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EDITORIAL:

UN BALANCE DE LA POLITICA DE EMPLEO EN COLOMBIA
EN EL CUATRIENIO 2010-2014

El pasado 7 de agosto culmind el periodo presidencial
2010-2014. Dentro de los multiples propésitos que con-
templaba el Plan de Desarrollo del Gobierno se resalto el
tema del empleo, lo que resulta apenas légico si se tiene
en cuenta que, en ultimas, el desempefio que evidencie
el mercado laboral es el reflejo de los avances sociales y
econémicos de un pais (DNP, 2011). Ademas, en el caso
colombiano, el rezago de los principales indicadores la-
borales respecto a nuestros pares en la region ha sido un
tema importante de debate, a pesar de los significativos y
continuos avances que ha exhibido la tasa de desempleo
durante la Gltima década. Por lo demas, desde un principio
el Gobierno cimentd las bases de la politica publica en torno
a tres pilares, uno de los cuales fue la prosperidad social,
para lo cual determin6é que el mercado de trabajo seria
un termdmetro para evaluar los avances en esa materia.

Sibien queda mucho camino por recorreryaungue las me-
tas que establecié el Gobierno respecto al mercado laboral
lucian en principioambiciosas, no cabe duda que duranteel
ultimo cuatrienio se presenciaron avances loables, maxime
si se tiene en cuenta que entre el segundo semestre de
2012yel primerode 2013 la actividad econémica presentd
una desaceleracion y la brecha del producto se mantuvo
en terreno negativo. Bajo el anterior contexto, este editorial
realiza un balance del desempefio del mercado laboral, a
la luz de la politica de empleo implementada durante el
periodo 2010-2014 y finaliza con algunas reflexiones en
torno a los retos del proximo cuatrienio.

La politica de empleo durante el cuatrienio 2010-2014

Durante el dltimo cuatrienio la politica de empleo se
articulé alrededor de tres ejes: i) generacion de empleo;

i) mejora en las condiciones de la fuerza de trabajo; e
iii) inclusion de la poblacién mas vulnerable al mercado
laboral. EI primero de ellos, motivado por la intencién de
reducir la subutilizacion de la poblaciéon econémicamente
activa, buscaba que se lograra un uso mas eficiente de
los factores productivos de la economia y que simultanea-
mente se reflejara en mayores niveles de crecimiento. El
segundo, fundamentado en la importancia de garantizar
niveles minimos de bienestar para los trabajadores y sus
familias, asi como de la poblaciéon que cae inmersa en el
desempleofriccional. Eltercero, enfocado en propiciar que
los avances evidenciados en el mercado laboral fueran mas
acentuados en aqguellos segmentos poblacionales menos
privilegiados, auspiciandoasi un proceso de convergencia.

Paratal propésito el Gobiernoimplement6 diversas medidas
que pueden categorizarse en tres grupos. En primera ins-
tancia, se logré la aprobacion de dos iniciativas legislativas
cuyo objetivo era impulsar la creacion de empleos forma-
les, los cuales se caracterizan por presentar condiciones
contractuales mas favorables y mayores salarios (Uribe
y Ortiz, 2006). Por una parte, a comienzos del periodo
presidencial se sancioné la Ley de Formalizacion y Ge-
neracion de Empleo en la que se reglamenté un subsidio
que eximia parcialmente el pago de parafiscales por parte
de las micro, pequefias y medianas empresas (Mipymes)
que fueran constituidas a partir de su promulgacién. Con
el alivio en las cargas presupuestales de este tipo de orga-
nizaciones se buscaba inducir la canalizacion de recursos
hacia la contratacion formal de nuevos trabajadores. Adi-
cionalmente, tras unos arreglos sobre el proyecto de ley
original, la norma adquirié un propdésito de inclusion social,
por cuanto privilegié a aquellos grupos de la poblacion
que han sido histéricamente marginados del mercado
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laboral, al permitir deducciones en el pago del impuesto
de renta por la liquidacién de parafiscales derivados de
la vinculacién laboral de jovenes, mujeres mayores de 40
afios y personas en condicion de discapacidad.

Por otra parte, en 2012 se aprobd la reforma tributaria que,
al menos desde el punto de vista institucional, significd
un avance memorable en la lucha contra la informalidad.
La razén es que en dicha reforma se reverso la tendencia
creciente de los costos laborales no salariales, que segin la
evidenciaempiricason unode los principales determinantes
de la informalidad en el pais (Santamaria et al., 2010). La
relacion directa entre los costos laborales no salariales y
la informalidad resulta intuitiva toda vez que se trata de
sobrecargas para las empresas que no necesariamente
guardan relacion con la productividad de los trabajadores
-nitampoco con las ganancias de las organizaciones-y, en
esa medida, terminan estableciendo incentivos perversos
en los procesos de contratacion. Puntualmente, la reforma
determind la reduccién de los aportes parafiscales en 13,5
puntos porcentuales (pps)* para aquellas ocupaciones cuya
remuneracion no supere los 10 salarios minimos, la cual,
desde el punto de vista del recaudo, fue compensada con
la imposicion de un tributo (CREE) sobre las utilidades.

Un segundo grupo de medidas adoptado por el Gobierno
durante los dltimos dos afios tuvo como objetivo inducir
mejoras directas en el bienestar de la fuerza laboral,
compuesta tanto por los trabajadores como por los que,
teniendo la intencién de trabajar, no encuentran una
oportunidad para hacerlo. Por el lado de los ocupados,
el Ministerio de Trabajo emprendid una agresiva persecu-
cion a empresas que durante afios habian mantenido un
mecanismo de tercerizacion laboral extralegal, en el que
tales organizaciones subcontrataban personal por medio

de Cooperativas de Trabajo Asociado que no garantizaban
la afiliaciéon a seguridad social de sus asociados. De esta
manera, de acuerdoal ex Ministro de Trabajo Rafael Pardo,
la politica de sanciones por parte del Ejecutivo, que durante
los Ultimos dos afios ha impuesto multas que superan los
50 mil millones de pesos, ha traido consigo una mayor
formalizacion de los trabajadores asociados, al tiempo que
ha inducido la sustitucion de empleados temporales por
permanentes en algunos sectores de la economia. Por el
lado de los desocupados, se establecid el mecanismo de
proteccion al cesante, a través de un esquema de ahorro
individual y voluntario, en el que los empleados destinan
una porcion de sus aportes a cesantias para financiar
posibles contingencias asociadas a la pérdida imprevista
de sus puestos de trabajo.

Finalmente, el tercer paquete de medidas contempladas
en la politica de empleo estuvo orientado a estimular
transformaciones estructurales en el mercado laboral. Por
su naturaleza, los efectos de estas politicas estan previstos
para horizontes de tiempo de mas largo plazo. La primera
deellas fue la creacion del Servicio Publico de Empleo, que
fue establecido en 2013 y se proyecta como la principal
plataforma del mercado de trabajo en Colombia. Su propé-
sito es lograr un acercamiento eficiente entre la oferta y la
demanda de trabajo, reduciendo las fallas connaturales al
mercado laboral, asociadas a las restricciones geograficas
y las asimetrias de informacion presentes en el mismo. Con
ello los trabajadores podran aplicar a los cargos que mas
se ajusten a sus aspiraciones, al tiempo que las empresas
tendréan la oportunidad de mejorar el perfil de su personal,
seglin sus propias necesidades. La Red de Prestadores del
Servicio de Empleo esté constituida por entidades tanto
publicas como privadas, dentro de las que se resaltan el
Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA), las alcaldias y

1 De esta forma las cargas no salariales pasaron de representar el 60% de los costos de némina a 46,5% (Ver Informe del Mercado Laboral de

enero de 2013).

4 || ACRIP - FEDESARROLLO



gobernacionesy las universidades, entre otros. De otrolado,
aunque muy relacionado con lo anterior, durante el Ultimo
cuatrienio el Gobierno sigui6 fortaleciendo los programas
de Formacién Para el Trabajo (FPT), no solo mediante
la provision de mayores recursos publicos para ampliar
la oferta de cursos de educacién técnica y tecnolégica?,
sino también a través de la circunscripcion de alianzas
con diversos agentes privados, que son en ultimas los que
conocen el tipo de aptitudes y destrezas que requieren los
sectores productivos del pais para producir de manera
competitiva®. De esta forma, los programas de FPT en
Colombia se acercan cada vez mas a lo que sefialan los
casos de éxito a nivel internacional.

Para terminar, y aunque su importancia no guarda co-
rrespondencia con las dos medidas anteriormente men-
cionadas, la reglamentacion del teletrabajo por medio del
Decreto 0884 de 2012 representd un avance adicional en
la agenda de flexibilizacion laboral que, en la medida en
que los empleadores se muestren cada vez mas abiertos a
este mecanismo de vinculacion laboral, puede contribuir a
potenciaraln mas la productividad de los teletrabajadores,
mejorar la calidad de vida de los empleados e incorporar
a grupos de la poblaciéon que tienen dificultades para ac-
ceder al mercado de trabajo de manera presencial, como
los discapacitados (Fedesarrollo, 2014) (Diagrama 1).

Desempeiio del mercado laboral durante el cuatrienio
2010-2014

Durante el ltimo cuatrienio el mercado laboral colombiano
exhibié avances notables relacionados principalmente a
reducciones en el desempleo e incrementos en el ritmo

Il Diagrama 1. La politica de empleo en el cuatrienio
2010-2014

Generacion de
empleoy
reduccion de la

Ley de Generacién de empleo y formalizacion
o Ley de Primer Empleo
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Formacion para el Trabajo |

| Teletrabajo |

Fuente: Elaboracion Fedesarrollo.

de expansion de nuevos puestos de trabajo, mejoras en
la calidad del empleo e inclusion social.

Por una parte, la tasa de desempleo mantuvo la tendencia
decreciente que se habia evidenciado después de la re-
cesion de finales del siglo pasado y que fue interrumpida
temporalmente durante la crisis internacional de 2008-
2009. De esa forma, la proporciéon de desocupados en la
poblacién econémicamente activa promedié 10,3% durante
los ultimos cuatro afos, ubicandose 1,4 pps por debajo de
la evidenciada en el periodo presidencial inmediatamente
anterior, y en el afio 2013 alcanzé niveles promedio de
un digito por primera vez en la historia reciente (Grafico
1A). La tendencia descendente en la tasa de desempleo,
ademas, se ha mantenido sin pausa a lo largo del 2014.
Aunque las brechas respecto a otros paises de la region

2 En 2013 la inversién publica en programas de FPT en Colombia representé cerca del 0,35% del PIB, mientras que la cifra para paises como

Chile, México o Brasil es inferior al 0,05% (Huneeus et al., 2013).

3 En efecto, segun cifras del Ministerio de Educacion, la cantidad de estudiantes matriculados en el SENA se situé en mas de 400 mil al cierre de

2013, revelando un incremento cercano al 40% respecto a 2010.
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siguen siendo muy grandes, las distancias han podido
cerrarse parcialmente.

Lo anterior estuvo acompafado de una aceleracion en la
generacion de empleo desde 2,3% anual en promedio
durante el periodo 2006-2010 hasta 3,1% en los cuatro
aflos siguientes, aspecto que se vio reflejado en la creacion
de 2,3 millones de puestos de trabajo, en un contexto en
que la Tasa Global de Participacion se ubica en niveles
histéricamente altosy latasa de ocupacion rompid el umbral
del 58%. Sobre este punto, sin embargo, cabe anotar que
el alto dinamismo que reflej6é el empleo estuvo impulsado
principalmente por comercio y servicios sociales, y no por
las llamadas “locomotoras” del crecimiento que, segun las
perspectivas iniciales del Gobierno, eran las llamadas a
liderar este proceso (Grafico 1B).

Mientras los avances en creacion de nuevos empleos y
en disminucion del desempleo pueden verse como con-
naturales frente al buen comportamiento de la actividad
econémica general, las mejoras en materia de calidad del
empleo son mas llamativas. Por primera vez en la Ultima
década la informalidad expuso una marcada reduccion,
que se vio traducida en un incremento de 1,5 millones
de nuevos afiliados a seguridad social entre los primeros
seis meses de 2010 y el mismo periodo del afio en curso,
dando pie para pensar que la calidad del empleo en el
pais mejord en los Ultimos cuatro afios. Adicionalmente,
la tasa de subempleo, que es comUnmente utilizada como
un indicador de inconformidad de los ocupados con sus
labores, presentd una acentuada disminucion durante el
ultimo afio y medio, que la llevé a niveles histéricamente
bajos en la actualidad, como consecuencia de una mayor
satisfaccion con los niveles de remuneracion salarial y la
cantidad de horas trabajadas.

Especificamente, tras la entrada en vigencia de la reforma

tributaria se produjo una recomposicion en la generacion
de empleo en favor de los trabajos formales, mientras que

6 |l ACRIP - FepesarrOLLO

Il Gréafico 1. Tasa de desempleo y contribucion a la genera-
cién de empleo por sectores econdémicos (2010-2014)
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Fuente: Célculos Fedesarrollo con base en cifras del DANE y el Fondo
Monetario Internacional.

la cantidad de empleados asalariados, cuyos ingresos son
menos volatiles, se incrementd en méas de 1,5 millones,
duplicando la cifra de los nuevos puestos de trabajo de
los no asalariados. De esta manera, la contribucion de los
asalariados al crecimiento del empleo superd con crecesla
correspondiente a los ocupados que no reciben un sueldo
fijo (Gréafico 2).

Finalmente, el buen desempefio del mercado de trabajo a
nivel nacional tuvo mayor eco en algunos de los grupos de



Il Gréafico 2. Generacion de empleo formal e informal y contribucién al crecimiento del empleo segln posicidon ocupa-

cional entre 2010-S1 y 2014-S1
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la poblacién que se caracterizan por presentar un acceso
més reducido al mercado laboral en Colombia, con lo cual
el pais logré también resultados favorables en lo referente
a la inclusion social. Muestra de ello es que, aunque hace
falta mucho para ganar la guerra contra el desempleo, la
batalla que se desarroll6 durante los Ultimos cuatro afios
arrojo resultados positivos tanto a los jévenes como a las
mujeres, 10 que posiblemente encuentra respuesta en los
efectos de la Ley de Primer Empleo que fue mencionada
en parrafos anteriores. Algo similar ocurrié en las zonas

B. Contribucién al crecimiento del empleo

Total 11,7

No asalariado 37

Asalariado 80

0 5 10 15

Puntos porcentuales

rurales, donde a pesarde que latasa de desempleotiende a
sermenor, se evidencié unadisminucion mas pronunciada
que en los centros mas poblados, 1o que coincide con el
buen desempefio del sectoragricola durante 2013 (Gréafico
3A). No obstante, preocupa el hecho de que la tasa de
informalidad de la poblacién menos educada aumenta, en
un contexto en que la del agregado nacional se reduce,
sugiriendo que los beneficios derivados de la politica de
empleo no se estan traduciendo en mayor bienestar de la
poblacidon menos productiva (Grafico 3B). Loanterior puede

Il Gréafico 3. Tasa de desempleo por segmentos poblacionales y tasa de informalidad de la poblacion menos educada

A. Tasa de desempleo
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estarindicando que, pese a los esfuerzos, los programas de
Formacion para el Trabajo (FPT) atin no logran permear la
productividad de esta fraccion de la poblacion. Asimismo,
puede también ser evidencia de los efectos perjudiciales
que paradojicamente tienen los incrementos del salario
minimo real para los trabajadores con menores niveles de
productividad, que terminan quedando atrapados en circu-
los viciosos de informalidad y salarios inferiores al minimo.
En este contexto se destaca la importancia de repensar
la pertinencia de mantener un salario minimo unificado
para todo el pais cuando se tienen en cuenta las grandes
diferencias en productividad y en intensidad del capital
humano entre regiones y entre zonas urbanas y rurales.

Reflexiones finales
En términos generales el balance del mercado laboral
durante el cuatrienio 2010-2014 es positivo. Los tres ejes

sobre los que se cimentaron las medidas adoptadas por el
ejecutivo arrojan resultados favorables. A pesar de que la
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Il Gréafico 1. Tasa de desempleo nacional
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Il Grafico 3. Desempleo en las principales ciudades
(trimestre mayo-julio)
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DEL MERCADO LABORAL

el total nacional de ocupados

Variacion anual, %

En julio de 2014, la tasa de desempleo nacional
se ubicé en 9,3%, 0,6 puntos porcentuales (pps)
por debajo de la cifra registrada en el mismo
mes del afio pasado. Este hecho se explico
principalmente por la caida de 5,6% anual en

el total de desocupados, mientras el numero de
ocupados crecié un 1,1% en el mismo periodo.

La evolucion favorable de la tasa de desempleo
se evidencia en los veintidés meses consecutivos
en los cuales esta variable no ha tenido
incrementos positivos interanuales.

En julio de 2014, el total de ocupados en el pais
se ubicoé en 21,2 millones, 240 mil mas que el
nivel registrado en el mismo mes de 2013. Lo
anterior represento un crecimiento anual de
1,1% en el total de empleados en el pais.

En este mes se completaron trece periodos
consecutivos en los que la generacion de empleo
ha sido positiva con respecto a un afio atrds, con
un promedio de 462 mil nuevos puestos

de trabajo por afo.

En el trimestre mayo-julio del 2014 la tasa de
desempleo en las trece principales ciudades y
dreas metropolitanas se ubicé en 10,2%, 0,3pps
por debajo de la cifra de un afio atrds. Cali se
mantiene como una de las ciudades con mayor
desempleo, con un registro del 13%.

Si bien Barranquilla sigue siendo una de las
ciudades con menor tasa de desempleo (8,3%),
en los ultimos doce meses exhibié un notable
deterioro en esta variable (0,5 pps). Por otro
lado, Medellin fue la ciudad que mas contribuyé
en la reduccion del desempleo, con una
disminucion interanual de 0,8 pps.
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2

COYUNTURA DEL MERCADO LABORAL

Il Gréafico 4. Contribucion anual a la generacion de empleo
por sectores econémicos (trimestre mayo-julio 2014)
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Fuente: Célculos Fedesarrollo con base en cifras del DANE.

Il Cuadro 1. Creaciéon de empleo por posicion ocupacional
(Trimestre mayo-julio 2014/2013)

Miles de personas

Empleado particular 366
Empleado del gobierno 32
Empleado doméstico -32
Cuenta propia 124
Empleador -83
Trab familiar sin remuneracion -30
Trabajador sin remuneracion en otras empresas 4
Jornalero -81
Otro -7
Total 294

Fuente: Calculos Fedesarrollo con base en cifras del DANE.

Il Grafico b. Tasa goblal de participacion y de ocupacion
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Fuente: DANE.
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En el trimestre mayo-julio del presente afio se
generaron 294 mil empleos con respecto al
mismo trimestre del afio anterior.

La generacion de empleo obedecio principal-
mente al dinamismo en la creacion de puestos
de trabajo en servicios sociales (182 mil) y en
menor medida, de construccion (76 mil) y
actividades inmobiliarias (49 mil).

En el trimestre mayo-julio, la generacion de
empleo por posicion ocupacional estuvo jalonada
por el segmento de empleados particulares, en
el que se crearon 366 mil puestos de trabajo, 72
mil mads que la cifra para el total de la economia.

Otro segmento que sigue dinamico es el de
cuenta propia, lo cual llama la atencion cuando
simultaneamente hay una reduccioén sostenida
en los niveles de informalidad, una condicion
que en el pasado ha estado asociada a este
segmento. De hecho, en este trimestre hay 124
mil trabajadores independientes adicionales a los
registrados doce meses atras.

En julio de 2014, la tasa de ocupacion presento
una reduccion interanual en 0,2 pps, lo que
estuvo asociado al crecimiento de 1,1% en el
total de ocupados, por debajo del crecimiento de
la poblacion en edad de trabajar.

Si bien la tasa de ocupacion registro una ligera
reduccion en julio de 2014, esto no mermo la
evolucion favorable de la tasa de desempleo. Lo
anterior estuvo asociado a la sustancial caida
en la tasa global de participacion, que paso de
64,1% en julio de 2013 a 63,5% en el mismo
mes del presente afio.



Il Grafico 6. Tasa de informalidad en las 13 principales ciudades™*

53 En el trimestre abril-junio de 2014, la tasa de
50 informalidad se ubicé en 48,1%, el valor mas
bajo para esta variable desde que se lleva
o registro de este indicador. Con esta cifra, se
50 294 completaron 19 meses consecutivos con
* 9 reducciones interanuales en la tasa de
48,1 informalidad.

48

47 La continua caida en el indice de informalidad

s parece estar asociada a la entrada en vigencia de
2 2 =2 2 2= = 85 3 ¥y a2 2 2 23 3 2 la ley 1607 de 2012, mediante la cual se redujo
3 5§ 5 5 85 2 5 §8 % 5§ 8 &8 5

los costos laborales no salariales.
* Trimestre movil finalizado en el mes de referencia.
Fuente: DANE.

Il Grafico 7. Generacion de empleo formal e informal en las 13
principales ciudades™
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* Trimestre mavil finalizado en el mes de referencia.
Fuente: Calculos Fedesarrollo con base en cifras del DANE.

Il Grafico 8. Generacion de empleo formal por nivel educativo
. . . * Por segundo periodo consecutivo, en el trimestre
en las 13 principales ciudades o ~
abril-junio del presente afio los empleados con
estudios tinicamente en primaria fueron los mas
beneficiados con la creacion de empleo formal,
toda vez que crecieron un 8,3% anual,

2 equivalentes a 33 mil nuevos puestos de trabajo.
El
S
5 En cuanto a los trabajadores calificados, la ge-
o
£ neracion de empleos formales para trabajadores
> s . .
— Primaria con educacion superior (6,6%) se mantiene por
s geC“”fja’fa encima del promedio (5,6%). Por otro lado, se
— Superior B .
20 observo un repunte en el numero de empleados
g 9 9 2 292 =2 =2 =2 ¥ Y YN @00 09 F formales con estudios de secundaria, exhibiendo
S 5 L a4 b 5 g g o g £ & b & & o4 b g &
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el mayor crecimiento desde mediados de 2012
(o)

* Trimestre movil finalizado en el mes de referencia. (3,6%).

Fuente: Célculos Fedesarrollo con base en cifras del DANE.
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