porcentaje de quienes viven
en hogares con ingresos por debajo de la linea de pobreza y de pobreza extrema, tanto para el total como
para mujeres y jovenes.

De acuerdo con esta informacion, los resultados observados para el total de la poblacion se reproducen en
mujeres y jovenes, pero en estos grupos la participacion de la poblacion fuera de la fuerza laboral es mayor.
Asimismo, se evidencia una alta incidencia de pobreza entre la poblacion joven no ocupada (43%). Este

es significativo. Cuando el transito se presenta entre el trabajo asalariado y el trabajo cuenta propia, todas las variables relacionadas
con el trabajo digno tienden a deteriorarse: los ingresos basicos (-11,4%), la probabilidad de ser formal (-16%), la satisfaccion con
el trabajo (-1,86%)), la satisfaccion con la seguridad social (-6,4%), la satisfaccion con los horarios (-3%) y la estabilidad laboral (-
7%).
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grupo incluye a los jovenes que no estudian ni trabajan (22,4% de los jovenes entre 15 y 28 afios'®),
situacion particularmente critica entre las mujeres jovenes.

Grifico 15. Composicion de la PET y estadisticas de pobreza

Incidencia de pobreza e informalidad en la Composicion de la pobreza extrema en la Composicion de la informalidad
PET  mFormales PET (%)
(%) Informales (%) ; ; ;
y : . | Otros asalariados ® Micro - asalariados
Poblacion (millones): ® Desempleado m Otros asalariados ® Micro - asalariados # Otros ocupados Cuenta probia
PET: 39,5 m Desempleado ® [nactivos p prop

B [nactivos 1 Otros ocupados Cuenta propia Informalidad:

12,8 millones

Inactivos: 14,1
Desocupados: 2,6
Informales: 2,8
Formales: 9,9

Pobres extremos
en la PET:
3,7 millones

Pobreza: 36,0
Pobreza
extrema: 13,0

Pobreza: 34,0
Pobreza
extrema: 10,0

8.1

Fuente: Fedesarrollo con base en datos de la GEIH-DANE.

Grafico 16. Composicion de la pobreza extrema
(personas que pertenecen a un hogar que recibe ingreso por debajo de la linea de pobreza extrema)

PET Total PET Mujeres Composicion de la informalidad
(Millones) (Millones) (%)
m Otros asalariados ® Micro - asalariados ® Otros asalariados ® Micro - asalariados ® Otros asalariados = Micr(') - asalariados
m Desempleado B Inactivos m Desempleado W Inactivos ® Desempleado W [nactivos
. i m Ot d C t: i
m Otros ocupados Cuenta propia = Otros ocupados Cuenta propia 108 octipacos yetita propia

PET total: PET mujeres:

39,2 millones 20,4 millones PET jévenes:

11,3 millones

Fuente: Fedesarrollo con datos de la GEIH — DANE.

18 La cifra corresponde al trimestre movil abril-junio de 2025 segtin los tltimos datos publicados por el DANE.
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8.1

Informalidad: 84%
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En la misma linea, es posible agrupar a toda la poblaciéon en edad de trabajar que reside en hogares por
debajo de la linea de pobreza o pobreza extrema y clasificarla por posicion ocupacional. Como muestra el
Grafico 16, de los 39 millones de personas en edad de trabajar, la mayor incidencia de pobreza y pobreza
extrema se registra entre inactivos, desempleados y trabajadores de pequeiias empresas, en particular los
trabajadores por cuenta propia. Estos ultimos también constituyen el nicleo del problema de informalidad.
El grafico confirma ademas la magnitud de la pobreza entre mujeres y jovenes fuera de la fuerza laboral.

Otra forma de observar el mismo fenémeno es a través de la anatomia de la informalidad que presenta el
Grafico 17, donde se ratifica la fuerte asociacion entre trabajo por cuenta propia e informalidad. También
se observa una alta proporcion de jovenes contratados de manera informal en el sector asalariado,

especialmente en las microempresas.

Grafico 17. Composicion de la informalidad

Ocupados total
(Millones)

Ocupados mujeres
(Millones)
m Otros asalariados
® Desempleado
m Otros ocupados

H Micro - asalariados
W [nactivos
Cuenta propia

H Micro - asalariados
M [nactivos
Cuenta propia

3.0

Ocupados mujeres:

Ocupados totales: >
9,4 millones

22,7 millones

Fuente: Fedesarrollo con datos de la GEIH-DANE.

Grafico 18. Inclusién productiva
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Cuenta propia

m Otros asalariados
B Desempleado
m Otros ocupados

0.2

1.5

Ocupados jovenes:
5,2 millones

Informalidad: 79%
Pobreza: 13%
Pobreza extrema: 2,9%

Informalidad: 33%
Pobreza: 6%

Pobreza extrema:
0,08%

10-50

0,2 millones

Informalidad: 0,09%
Pobreza: 3,5%

Pobreza extrema:
0,05%

Fuente: Fedesarrollo con base de datos de la GEIH- DANE 2023.
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El segmento donde mas se concentran los problemas de pobreza e informalidad es el rural. Como muestra
el Grafico 18, las tasas en el campo son significativamente mas altas que en el agregado. En particular, los
trabajadores por cuenta propia representan el 56% del total de ocupados rurales, con incidencias de
pobreza y pobreza extrema del 40% y 17%, respectivamente, y una tasa de informalidad del 97%.
Asimismo, es notoria la elevada participacion de trabajadores no convencionales'®, entre quienes la
pobreza y la informalidad también alcanzan niveles altos. Finalmente, destaca la situacion de los jefes,
que reproducen estas caracteristicas y reflejan el escaso poder de mercado de la mayoria de las unidades
productivas rurales.

3.3 Tendencias de corto y largo plazo

En este contexto se identifican cuatro tendencias que inciden sobre el mercado laboral: la trazabilidad, la
migracion, la automatizacion y el cambio demografico. Estas se combinan con la reciente aprobacion de
una reforma pensional y una reforma laboral.

3.3.1

La reforma pensional

La reforma pensional, pendiente inicamente del pronunciamiento de la Corte Constitucional sobre vicios
de procedimiento, introduce varios cambios con implicaciones en la legislacion laboral:

3.3.2

Pension solidaria: establece una pension solidaria de $223.800 mensuales (15% de un salario
minimo), mas generosa y de mayor cobertura que Colombia Mayor. De acuerdo con el Ministerio
de Trabajo, la cobertura pasaria de 24% a 53,7% en el primer afio (aproximadamente 4,7 millones
de personas) y alcanzaria 87% en 2052 (mas de 13,7 millones). Sin embargo, este beneficio podria
desincentivar la cotizacion de trabajadores de bajos ingresos.

Mugjeres: de acuerdo con el Ministerio de Trabajo, la reforma aumenta en 22% la probabilidad de
que una mujer logre pensionarse. En caso de no hacerlo, la renta vitalicia incorpora un subsidio
adicional de 30%.

Altos ingresos: limita el valor maximo de la pension en el pilar contributivo a 2,3 salarios minimos.
Esto puede reducir los incentivos a cotizar entre trabajadores de mayores ingresos, quienes podrian
optar por fondos privados o alternativas de ahorro que no siempre resultan competitivas.

Tiempo parcial: habilita la cotizaciéon al sistema pensional por semanas para trabajadores
dependientes e independientes con ingresos inferiores a un salario minimo o con vinculos laborales
de corta duracion. El ingreso base se fija en una cuarta parte del salario minimo (sin claridad aun
sobre la deduccion del 60% en el caso de independientes). Se contempla ademas una herramienta
tecnoldgica para facilitar aportes a salud y la posibilidad de vincularse a esquemas de ahorro
periddico o esporadico ofertados por el Gobierno.

La reforma laboral

La reforma laboral, recientemente sancionada, tuvo como propdsito central mejorar los ingresos de los
trabajadores, mediante las siguientes disposiciones:

Jornada y recargos: reduccion de la jornada diurna en dos horas y aumento progresivo del recargo
dominical y festivo del 75% al 100% en 2027.

Contratos de aprendices: se reconocen como contratos laborales, con pago de seguridad social y
remuneracion minima de 75% del salario minimo en etapa lectiva y 100% en etapa productiva
(antes, 75% condicionado a que el desempleo superara 10%). Asi mismo, se establecid que la multa

19 Los trabajadores no convencionales incluyen a independientes y cuenta propia, quienes laboran por horas o con contratos de
servicios y quienes dependen de plataformas digitales o empleos temporales y estacionales.
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por no cumplir con estas disposiciones es de 1,5 millones de pesos, lo que es menor al costo del
trabajador y, por lo tanto, podria desincentivar su contratacion. Adicionalmente, podria aumentar
el margen intensivo de la informalidad, que es particularmente alto entre los trabajadores jovenes.

e Mujeres: se aprueban licencias obligatorias para citas médicas, escolares, citaciones legales y dias
de descanso por el uso de bicicleta. También se permite acordar jornadas flexibles para quienes
tengan responsabilidades de cuidado, aunque sin mayor especificidad. Estas medidas podrian
desincentivar la contratacion de mujeres.

e Discapacidad: se exige a las empresas contratar dos trabajadores con discapacidad por cada 100
empleados (uno adicional a partir de 500).

e Sector rural: el Gobierno deberd expedir en los proximos seis meses una ley que regule las
relaciones laborales en el campo.

o Contratos temporales: se fija un maximo de cuatro afios para contratos de prestacion de servicios,
que deberan convertirse en indefinidos si no cumplen la reglamentacion.

e Automatizacién y migracién: se crea una politica publica de transicion laboral frente a la
automatizacion, auxilio de conectividad equivalente al de transporte, garantia de derechos a
trabajadores migrantes y la figura del teletrabajo transnacional. También se incluye el programa
Crea Empleo para reducir el desempleo, aunque sin detalles precisos.

e Plataformas digitales: pueden optar por contratos de trabajadores dependientes o el de
independientes. En el segundo caso, se cotiza sobre el ingreso neto (deduciendo 60% de los gastos),
con distribucion 60% empresa — 40% trabajador.

o Cotizacion por semanas: se extiende a independientes y microempresas, con el objetivo de reducir
la regresividad de las cotizaciones. No obstante, el requisito de que las empresas estén registradas
en la Camara de Comercio limita su alcance.

Si bien estas medidas buscan mejorar el nivel de vida de los trabajadores, no consideran la baja proporcion
de asalariados ni el posible impacto sobre la creacion de empleos formales. Una estimacion preliminar
indica que la reforma eleva los costos laborales en 3 puntos porcentuales. De acuerdo con Fernandez y
Ulyssea (2024), este incremento podria elevar la informalidad total en 2 puntos porcentuales y la intensiva,
que corresponde a la contratacion de trabajadores informales por parte de empresas informales, en hasta 6
puntos, ademas de reducir en 11% los salarios de informales en firmas formales. El efecto no es simétrico
respecto a una reduccion de costos, ya que el salario minimo impide ajustar a la baja los salarios, y, por lo
tanto, el ajuste se da via menor contratacion. Adicionalmente, el impacto no es neutro fiscalmente, pues
mayores costos laborales reducen en 30% su efecto en renta empresarial via deducciones.

3.3.3 El cambio demografico

De acuerdo con el DANE, los nacimientos disminuyeron en 13,7% en 2024, tras haber caido 7% en 2022
y 10% en 2023. En contraste, luego del aumento en las defunciones ocasionado por la pandemia, la tasa de
mortalidad se redujo en 2% en 2024. En cuanto a la esperanza de vida al nacer, para 2023 se estimaba en
77,2 afios: 80,1 afios para las mujeres y 80,13 para los hombres. Las proyecciones sugieren que hacia 2040
alcanzara los 80,4 afios, con 83,1 afios para las mujeres y 78,4 para los hombres.

En 2023, Ia distribucion poblacional en Colombia fue la siguiente: 22,8% menores de 15 afios, 61,9% entre
16 y 60 afios, y 15,2% mayores de 60 afios. Segin las proyecciones del DANE post-COVID, estas
proporciones seran de 18,1%, 62,7% y 19,2% en 2035, y de 14,8%, 59,3% y 24,7% en 2050,
respectivamente. Estas tendencias implican que una menor proporcion de personas en edad de trabajar
debera sostener a un niimero creciente de adultos mayores, aunque con una menor carga relativa de menores
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de 15 afios. Este cambio también abre oportunidades, como mejorar la calidad educativa de las nuevas
generaciones y extender la vida laboral de los adultos mayores.

3.3.4 La migracion

Desde 2017, el mercado laboral colombiano ha estado influenciado por la migracion venezolana. Para 2025
se estima que 1,1 millones de trabajadores venezolanos participan en la fuerza laboral del pais, equivalentes
al 4,7% del total. Estos trabajadores suelen ser mas jovenes que los colombianos, lo que contribuye al
cambio demografico, pero cuentan con un menor nivel educativo: 19,8% posee formacion superior o técnica
(OIM, 2024), frente al 51,7% de la poblacion colombiana en edad de trabajar (Otero-Cortés et al., 2024).
Aunque el 69,6% de los migrantes trabaja por cuenta propia, su participacion es mayor entre los asalariados
informales. Los estudios sobre su impacto en el mercado laboral coinciden en que no han afectado de
manera significativa la generacion de empleo formal (Tribin-Uribe et al., 2020), aunque si han tenido
efectos sobre los ingresos de los trabajadores por cuenta propia (Bonilla-Mejia et al., 2020).

En cuanto a la emigracion, Colombia ha registrado importantes salidas de nacionales en los tltimos afios
(314.268 colombianos emigraron en 2024°%), y se registraron 177.758 salidas de colombianos con propdsito
de trabajar en el exterior (el 62% de los colombianos que salieron del pais con propdsito de trabajo en 2024
tienen entre 18 y 29 afios). A esto se suma el retorno de migrantes, impulsado por las politicas migratorias
de la administracion Trump. En conjunto, las dindmicas de inmigraciéon y emigracion podrian tener un
efecto neutro sobre el tamafio de la fuerza laboral, aunque modifican de manera importante su composicion
por edad y nivel educativo.

3.3.5 La automatizacion y la inteligencia artificial

Uno de los principales debates en materia laboral a nivel internacional estd relacionado con la
automatizacion y la inteligencia artificial (IA). Se estima que, en términos agregados, estas
transformaciones modificaran mas los requerimientos de capital humano que la cantidad total de
trabajadores demandados por el aparato productivo. Para que esta prediccion se cumpla, son necesarios
incentivos a la inversion, acceso a nuevas tecnologias y disponibilidad de capital humano con mayores
niveles educativos, condiciones que no siempre se cumplen en los paises en desarrollo.

Como advierten Kugler et al. (2020), incluso si un pais decide limitar la automatizacion, sus efectos se
materializan a través de la importacion de bienes producidos en el exterior mediante estas tecnologias. En
este escenario, se pierden las ganancias de productividad. Por ello, la recomendacion no es prohibir ni frenar
la automatizacion, sino facilitar su implementacion y la adaptacion del capital humano, con el fin de
mantener la competitividad.

Asimismo, la TA puede convertirse en una herramienta clave para las microempresas. Por ejemplo, las
plataformas digitales de contratacion de personal podrian emplearse en la vinculacion de jornaleros,
reduciendo problemas de informacion en este mercado e impulsando su formalizacion.

3.3.6 La trazabilidad

Otra tendencia creciente en el mercado es la trazabilidad. Los consumidores exigen cada vez mas que los
productos cumplan con estandares ambientales y laborales. En este marco, la Comision Europea adopto la
normativa de “Debida Diligencia”, que desde 2028 prohibira la exportacion hacia la Union Europea de
productos cuya cadena de produccion o extraccion no cumpla con dichos estandares, incluyendo la

20 Segtin cifras de Migracién Colombia, la emigracion neta (salidas menos entradas) en 2024 fue de 314.268 colombianos. En el
primer semestre de 2025 se han registrado 165.310 salidas netas.

24



FEDESARROLLO

Centro de Investigasion Esenémica y Sacial

legislacion laboral. Esto impondra restricciones a bienes vinculados con trabajo informal, generando una
segmentacion entre productores que puedan exportar y aquellos que no.

Para mitigar el impacto, se disefiaron las medidas OMNIBUS 1y II, que suavizarian los efectos iniciales de
la Debida Diligencia en paises como Colombia. No obstante, estas medidas solo seran discutidas en la
Comision Europea en 2026. Dado que esta coyuntura coincide con la necesidad de formular una legislacion
laboral para el sector rural en los proximos seis meses, resulta fundamental que las modificaciones tengan
en cuenta las condiciones reales del campo y eviten marcos normativos ambiciosos, pero de dificil
cumplimiento.

3.4 Propuestas para promover una mayor inclusion productiva

La incidencia de la pobreza y la informalidad se concentra en las firmas pequefas y en el trabajo por cuenta
propia, por lo que resulta necesario aumentar su productividad y mejorar la generacidon de ingresos de los
trabajadores. Esto debe lograrse sin crear incentivos para que las empresas no crezcan o para que los
trabajadores prefieran mantenerse como independientes. Un primer paso en este sentido consiste en corregir
las asimetrias regulatorias que afectan a los trabajadores independientes de bajos ingresos y a las
microempresas; pero también es fundamental trabajar en la productividad de estos agentes, una politica que
no solo contribuiria a los logros del mercado laboral y al crecimiento del pais, sino también al alivio de la
pobreza.

De otra parte, es importante crear incentivos para que las empresas grandes crezcan y contraten mas
trabajadores, incluso en un contexto de automatizacion, evitando al mismo tiempo una asignacion
ineficiente de recursos al interior de las empresas o una especializacion en sectores en los que no existe
competitividad organica. Estas propuestas se presentan de manera complementaria en otros documentos de
politica publica de Fedesarrollo, como los dedicados a politica fiscal, educacion y crecimiento econdémico.

En este sentido, se propone la implementacion de una tarifa creciente de contribuciones que inicie en
cero para quienes ganan un salario minimo y aumente gradualmente hasta alcanzar el 9% de los
ingresos, como se muestra en el Grafico 19. Este esquema tiene la virtud de no generar incentivos al
arbitraje. En particular, se busca establecer una politica activa que no solo corrija la regresividad de las
contribuciones a la seguridad social de los trabajadores, sino que ademas las haga progresivas. Esto resulta
especialmente importante porque una tarifa neutra no crea los incentivos necesarios para que los
trabajadores independientes contribuyan a la seguridad social, en especial una vez que el subsidio del pilar
solidario entre en vigor, y considerando que los beneficios del régimen subsidiado de salud son
practicamente iguales a los del contributivo.

Grafico 19. Cotizaciones a salud de los trabajadores independientes
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Ademas, se propone ampliar la posibilidad de cotizar a salud por semanas a todos los trabajadores
independientes, incluso a aquellos que no estén inscritos en la cAmara de comercio. El Articulo 34 de
la reforma laboral y el Articulo 27 de la reforma pensional (Ley 2381) ya permiten esta modalidad para los
trabajadores independientes, incluidos los de cuenta propia, lo que constituye un avance significativo. Sin
embargo, persisten limitaciones importantes. En particular, la existencia de un ingreso base de cotizacion
minimo equivalente a un salario minimo impide que los trabajadores de menores ingresos apliquen la
deduccion del 60% contemplada en la legislacion laboral. En la practica, esto equivale a tener una tarifa
plana para la mayoria de los trabajadores, salvo para quienes ganan entre 0 y menos del 60% de un salario
minimo mensual. Ademas, la obligacion de cotizar al menos una semana por mes restringe la medida para
empleos estacionales o de corta duracion, como en el sector rural.

Por lo tanto, aunque la reforma introduce avances en términos de flexibilidad, su alcance sigue siendo
limitado. El Articulo 34 de la reforma laboral establece que esta disposicion solo aplica a empresas
registradas en la cdmara de comercio, lo que restringe de manera importante su cobertura. Ademas, la
cotizacion regular por semanas no se ajusta a modalidades de empleo mas estacionales o flexibles, como
los trabajos en el sector rural o aquellos propios del futuro del trabajo. A esto se suma que se mantiene el
minimo de una semana al mes, lo que implica que la regresividad derivada de la imposibilidad de descontar
el 60% de los ingresos persista, aunque en un nivel menor. En este contexto, alternativas mas ambiciosas,
como permitir las cotizaciones por horas, permitirian establecer una tasa de cotizacioén igual para todos los
agentes de la economia y serian particularmente utiles para trabajadores que no reciben ingresos de manera
regular o que laboran en periodos muy breves.

También, se propone destinar una fraccion de los aportes a las cajas de compensacion para crear un
seguro de desempleo. Este beneficio otorgaria 13 UVT (aproximadamente $650 mil) durante un maximo
de tres meses a trabajadores formales con ingresos no superiores a 39 UVT ($1,95 millones). Contar con
una politica de subsidio al desempleo es fundamental para evitar que los trabajadores caigan en la
informalidad, donde la probabilidad de salida es muy baja. La propuesta es financiar este seguro con parte
de los aportes a las cajas de compensacion, de modo que estas avancen en esa direccion. Ademas, debe
estar acompariado de la certificacion de esfuerzos de busqueda activa de empleo.

Asimismo, se estima conveniente extender el alcance de la regulacién laboral para trabajadores de
plataformas digitales e incorporarla al sector rural, junto con la implementacion de iniciativas
tecnologicas en estas zonas. La reforma laboral recientemente aprobada obliga al Gobierno a presentar, en
un plazo de seis meses, una ley para regular las relaciones laborales en el campo, lo que representa una
oportunidad para realizar los ajustes que requiere la legislacion. Sin embargo, independientemente de que
se cumpla este plazo o deba abordarse en un proximo gobierno, el pais necesita una reforma laboral rural
que resuelva muchos de los problemas sefialados en este documento.

Una de las principales sugerencias es ampliar las disposiciones aplicables a “plataformas de reparto”
(articulos 26-31) a todas las plataformas digitales que gestionan recurso humano, especialmente en
el sector rural. En efecto, los cultivos agricolas transitorios dependen de mano de obra estacional con
caracteristicas muy similares a las de los colaboradores de reparto. En este contexto, las aplicaciones
digitales podrian reducir fallas de informacion en la contratacion —trabajadores que no conocen donde hay
empleo ni en qué condiciones, y empleadores que desconocen la calidad de los recolectores— y facilitar su
formalizacion, un aspecto crucial para responder a las crecientes exigencias de trazabilidad de los
consumidores.
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En paralelo, se sugiere eliminar la obligacion de aportar a cajas de compensacion para los trabajadores
dependientes del campo, dado que este grupo dificilmente puede apropiarse de los beneficios que estas
instituciones ofrecen.

Ademés, se propone aumentar la productividad de las pequeiias empresas y del trabajo por cuenta
propia, dada su menor estabilidad y satisfaccién en comparacién con el empleo asalariado. Para ello se
plantean politicas de acceso a tecnologia y financiamiento, asi como la creacidon de una infraestructura
publica de productividad que ofrezca servicios de contabilidad, contratacion de personal, planeacion de
ingresos y gastos, entre otros.

Otra medida clave es incentivar y ampliar la oferta de certificaciones de competencias, que faciliten la
transicion del trabajo independiente hacia empleos asalariados mas productivos (Morales et al, 2024).
Asimismo, se sugiere mitigar la asimetria existente en los pagos de seguridad social entre pequeiias y
grandes empresas mediante bonos de deduccion de costos laborales, que se harian efectivos cuando la
firma crezca y comience a pagar impuestos.

También, se deben promover politicas para mejorar el acceso al empleo de los grupos mas vulnerables.
Entre ellas se encuentran incentivos para contratar a jovenes, quienes presentan menor productividad y
enfrentan mayores dificultades para acceder al salario minimo. En particular, se recomienda reducir el
incentivo actual a monetizar la contratacion de aprendices del Sena, cuya cuota resulta inferior a los costos
salariales.

Finalmente, para aumentar la participacion femenina, es necesario fortalecer los centros de cuidado, ya
que el cuidado de personas enfermas y mayores constituye una de las principales causas de su baja
participacion en el mercado laboral. Asimismo, se propone eliminar la estabilidad pre-pensional, que en
su momento tuvo sentido para garantizar los aportes a la seguridad social, pero que hoy funciona como un
incentivo para despedir a los trabajadores hasta tres afos antes de alcanzar la edad de retiro.

4. Conclusiones y recomendaciones

Colombia enfrenta un panorama desafiante en materia de politica social y laboral. Si bien durante la
pandemia las transferencias monetarias permitieron mitigar un aumento mas drastico de la pobreza, estos
programas han mostrado limitaciones en su sostenibilidad fiscal y en su focalizacién. En particular, el gasto
en transferencias se redujo gradualmente desde los picos de 2020-2021 y hoy enfrenta fuertes restricciones
presupuestales, mientras que problemas persistentes en la focalizacion del Sisbén IV han llevado a que mas
del 30% de los recursos se asignen a hogares no pobres. De hecho, cerca del 24% de las personas
clasificadas en los grupos A 'y B del Sisbén —aproximadamente 5,1 millones— no se encuentran por debajo
de la linea oficial de pobreza monetaria, lo que refleja inconsistencias significativas en la identificacion de
beneficiarios. A esto se suma la fragmentacion institucional entre la politica social, laboral y de
productividad, que ha dificultado generar sinergias y ha derivado en un sistema costoso e ineficiente,
incapaz de responder de manera estructural a las causas de la pobreza.

A pesar de estas limitaciones, Colombia ha registrado avances importantes en reduccion de pobreza durante
las ultimas dos décadas: entre 2000 y 2024, la pobreza monetaria cayé 24,2 puntos porcentuales
(equivalente a 5,7 millones de personas) y la pobreza extrema 6,9 puntos (1,3 millones de personas),
mientras que la pobreza multidimensional descendio6 18,2 puntos entre 2010 y 2024. Sin embargo, los logros
alcanzados corren el riesgo de estancarse si no se corrigen los problemas de sostenibilidad fiscal y de
focalizacion en los programas sociales.
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Un aspecto central en este debate es que la politica social reciente incorpora elementos que, si bien buscan
ampliar la proteccion a la poblacion vulnerable, pueden generar desincentivos a la formalizacion laboral y
a la cotizacion al sistema pensional. En el caso de la salud, la igualdad en la cobertura de servicios entre el
régimen contributivo y el subsidiado reduce el atractivo de afiliarse de manera formal, en especial para
trabajadores de bajos ingresos. De manera similar, la creacion del Pilar Solidario en la reforma pensional
establece una transferencia equivalente a lo que recibiria un trabajador que cotiz6 15 afios en el pilar
semicontributivo, lo que debilita los incentivos a realizar aportes en este segmento del sistema.

Este disefo institucional configura un equilibrio inestable: por un lado, un nimero creciente de personas
accede a salud y transferencias para la vejez financiadas con recursos publicos sin necesidad de aportar; y
por otro, un segmento de empresas formales percibe que la formalidad no genera mayores costos relativos
gracias a deducciones tributarias y alivios regulatorios. Aunque este balance ha permitido ampliar la
proteccion en el corto plazo, es fragil y tiende a trasladar crecientes presiones a las finanzas publicas. En
ausencia de un ajuste mas integral que articule la politica social con la laboral y la de productividad, este
esquema puede convertirse en un punto de tensidon que limite la sostenibilidad de la politica social en el
mediano plazo.

Superar este escenario requiere articular la politica social con la laboral y la de productividad, de manera
que las transferencias cumplan un rol de proteccion para los hogares mas pobres, pero sean complementadas
con medidas que favorezcan la creacion de empleo formal y el aumento de la productividad. La evidencia
muestra que la pobreza se concentra en los desempleados (con una tasa de pobreza de 47% en 2024,
equivalente a 1,2 millones de personas) y en los informales (34% en 12,8 millones de trabajadores), en
particular entre los trabajadores por cuenta propia y quienes laboran en microempresas. Esta estrecha
relacion entre informalidad y pobreza subraya la necesidad de articular los esfuerzos de politica social y
laboral.

e Politica social:

o Unica transferencia monetaria: Consolidar todas las transferencias de politica social en un
unico pago focalizado en personas menores de 65 afios en condicion de pobreza extrema, con
un monto anual equivalente a 1,5 lineas de pobreza por beneficiario. La transferencia seria no
condicionada para los adultos, pero en el caso de menores de 18 afios estaria sujeta a la
asistencia escolar y a controles de salud.

o Pilar solidario: Priorizar el financiamiento del pilar solidario, que representa una
transferencia mensual de $223.800 dirigida a adultos mayores en situacion de pobreza o
vulnerabilidad (hombres de 65 afios 0 mas y mujeres de 60 afios o mas).

o Sostenibilidad fiscal: La propuesta busca reorganizar el gasto social ante las restricciones
fiscales actuales, consolidando programas para optimizar la asignacion de recursos y
garantizando la sostenibilidad del Pilar Solidario como primera prioridad.

e Inclusién productiva:

o Contribucién a seguridad social: Implementar una tarifa progresiva de aportes a salud para
trabajadores dependientes e independientes, iniciando en 0% para trabajadores con ingresos
iguales o inferiores a 1 salario minimo y aumentando gradualmente hasta alcanzar el 9% para
ocupados con ingresos superiores a $25 millones.

o Cotizaciéon minima en salud: Ampliar la posibilidad de cotizar a salud por semanas.

o Seguro de desempleo: Destinar una fraccion de los aportes a las cajas de compensacion para
financiar un seguro de desempleo que otorgue hasta 13 UVT (aprox. $650.000) por un maximo
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de tres meses a trabajadores formales con ingresos no superiores a 39 UVT (aprox. $1,95
millones).

o Plataformas digitales: Extender el marco de regulacién laboral para trabajadores de
plataformas digitales, incorporando a los del sector rural y complementando con Ia
implementacion de soluciones tecnoldgicas en zonas rurales.

o Trabajadores del campo: Eliminar la obligacion de aportar a las cajas de compensacion, dado
que este grupo no logra beneficiarse de dichos servicios.

o Productividad en microempresas y trabajo por cuenta propia: Crear una infraestructura
de productividad generada por el estado que permita a las empresas realizar labores de
contabilidad, contratacion de personal, planeacion de ingresos y gastos. Esta medida debe
complementarse con el disefio de un sistema de certificacion de competencias laborales.

o Empleo en grupos vulnerables: Para fomentar el empleo juvenil, reducir el incentivo
asociado a la monetizacion de la contratacion de aprendices del SENA, cuya cuota es inferior
a los costos salariales. Para incrementar la participacion femenina en el mercado laboral,
fortalecer los centros de cuidado. Finalmente, para la poblaciéon mayor, eliminar la figura de
estabilidad pre-pensional que incentiva a despedir a los trabajadores tres aflos antes de que
cumplan la edad de retiro.

La implementacion conjunta de estas medidas permitiria no solo mejorar la eficiencia del gasto social, lo
cual es esencial para garantizar su sostenibilidad en el mediano plazo, sino también fortalecer los incentivos
hacia la formalizacion y ampliar la cobertura de la proteccion social. En contraste, mantener la politica
social sin ajustes estructurales implicaria que més de un tercio del gasto en transferencias contintie
asigndndose a hogares no pobres, limitando su impacto redistributivo y comprometiendo la sostenibilidad
fiscal en el mediano plazo. Esto mantendria un esquema fragmentado y poco focalizado, desaprovechando
el margen para articular las politicas social, laboral y de productividad en una estrategia integral que permita
avanzar hacia una reduccion sostenible de la pobreza y la informalidad.
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