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PREFACIO A LA REEDICION DEL INFORME DE
LA MISION DE EMPLEO

José Antonio Ocampo

Quiero comenzar celebrando la idea del doctor Diego Pizano, felizmente acogida
por el Banco de la Republica, de hacer una reedicion del informe de la Mision
de Empleo que convoco en 1985-1986 la administracion del presidente Belisario
Betancur, y que fue publicada en su momento con el titulo E/ problema laboral
colombiano: diagnostico, perspectivas y politicas. Este documento forma parte
de una serie de informes similares de misiones que han convocado multiples
gobiernos colombianos, y que no solamente han realizado diagnosticos, sino
también elaborado propuestas para hacer frente a distintos desafios que ha
enfrentado el pais a lo largo de su historia.

Esta edicion se publica, ademas, en honor a un gran economista colombiano,
el profesor Manuel Ramirez, fallecido hace cerca de cinco afios, con quien tuve
la oportunidad de coordinar la Mision, bajo la direccion del gran economista
del desarrollo, el profesor Hollis Chenery. La Mision contd con trece excelentes
miembros de su Comision Técnica, entre ellos el doctor Pizano, quien fue el gran
impulsor de nuestros trabajos.

Como tuve la oportunidad de manifestarlo con ocasion del homenaje y el libro
que en su honor publicé la Academia Colombia de Ciencias Econdémicas, Manuel
fue en nuestro pais el pionero y, alin mas, el maestro del modelaje macroecondémico,
pero también un excelente analista de multiples temas macro y, especialmente,
microeconémicos. Como economista matematico, tuvo ademas la gran virtud de
entender que la matematica era, ante todo, un instrumento para comprender la
realidad, pero no la realidad misma; un hecho que desafortunadamente muchos
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economistas ignoran hasta nuestros dias. Como bien lo caracterizo6 la mesa direc-
tiva de la Academia, fue un “modernizador de la ciencia econémica”.

En la Mision de Empleo tuve la oportunidad directa de constatar sus enormes
conocimientos, su capacidad para modelar y, sobre todo, para discutir con una
capacidad analitica excepcional, pero también con enorme realismo los complejos
temas que tuvimos a nuestro cargo. Mas alla de sus cualidades como investi-
gador, vale la pena resaltar su inmensa vocacion de profesor, lo cual se reflejé en
el carifio de muchos de sus estudiantes a los cuales introdujo por las aridas tierras
de la econometria y la economia matematica. Y, ain mas, conviene resaltar su
espiritu pluralista, su humildad y su escaso deseo de figuracion publica.

La semblanza de Manuel que hace el profesor Carlos Andrés Alvarez en esta
publicacion es, por tanto, muy precisa, en particular la apreciacion segun la cual
fue un gran formador de economistas, como profesor que fue de las facultades de
economia de la Universidad de los Andes y, en los tltimos afios de su vida, de la
Universidad del Rosario.

A estas consideraciones, quiero agregar también un homenaje a otro econo-
mista fallecido, quien nos acompafid como secretario técnico de la Mision: Juan
Luis Londofo; en ese entonces un joven economista de menos de treinta afios.
Con el rigor que ya mostraba, su capacidad para extraer toda la informacion
posible de los datos estadisticos y su ya prometedora aptitud analitica fue clave,
en particular, para enriquecer el diagndstico del informe de la Mision.

sksksk

Las circunstancias econdmicas que llevaron a la administracion Betancur a
convocar la Mision no fueron, por supuesto, las mas afortunadas. América Latina
estaba inmersa en una crisis de deuda y, aunque Colombia era reconocida amplia-
mente como un pais que habia evitado el sobreendeudamiento externo (mas
durante la administracion Lopez que durante la administracion Turbay), estaba
experimentado una crisis importante, hasta entonces la mas severa desde finales
de la Segunda Guerra Mundial. Sus efectos principales eran los altos déficit de
la balanza de pagos y fiscal, asociados en el primer caso a una evidente sobreva-
luacion del peso, asi como una crisis financiera interna y una desaceleracion del
crecimiento econdmico.

Como lo senald la Mision, el reflejo de esta desaceleracion fue un fuerte
aumento en el desempleo abierto, de la informalidad laboral y una caida notoria
de los ingresos de los trabajadores informales, urbanos y rurales. Este deterioro
afecté con mayor severidad a las mujeres y a los jovenes, a las personas con
educacion intermedia (secundaria completa o incompleta) y a ciertas regiones, y
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volvio a ampliar la brecha entre los ingresos urbano y rural, que se habia reducido
en la década de los setenta, en particular durante los afnos de la bonanza cafetera
de ese entonces.

La Mision organizo sus trabajos en torno a tres grandes bloques tematicos.
El primero fue el analisis de las tendencias del mercado laboral (empleo, desem-
pleo, informalidad e ingresos laborales) y su relacion con la evolucién de la acti-
vidad econdémica y con otros factores de mas largo plazo que estaban afectando
al mercado de trabajo. El segundo fue el marco institucional en el cual se encua-
draban las relaciones laborales: la legislacion laboral, el régimen de seguridad
social, el sindicalismo y las instituciones tripartitas de concertacion. La tercera
fue una proyeccion de la situacion macroecondmica y laboral hasta finales del
siglo XX para cumplir metas especificas en materia de empleo. Esto ultimo
requirio la elaboracion de un modelo detallado de la economia colombiana, que
estuvo precisamente a cargo de Manuel.

Sobre el primero de estos temas, la Mision resaltd que, aparte de los problemas
de corto plazo generados por la coyuntura econdmica mencionada, el mercado
laboral estaba afectado por otras tendencias de mas largo plazo y algunos
problemas estructurales importantes. Entre los factores de largo plazo, los dos
mas importantes eran aquellos asociados con los fendmenos demograficos y con
el avance educativo del pais. Sobre los primeros, ya habia pasado la explosion
demografica, pero se estaba reflejando con rezago en un aumento rapido de la
poblacion econdmicamente activa, tanto por la entrada al mercado de trabajo
de las nuevas generaciones como por el aumento de la participacion laboral
femenina. En materia educativa, una proporciéon creciente de la nueva fuerza
de trabajo tenia ya educacion secundaria y esta tendencia se estaba acentuando.
Por su parte, entre los problemas estructurales del mercado de trabajo, la Mision
resalto los altos niveles de informalidad, la alta rotacion laboral y el alto nivel de
“desempleo estructural”, que se reflejaban en el hecho de que la tasa de desocu-
pacién nunca habia disminuido por debajo del 8%, una tasa alta para los patrones
latinoamericanos y mundiales.

Sobre los temas institucionales, la Mision se orientd a analizar, en primer
término, algunos elementos de la legislacion laboral que recargaban el costo de
contratar mano de obra en forma estable, entre los cuales se destacaba el entonces
llamado régimen de retroactividad de las cesantias, que implicaba elevadisimos
costos de contratar mano de obra por periodos largos cuando los trabajadores
retiraban sus cesantias. A ello se agreg6 el énfasis en el escaso acceso de los
trabajadores al sistema de seguridad social y el colapso que ya estaba experimen-
tando la afiliacion al sindicalismo, especialmente en el sector privado. Desde una
perspectiva mas positiva, el pais contaba con instituciones tripartitas de concer-
tacion que constituian un buen marco para la negociacion de politicas laborales.
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Las recomendaciones en este campo incluyeron las de utilizar mas activamente
ese marco de concertacion (con el concurso de las centrales sindicales, entonces
excluidas de dichos organos), fortalecer el sindicalismo, revisar algunas normas
de la legislacion laboral y mejorar los mecanismos de politica para apoyar las
empresas mas pequefias (incluidas las microempresas) y realizar programas de
empleo de emergencia en coyunturas criticas. En retrospectiva, un area que la
Mision no puso en el centro de su atencion fue la de la capacitacion laboral y
formacion profesional.

Las proyecciones macroeconomicas sefialaron, por su parte, que dado el
crecimiento todavia muy rapido de la poblacion econdmicamente activa urbana
(del 4% en el resto de la década de los ochenta), la economia tenia que crecer
al 6% por afio para regresar a la tasa de desempleo urbano del 8%. Debido a
la disminucién en el crecimiento de la fuerza laboral, los requisitos de expan-
sidon econdmica eran menores para los afios noventa: del 4,5% anual. Todo ello
exigia, sin embargo, acciones importantes en tres frentes: 1) la mayor gene-
racion de divisas, lo que a juicio de la Misiéon demandaba cambios estructu-
rales profundos, en especial mediante un nuevo salto en materia de aumento y
diversificaciones de las exportaciones no tradicionales apoyadas por una tasa
de cambio competitiva y la profundizacion de la produccion industrial hacia
ramas productoras de bienes de capital; 2) la elevacion de la tasa de inversion al
menos al 24% del PIB, apoyada por un aumento también importante en la tasa
de ahorro, y 3) dados los escasos margenes para una politica fiscal expansiva
con que contaba el pais, la reorientacion de la inversion publica hacia areas con
mayor contenido de mano de obra nacional y hacia gastos sociales con fuerte
impacto redistributivo.

El altimo parrafo del resumen ejecutivo del informe de la Mision recoge de
manera muy clara el espiritu de sus propuestas: “So6lo una combinacioén equi-
librada de politicas macroecondmicas sanamente expansivas, de estrategias de
desarrollo que induzcan los cambios estructurales requeridos y de reformas insti-
tucionales acordes con nuestras formas de convivencia social pondran ponernos
de nuevo en la senda del desarrollo econdémico y social que el pais exige”.

sksksk

Cabe resaltar que la evolucion posterior de la economia, del mercado de trabajo
y de la institucionalidad laboral mostrd avances, pero también vacios. El creci-
miento econdmico ya estaba en reactivacion cuando la Mision entregd su informe,
gracias a la minibonanza cafetera de 1986, pero comenzé a desacelerarse desde
1988. En su conjunto, el crecimiento econdmico del periodo 1985-1990 fue del
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4,5% anual, muy distante de la meta fijada por la Mision. En la década de los
noventa tampoco se logro la tasa requerida, ya que el crecimiento solo alcanzo
un 3,9% anual en 1990-1997, antes de que la economia del pais se sumiera en
1999 en la peor recesion desde que existen registros de las cuentas nacionales.
Es cierto que entre 1993 y 1995 se alcanzaron ritmos mas dinamicos, pero solo
se logro con un auge de la demanda agregada, que se tradujo en un nuevo déficit
externo que solo se corrigid con la crisis de fin de siglo. Por tanto, fue solamente
durante el auge de precios de productos basicos que se experimentd entre 2003 y
2014 que se alcanzaron los crecimientos que la Mision consider6 deseables: 4,8%
por afo. Esto ha sido sucedido por una nueva coyuntura de desaceleracion econo-
mica, desencadenada por el colapso del precio del petroleo a mediados de 2014.

Cabe agregar que la razén de estos patrones tiene que ver con no haber
cumplido los requisitos que la Mision planted para ponernos en una senda de
rapido crecimiento. La tasa de inversion solo supero la meta de la Mision durante
algunos afos de mediados de los noventa, antes de sumirse, sin embargo, en una
de las caidas mas fuertes de la historia durante la crisis de fin de siglo. Solo a
partir de 2008 ha superado por varios afios la meta del 24% del PIB, aunque muy
sesgada por las inversiones petroleras y la construccion. Conviene anotar que uno
de los problemas adicionales que hemos enfrentado es la fuerte vulnerabilidad del
crecimiento econdomico a choques externos negativos, entre los que se destaca,
por supuesto, el que experimentd un amplio grupo de economias emergentes a
partir de las crisis que comenzaron a sufrir las economias de Asia Oriental en
1997 y su difusion posterior a Rusia en 1998. En esta materia hemos avanzado
durante el nuevo siglo, pero aun asi la economia ha transitado de nuevo por una
desaceleracion fuerte a causa de la caida del precio del petroleo.

Aln mas preocupante, no se han cumplido los objetivos de cambio estructural
que planted la Mision, y antes bien ha habido un claro retroceso de la produc-
cién agricola e industrial desde la apertura econdmica de comienzos de los afios
noventa. Uno de los problemas fundamentales ha sido la trayectoria volatil de la
tasa de cambio real, que experimento fuertes periodos de revaluacion real durante
los auges de los afios noventa y durante el auge de precios de productos basicos
del nuevo siglo. A diferencia de la tendencia a la diversificacion exportadora que
si se logro en la segunda mitad de los afios ochenta, los auges exportadores que
ha experimentado el pais con posterioridad han estado basados en el petrdleo.
Por este motivo, hoy se plantea de nuevo la necesidad de una gran revolucion en
materia de estructura exportadora y productiva, en términos muy similares a los
que planted la Mision hace treinta afios.
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Los resultados en materia de empleo han dependido estrechamente del ciclo
economico y han sido, por lo tanto, variables'. La tasa de participacion laboral
ha mantenido en general una tendencia ascendente, aunque con un interesante
patron de estancamiento o reduccion durante periodos de auge econdmico (en
1993-1996 y atin més en 2003-2009), de alguna manera reflejando el hecho de
que las buenas condiciones laborales hacen que los trabajadores marginales
de los hogares se retiren temporalmente del mercado; un hecho que sefialo, sin
duda, la Mision en su informe. Durante los afios noventa la tasa de desempleo
urbano alcanzo6 temporalmente el nivel mas bajo de su historia (en torno al 7% en
1993-1994), pero esto fue posible en parte por la disminucion en la participacion
laboral ya senalada: la tasa de ocupacion urbana (la proporcion de la poblacion
en edad de trabajar empleada) tuvo una tendencia al estancamiento o la reduccion
a mediados de los afios noventa, debido en gran medida al efecto de la apertura
econdmica sobre los sectores agropecuarios e industriales.

La crisis de finales del siglo XX fue devastadora en su impacto sobre el
mercado laboral, y la recuperacion posterior solo compenso sus efectos negativos
con un gran rezago. En efecto, el deterioro en los indicadores de ingresos, la caida
del empleo asalariado y el aumento del desempleo (especialmente de larga dura-
cioén) fueron rapidos y la recuperacion posterior lenta. Los mas golpeados por
la crisis en materia de ingresos fueron los hogares mas pobres, en tanto que los
sectores medios, que dependen mas del trabajo asalariado, sufrieron menos en tal
sentido, pero enfrentaron el deterioro de las oportunidades de empleo. Ademas,
se registrd un fuerte deterioro en la calidad de los puestos de trabajo, los cuales
se concentraron crecientemente en ocupaciones por cuenta propia y con menores
niveles de ingreso. Como resultado de ello, el mercado de trabajo experiment6 un
proceso acelerado de informalizacion, que alcanzo6 un pico de cerca del 63% en
2003 en las trece principales ciudades?.

La mejoria mas significativa de los indicadores laborales se experimentd
durante el periodo de crecimiento econdémico de 2003-2014. Después de la
explosion del desempleo abierto durante la crisis de fin de siglo, cuando alcanzo
niveles cercanos al 20%, se redujo a niveles de un digito al final del auge. Sin
embargo, la recuperacion de los indicadores de empleo fue tardia y en realidad
solo se materializd con fuerza a partir de 2007. Antes de ello, la baja en la tasa

Debe anotarse que los cambios metodoldgicos de las encuestas de hogares desde 2000 hacen que las
cifras mas recientes no sean estrictamente comparables con las anteriores.

Los trabajadores informales se definen en esta estimacion como los que trabajan como ayudantes
no remunerados, en el servicio doméstico, por cuenta propia (excepto profesionales y técnicos) o se
emplean como asalariados en empresas de hasta diez trabajadores.
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de desempleo estuvo asociada con una disminucioén en la participacion laboral,
gracias, sin duda, a la mejoria en las condiciones de ocupacion. Una vez se inicio,
el crecimiento en la tasa de ocupacion fue muy rapido: el 62,7% de la poblacion
en edad de trabajar de las trece principales ciudades tenia empleo en 2014, un
aumento de 9 puntos porcentuales en relacion con el promedio de 2003-2006.

Esto coincidid con una disminucion de la informalidad laboral, pero este
proceso ha sido tardio y mucho menos marcado. De hecho, aunque se redujeron
en relacion con el pico alcanzado en 2003, los niveles de informalidad durante
todo el auge de 2003-2014 se mantuvieron por encima de los de mediados de los
noventa. La disminucion que se dio al final del auge fue moderada y los niveles
de informalidad siguieron siendo muy superiores al promedio de América Latina.
De acuerdo con datos de la Comision Econdmica para América Latina y el Caribe
(Cepal), la informalidad se redujo en Colombia en torno al 45% en 2001-2011 al
42,5% en 2014, pero estos registros son muy inferiores a los del conjunto de la
region, donde eran del 22,8% en ese Gltimo afio’.

Esto es lo que también indican las estimaciones de Hugo Lopez sobre la
evolucion del “empleo moderno” (asalariados publicos y privados mas trabaja-
dores independientes con alguna educacion superior). Sus datos muestran una
mejoria en las siete principales ciudades entre mediados de los afios ochenta y
1993, seguida por un deterioro, en particular durante la crisis de fin de siglo. El
indicador mejoré durante el auge posterior, pero solo superd en 2011-2012 (y de
manera marginal) el pico alcanzado en 19934 De acuerdo con este autor, este
tipo de empleo ha estado sesgado crecientemente en favor del trabajo con alguna
formacion superior, lo cual coincide con la mejoria en los niveles educativos de
la poblacién.

La reforma laboral de 1990 adoptd algunos de las recomendaciones de la
Mision, en especial la reduccion de los costos del régimen de cesantias y algunas
normas de proteccion sindical. Introdujo, ademas, la contratacion de trabaja-
dores de mas de diez salarios minimos mediante el “salario integral” y facilito el
empleo temporal y los despidos, aunque sujetos a justa causa y a mayores indem-
nizaciones. La reforma laboral de 2002, adoptada en medio de la peor crisis de

Los datos de la Cepal se refieren a lo que se denomina “trabajadores de baja productividad” y no
son enteramente comparables con los otros datos mencionados (fuente DANE), pero el concepto de
informalidad es similar. Para los indicadores parciales que estima la Cepal para Colombia en los
afos noventa, los datos recientes resultan también mas elevados que los de entonces.

Hugo Lopez, “El mercado laboral colombiano: tendencias de largo plazo”, en Luis Eduardo Arango
y Franz Hamann (eds.), £/ mercado de trabajo en Colombia: hechos, tendencias e instituciones,
Bogota, Banco de la Republica, capitulo 2, 2012. Los niveles correspondientes son: 31,7% en 1985,
37,5% en 1993, 32,4% en 2001, 36,4% en 2007 y 38,4% en 2011-2012.
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empleo de la historia, intentd acelerar la recuperacion del empleo, mediante el
incentivo a la contratacion de aprendices, la ampliacion de la jornada de trabajo
ordinario, la reduccion de los sobrecargos salariales por festivos y dominicales, y
la disminucion de la indemnizacion por despido sin justa causa para trabajadores
de diez o mas afios de servicios. Los efectos de estas normas han sido, en el mejor
de los casos, modestos, pero pueden haber incentivado el trabajo precario, en
contra de lo que pretendid la Mision de Empleo.

La reforma mas importante ha sido, sin duda, la de la seguridad social de
1993, que ha logrado a largo plazo una afiliacion casi universal al régimen de
seguridad social en salud, aunque todavia en forma muy limitada a pensiones.
Sus caracteristicas siguen siendo, sin embargo, objeto de mucha controversia.
Uno de sus efectos fue elevar las cotizaciones a la seguridad social y, por ende,
los costos de generar empleo formal. En tal sentido, la reforma tributaria de 2012
redujo los impuestos a la nomina, trasladando al Gobierno los correspondientes a
las contribuciones patronales a la seguridad social en salud, asi como al Servicio
Nacional de Aprendizaje (SENA) y al Instituto Colombiano de Bienestar Familia
(ICBF). En la interpretacion de la administracion Santos, ello fue clave para
reducir la informalidad, medida por la afiliacion al régimen de pensiones, que
ha sido mucho mas acentuada que los indicadores de informalidad por tipo de
ocupacion ya mencionados.

Cabe agregar, finalmente, que las instituciones de negociacion tripartita se han
mantenido. Tal vez su efecto mas importante ha sido mantener un salario minimo
real en alza y relativamente elevado en comparacion con el salario medio. Este
efecto es objeto de debate por parte de algunos analistas, pero ha contribuido al
aumento persistente, aunque moderado, de los salarios reales en Colombia. En
todo caso, casi nunca se logra un acuerdo sobre el salario minimo, el cual termina
siendo decretado por el Gobierno, y la concertacion ha sido menos efectiva en
otros campos.

Como un todo, el escenario actual es, por tanto, de luces y sombras, aunque
sin duda menos sombras en materia laboral que cuando la Mision de Empleo
presentd sus recomendaciones. Hoy hay una poblacion trabajadora mas ocupada,
con mejores salarios y niveles de educacidén y con acceso casi universal a segu-
ridad social en salud. Por el lado negativo, la informalidad laboral urbana es
mas alta que entonces, la cobertura del sistema pensional sigue siendo baja, y
hemos retornado a los problemas de estructura productiva que la Mision planted
entonces y que deben superarse si el pais desea crecer rapidamente. La institu-
cionalidad tripartita se ha mantenido, aunque sus efectos concretos han seguido
siendo modestos.

Bogota, 2017
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EL EMPLEO EN COLOMBIA, 1985:
TODA UNA MISION

Diego Pizano

El empleo productivo de los ciudadanos de un pais en edad de trabajar, sin duda,
debe ser uno de los grandes objetivos de la politica macroecondémica. Como lo
anota el profesor Amartya Sen (premio nobel de Economia), el estar empleado
es parte esencial no solo del bienestar econdmico de las familias, sino de su
dignidad, de su autoestima y de la posibilidad de contribuir en forma positiva
a la comunidad a la cual pertenecen. Sin empleo es muy dificil alcanzar niveles
adecuados de salud fisica y mental, y se restringe la libertad de las personas para
desarrollar sus capacidades.

El profesor John Maynard Keynes, considerado como el economista mas influ-
yente del siglo XX, escribia en 1931 que una tasa alta de desempleo global era
la peor catastrofe de tipo econdmico que podria sufrir el mundo, lo cual tendria
consecuencias dramaticas; en efecto, la Gran Depresion de los treinta produjo
gran inestabilidad politica y econdmica en muchos paises y facilité el ascenso de
Hitler al poder.

El Comité Editorial de la Coleccion Bicentenario del Banco de la Republica
consider6 de gran importancia reeditar el informe final de la Mision de Empleo,
dirigida por el profesor Hollis Chenery en 1985-1986, pues no dud6 en reconocer
que los documentos contenidos en el informe eran de una gran valia, no sola-
mente para entender y extraer lecciones de la historia econdmica del pais en las
ultimas décadas del siglo pasado, sino para iluminar las tendencias recientes de
la economia y del mercado laboral del pais y asi visualizar posibles escenarios de
su futuro comportamiento.
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En este breve texto voy a explicar el origen de la Mision de Empleo, las razones
por las cuales se contratd al profesor Hollis Chenery y los coordinadores nacio-
nales, y luego haré algunas reflexiones y observaciones sobre las principales
conclusiones. Finalmente, presentaré unos comentarios sobre el desempefio
reciente del mercado laboral y sus perspectivas.

ORIGEN DE LA MisiON

Desde la época en que le correspondio ejercer el Ministerio de Trabajo en 1962,
el presidente Belisario Betancur tenia un especial interés en promover politicas
publicas que llevaran a la generacion de empleos de calidad y al mejoramiento del
bienestar econdomico y social de todos los colombianos.

Al ser elegido como presidente de la republica en 1982, el doctor Betancur
convoco a un grupo de profesionales, entre los cuales estaban Roberto Junguito,
Hugo Palacios, Hernan Beltz, Juan Camilo Restrepo y el suscrito. Nos pidid
adelantar un diagnodstico de la situacion macroeconémica y sugerirle politicas
para manejarla; la coyuntura era muy delicada. La economia mundial se encon-
traba en recesion; se registraba un fuerte deterioro de los términos de inter-
cambio del pais; las tasas internacionales de interés estaban en un nivel muy
alto; el crédito externo se cerraba para América Latina por la moratoria de pago
de Meéxico; el déficit fiscal consolidado del sector publico superaba el 7% del
PIB, el nivel més alto de la historia economica del pais; la industria mostraba un
crecimiento negativo y la agricultura signos de estancamiento; la tasa de cambio
estaba retrasada en mas de un 40% y este factor amenazaba en forma muy seria
la competitividad de todos los sectores de la economia. La inflacion superaba el
24% anual y la tasa de desempleo era creciente: en ese momento llegaba al 10,5%,
pero la oferta de trabajo crecia al 3% anual y la economia lo hacia por debajo del
1% anual; el sector financiero experimentaba una profunda crisis. En sintesis,
una situacion compleja y extremadamente dificil.

Ante estas circunstancias tan adversas, le propuse al presidente crear un
consejo de asesores econdmicos presidenciales en el cual podrian estar personas
de alta experiencia y conocimiento en el manejo de este tipo de situaciones, como
el expresidente Carlos Lleras Restrepo y el profesor Lauchlin Currie. Se trataba
de darle al jefe de Estado una vision externa, lo mas objetiva posible, que comple-
mentara los andlisis de su propio equipo economico. Tanto en los Estados Unidos
como en Alemania existen consejos de este tipo y distintas evaluaciones indi-
caban que han ayudado a mejorar la calidad de las politicas macroecondmicas.
Le pareci6 una excelente idea y procedié a expedir un decreto para crearlo el
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11 de agosto de 1982!. El suscrito fue designado como el secretario técnico del
Consejo en su calidad de secretario econdmico de la Presidencia de la Republica.
El Consejo propuso una estrategia para reactivar la economia y para generar
mayores oportunidades de empleo. El profesor Currie consider6 que estaban
dadas las condiciones para darle un nuevo impulso al sector de la construccion,
buscando que este actuara como un sector lider con amplios efectos multiplica-
dores sobre el conjunto de la economia. Se hizo énfasis en darle mayor solidez y
sostenibilidad a las finanzas publicas y al sector financiero, y desde el inicio de
la administracion se tuvo plena conciencia de que habia que recuperar el retraso
cambiario para devolver la competitividad a sectores claves, como la agricultura
y la industria; se recomend6 adoptar politicas para disminuir la inflacion y se
propusieron féormulas para darle mayor dindmica al sector exportador; en cuanto
al sector cafetero, que seguia siendo fundamental para la economia nacional, se
apoyaron las gestiones para fortalecer el Acuerdo Internacional del Café.
Muchas de estas ideas fueron aceptadas por el presidente y su equipo econd-
mico. En el frente de las finanzas publicas se procedid a adoptar el impuesto al
valor agregado (IVA), instrumento que generd controversia al inicio, pero que
luego se convirtid en la renta mas dinamica del Estado. Se prepar6 el plan de
desarrollo con equidad, buscando acelerar el crecimiento de la economia en un
contexto de estabilidad de precios y de reduccion del desempleo y de la pobreza.
En 1983 y 1984 la economia colombiana comenz6 a crecer a tasas cercanas
al 3% anual (en 1982 solo lo habia hecho al 0,9%). No obstante, ante el cierre
del crédito externo, el pais tuvo que acudir en forma importante a la emision del
Banco de la Republica para financiar el déficit fiscal en 1983 y 1984; esta politica
no se pudo sostener mucho tiempo, ya que condujo a un descenso significativo
de las reservas internacionales. En ese momento el profesor Currie propuso una
maxidevaluacion, ya que no se habia logrado corregir sino una parte del retraso
cambiario; ¢l nos recordd que en 1951 Colombia habia hecho un ajuste cambiario
de este tipo, que fue exitoso; el presidente Betancur no estaba muy convencido
de la bondad de este mecanismo, ya que le habia tocado vivir una experiencia
negativa de ese tipo en 1962. Le preguntd al expresidente Lleras Restrepo si
le parecia una buena idea y ¢l le respondié que podria ser una salida, si eso
llevaba a obtener recursos frescos de los organismos multilaterales de crédito y
de la banca privada internacional. En esos dias ocurri6 el asesinato del ministro
Rodrigo Lara Bonilla y el pais quedd profundamente conmovido y afectado, pues

' Para mayor informacién, véase Presidencia de la Reptblica, Desarrollo autosostenido de

Colombia: el Consejo de Asesores Economicos del presidente Betancur, Secretaria Econdémica,
Bogota, 1986.
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se perdio a una persona muy valiente y valiosa y, en este clima de duelo nacional,
el presidente aplazo la decision. Al poco tiempo entro el doctor Roberto Junguito
al Ministerio se Hacienda; se acordo acelerar en forma sustancial la tasa de mini-
devaluaciones y se adopt6 un programa de ajuste con autodisciplina y desarrollo
que se logro presentar como viable y bien disefiado ante la comunidad financiera
internacional y los organismos multilaterales de crédito, después de un complejo
proceso de negociacion en el cual tuve el honor de participar y que involucro al
propio presidente Betancur, a la Casa Blanca y al sefior Paul Volcker, presidente
de la Reserva Federal de los Estados Unidos?.

A pesar de la reactivacion de la economia, el desempleo continuaba creciendo
y amenazaba con superar el nivel del 13% en 1984. Al inicio de 1985 estuve
conversando con el ministro Roberto Junguito y con Oscar Marulanda (asesor
del ministro) sobre la posibilidad de convocar una Misién de expertos de alto
nivel que estudiara a fondo las causas del desempleo y propusiera formulas para
reducirlo. El pais habia tenido una experiencia muy positiva con misiones de este
tipo. La Mision Kemmerer de 1923 facilito la creacion del Banco de la Republica;
la Mision Currie de 1950 y la Mision Seers de 1968 hicieron aportes muy signifi-
cativos; la Mision Musgrave de 1968 y la Mision de Finanzas Intergubernamen-
tales que dirigieron Eduardo Wiesner y el profesor Richard Bird en 1980, también
formularon recomendaciones muy utiles.

EL proresor HoLLis CHENERY

Consideramos los nombres de varios académicos de prestigio global y llegamos a
la conclusion de que Hollis Chenery, en ese entonces profesor titular de Harvard,
era un excelente candidato. Habia ensefiado en la Universidad de Stanford y
habia trabajado como economista en la formulacion del Plan Marshall. Habia
escrito importantes libros y articulos en el area de la economia del desarrollo y
trabajo durante largos afios como vicepresidente del Banco Mundial. Desde esta
posicion dirigié numerosos estudios sobre el desempefio econdomico de diversos
paises de Asia, Africa y América Latina; en varios de estos estudios se abordd
el tema de como reducir el desempleo y la pobreza. Unos afos antes habiamos
preparado un texto para un seminario internacional con el doctor Junguito, en el

2 Para una informacion detallada de esta visita, véase: Presidencia de la Republica, Visita del

presidente Belisario Betancur a los Estados Unidos, Bogota, abril de 1985.
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cual utilizamos una de las metodologias propuestas por Chenery?. Su libro sobre
cambio estructural y desarrollo econdmico, publicado en 1979, habia sido muy
bien recibido®.

Cuando le present¢ la idea de crear la Mision de Empleo al presidente Betancur,
su reaccion fue muy positiva. Le resumi la hoja de vida de Chenery y le parecio
magnifica. Acordamos que ¢l podria ser el director general de la Mision, pero que
buscariamos que algunos de los mejores expertos colombianos desempefiaran un
papel de primera linea en la elaboracion de los informes.

Procedi, entonces, a contactar a este ilustre profesor en febrero de 1985.
Tuvimos varios intercambios por carta y por teléfono. Mostré interés en el tema,
pero me dijo que estaba revisando la version final de un libro sobre industria-
lizaciéon y crecimiento para el Banco Mundial® y proximamente iniciaria un
manual sobre desarrollo econémico para la empresa editorial North Holland®.
Me expres6 que, ademas, tenia responsabilidades académicas en Harvard y que
su tiempo disponible no era muy amplio. Le expliqué que la idea era conformar
un equipo muy calificado de expertos colombianos que estarian encargados de
preparar los informes, y que ¢l actuaria como un orientador general. Me pidio
unos dias para pensarlo.

En abril de 1985 el presidente Betancur viajo a Washington a realizar una visita
oficial a la Casa Blanca. El suscrito estuvo encargado de coordinar este encuentro
de alto nivel, junto con el embajador Rodrigo Lloreda’. Encontramos un espacio
para que el presidente pudiera hablar con el profesor Chenery, y este distin-
guido académico viajo desde Boston a encontrarse con nosotros. El presidente
le reiterd la invitacion para que actuara como director de la Mision, y el profesor
acepto la designacion con entusiasmo. Acto seguido, me pidid encargarme de la
puesta en marcha del proyecto; yo ya habia adelantado una solicitud en nombre

Roberto Junguito y Diego Pizano, “Primary Products in Latin America”, en Ricardo French Davies
y Ernesto Tironi (eds.), Latin America and the New International Economic Order, Londres:
Macmillan, 1982. El texto que utilizamos fue, Hollis Chenery y Moises Syrquin, Patterns of
Development 1950-1970, World Bank-Oxford University Press, 1975.

Hollis Chenery, Structural Change and Development Policy, World Bank-Oxford University Press,
1979.

Hollis Chenery, Industrialization and Growth, A Comparative Study. World Bank-Oxford University
Press, 1986.

Hollis Chenery and T. N. Srinivasan, Handbook of Development Economics. North Holland, New
York, 1988.

Véase, Diego Pizano, “Reflexiones sobre la politica econdmica y la politica internacional de la

administracion Betancur”, en Carlos Caballero (comp.), La pasion de gobernar, Bogota: Tercer
Mundo-ANIF, 1997.
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de la Presidencia al Fondo Financiero de Proyectos de Desarrollo (Fonade), para
que aportara los recursos para financiar este ejercicio y habia encontrado una
respuesta positiva. Le solicitamos al profesor que hiciera una visita a Bogota para
conformar el equipo de trabajo.

Los COORDINADORES NACIONALES

A las pocas semanas el profesor arribé a Bogota. Ya habiamos intercambiado
ideas sobre el perfil de los coordinadores nacionales. Se necesitaba contratar
economistas del mas alto nivel, que conocieran a fondo la evolucion de la
economia colombiana y que, ademads, pudieran trabajar con modelos economé-
tricos complejos, ya que el profesor Chenery utilizaba metodologias cuantitativas
sofisticadas. A mi me parecié que los doctores Jos¢ Antonio Campo y Manuel
Ramirez cumplian en forma muy adecuada estas condiciones: el primero ya era
reconocido como uno de los principales historiadores econdomicos del pais y
estaba ejerciendo como director de Fedesarrollo; el segundo habia sido profesor
de la Universidad de los Andes y era considerado como el econometrista mas
profesional de Colombia. Le comenté estos nombres al presidente Betancur y
le parecieron magnificos. Procedi, entonces, a contactarlos, y después de expli-
carles los objetivos de la Mision, les comenté que el profesor Chenery queria
conversar con ellos. Se conocieron, y el profesor me expres6 que eran, sin duda,
personas altamente calificadas, y que se sentiria comodo trabajando con ellos.

Aprovecho para resaltar que esta reedicion la queremos dedicar a la memoria
del profesor Manuel Ramirez. Lo conoci en la Universidad de los Andes en 1968,
cuando estaba trabajando en su tesis doctoral en la Universidad de Yale; tomé con
¢l los cursos de microeconomia y comercio internacional, en los cuales exigia
pensar en forma rigurosa e introducia a sus alumnos a los modelos teoricos mas
relevantes de la literatura econdmica internacional de ese momento. Unos semes-
tres después fue mi asesor de tesis de grado y con ¢l aprendi mucho sobre la
construccion de modelos conceptuales, la aplicacion de técnicas econométricas y
la programacion de computadores; luego, tuvimos una cordial amistad a lo largo
de cuarenta afios.

El profesor Alvarez, de la Universidad de los Andes, ha preparado una
semblanza del doctor Manuel especialmente para este volumen, y por eso no
voy a entrar a comentar su destacada trayectoria. Basta decir que fue un gran
maestro y uno de los economistas y econometristas mas importantes que ha
tenido Colombia.
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EL equipo DE LA MisiON

Definidos los términos de referencia y los contratos tanto del profesor Chenery
como de los coordinadores nacionales, se procedi6 a identificar un grupo desta-
cado de expertos nacionales que habian trabajado en asuntos relacionados con el
mercado laboral. Se les solicitaron informes especiales para la Mision, la mayoria
de los cuales se incluyen en este volumen. Para complementar la vision interna-
cional del profesor Chenery, se le pidieron informes especiales a los profesores
Moshe Syrquin y Francois Bourgignon; estos dos académicos gozaban en ese
momento de una muy buena reputacion, que se consolido con el paso de los afios.

Por otra parte, consideramos que era importante contar con un consejo direc-
tivo de la Mision y una comision técnica. Fueron invitados a participar en estas
instancias importantes profesionales que aportaron en forma generosa su expe-
riencia y su conocimiento y que, ademas, ayudaron a revisar y a evaluar los
informes presentados. Como secretario técnico de la Mision se design6 al econo-
mista Juan Luis Londofio, en ese entonces vinculado a Fedesarrollo.

REFLEXIONES SOBRE LAS PRINCIPALES CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES:

Con la orientacion conceptual del profesor Chenery y la experiencia del equipo
de trabajo, la Mision procedid a construir un sofisticado modelo encaminado a
simular el comportamiento de la economia colombiana. La idea era utilizarlo
como herramienta para evaluar los posibles efectos de determinadas politicas.

El equipo de la Mision adelantd un completo diagndstico de las causas del
desempleo y entr6 a examinar el comportamiento de variables claves como la
oferta y la demanda de trabajo, la evolucion de las tasas de participacion, la
segmentacion de los mercados laborales y la evolucion de los salarios. Abordo
también el analisis de temas fundamentales, como las proyecciones demogra-
ficas, el impacto de las prestaciones sobre los costos laborales y la situacion del
sector informal. Luego, entré a formular un conjunto de recomendaciones para
reducir la tasa de desempleo a niveles de un solo digito.

Estareedicion presenta todas las conclusiones y recomendaciones de la Mision;
voy a hacer unos breves comentarios sobre algunas de ellas.

La Mision encontré que la transicion demografica y los mayores niveles
educativos de la poblacion se estaban reflejando en incrementos importantes
de la poblacion en edad de trabajar y en las tasas de participacion; asi, muchas
mujeres y jovenes se estaban incorporando cada vez mas al mercado de trabajo.
La oferta de trabajo venia aumentando a un ritmo del 4% anual y los analisis
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mostraban que esta tendencia podria mantenerse por varios afios. Para dismi-
nuir la tasa de desempleo a niveles de un solo digito, los modelos de proyeccion
macroecondmica de la Mision indicaban que la economia colombiana tendria que
crecer por lo menos al 6% anual. Este resultado valorizo la tesis del crecimiento
dinamico, a pesar de que en algunos circulos politicos se senalaba que el creci-
miento econdémico acelerado solo beneficiaba a los empresarios. En realidad, la
evidencia empirica internacional indica que un proceso de desarrollo autosos-
tenido bien disefiado puede reducir en forma muy significativa los niveles de
desempleo y de pobreza. Paises como China e India han sacado de la pobreza a
cientos de millones de personas mediante una creciente integracion a la economia
mundial y un proceso dindmico de crecimiento; en América Latina, Chile ha
logrado reducciones sustanciales del desempleo y de la pobreza con un modelo
basado en la estabilidad macroecondémica y en la adopcion de politicas encami-
nadas a mejorar los indices de desarrollo humano. Colombia también ha regis-
trado avances significativos en la reduccion de la pobreza multidimensional. Este
indice ha sido desarrollado en la Universidad de Oxford e intenta considerar
numerosas variables que inciden en el bienestar de las personas, entre ellas, por
supuesto, el empleo, la salud, la vivienda, el acceso a la educacion y a los servi-
cios publicos. En el caso de Colombia este indice muestra una mejoria notable
entre 2010 y 2016 (cifras del DANE), al pasar del 30,4% de la poblacion al 17,8%
en el 2016. Hay que continuar adoptando politicas para mantener esta tendencia
decreciente.

(Cual es el potencial de crecimiento de la economia colombiana? En la década
de los ochenta tuve la oportunidad de intercambiar ideas sobre este tema con el
profesor Lauchlin Currie, antiguo asesor econdmico del presidente Roosevelt y
académico de alto nivel que ensefio en varias universidades, entre ellas Harvard,
los Andes y la Nacional. El consideraba que Colombia disponia de los recursos
humanos y naturales para crecer a tasas sostenidas del 8% anual; se requeria,
por supuesto, elevar los niveles de ahorro y de inversion, utilizar la construccion
y las exportaciones como sectores lideres y adoptar politicas macroeconémicas
adecuadas. En un libro® que prepard para una entidad estadounidense defendid
esta tesis y la sustentd con diversos argumentos y evidencia empirica; pero,
entonces, /por qué la economia colombiana no ha logrado nunca crecer a esa tasa
en forma sostenida?

Esta es una gran pregunta y se requeriria un analisis extenso para contestarla
con la ayuda de la literatura especializada, de modelos y de evidencia empirica

8 Lauchlin Currie (dir.), Recursos para el futuro: Colombia, 1950-2000, Bogota: Banco Popular e

Instituto de Estudios Colombianos, 1981.
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de buena calidad. En este texto solo puedo sugerir algunas hipdtesis. Se trata de
diversos factores, entre ellos:

1. El impacto negativo del narcotrafico y de la violencia:

Diversos estudios han encontrado que en ausencia de estos fenomenos la
economia Colombia hubiera podido crecer entre 1 y 2 puntos porcentuales (pp)
adicionales por afio; es decir, que la tasa de crecimiento anual promedio en los
ultimos quince afios hubiera podido ser del 6,0% al 6,5%, en vez del 4,5%°.

2. El cancer de la corrupcion:

El impacto de este fenomeno no es facil de cuantificar, pero no hay duda de
que se han desviado grandes recursos y se han encarecido obras publicas. Esto,
ademas, lleva a descensos de la inversion nacional y extranjera y afecta la calidad
de las instituciones.

3. Los altos costos de las deficiencias de la infraestructura y de la energia:

El pais no invirtio suficientes recursos en este frente en los ultimos veinticinco
afos. Solamente hasta ahora, con el plan 4G (carreteras de “cuarta generacion”),
se van a dedicar recursos significativos que van a permitir romper cuellos de
botella y altos costos de transporte en los proximos afos.

4. La debilidad de las organizaciones y de las instituciones y los altos costos de
transaccion:

El Estado colombiano tiene serios problemas en términos de eficiencia y
capacidad de ejecucion. Hay, por supuesto, excepciones importantes, como el
Banco de la Republica, entidad que goza de alta credibilidad interna y externa;
las demas entidades que tienen que ver con el manejo macroecondémico del pais
también cuentan con recursos humanos bien capacitados y con un buen nivel de
implementacion de las politicas publicas; esto ayuda a entender por qué el grado
de estabilidad de las variables macroecondmicas (crecimiento, inflacion, empleo,
tasas de cambio y de interés) es mucho mayor en Colombia, en comparacion con
el promedio de América Latina. El pais no ha tenido que suftrir un episodio de
hiperinflacion en los ltimos cien afios, como ha sido el caso de otros paises de
América Latina y ain de Europa (Alemania en los afios veinte del siglo pasado,
por ejemplo). En el caso del manejo del sector cafetero, la mayoria de los analistas

Véase, por ejemplo, Maria Alejandra Arias, Adriana Camacho, Ana Maria Ibafiez, Daniel Mejia y
Catherine Rodriguez (comps.), Costos economicos y sociales del conflicto en Colombia, Bogota:
Ediciones Uniandes, 2014. Por su parte, el Departamento Nacional de Planeacion también ha
elaborado documentos relacionados con este tema.
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piensan que durante el siglo XX tuvo una buena estructura institucional, lo cual
le permiti6 ser un sector de gran importancia durante varias décadas. El gran
problema es que en otros frentes la capacidad del Estado es muy deficiente y
por eso analistas de primer nivel, como el profesor James Robinson, hablan del
derrumbe institucional parcial del pais!®.

5. El lento crecimiento de la productividad total factorial y la deficiente calidad
de la educacion en todos los niveles:

En paises con economias dinamicas (China, India, Corea), la productividad de
los factores de la produccion (tierra, trabajo, capital) crece a ritmos superiores al
3%-4% por afio. En contraste, en Colombia y en América Latina la tasa de incre-
mento anual promedio en los ultimos treinta afios apenas llega al 1%. Es preocu-
pante constatar que en Colombia en los ltimos veinte afios este indice de produc-
tividad total factorial ha contribuido en forma negativa al crecimiento durante mas
de la mitad del periodo!!. Algunos paises, como Chile y Peru, han logrado tasas
mas elevadas durante algunos periodos, pero en general América Latina muestra
un rezago fuerte en este frente. ;Cuales son las causas de este fenomeno? Son multi-
ples, pero no hay duda de que factores como la baja inversion en ciencia, tecnologia
e innovacion y la baja calidad de la educacion son variables que inciden en este
resultado. Mientras paises como Israel invierten mas del 4% del PIB en ciencia
y tecnologia, Colombia no llega ni siquiera al 0,5%. El Departamento Nacional
de Planeacion tiene conciencia de este tema y en 2016 presentd un documento
Conpes!? sobre el particular que vale la pena consultar.

(Qué se puede decir de las competencias que deben tener todas las personas
para poder interactuar en forma adecuada en el siglo XXI y poder conseguir
empleos de calidad?!?.

La formacion de capital humano y la capacitacion de todos los individuos de
una sociedad es un factor esencial para alcanzar altos niveles de empleo, desa-
rrollo econdmico y bienestar. No existe en la historia economica global ningun

Véase, entre otros, Daron Acemoglu y James Robinson, Why Nations Fail, Largo, Maryland: Crown
Books, 2012. El profesor Robinson abordo el tema con referencia especial a Colombia al recibir un
doctorado honoris causa en la Universidad de los Andes, el 23 de marzo de 2017.

I Véase, IMF, “Colombia: Potential Growth”, article IV, Country Report, nim. 17/138, 2017.

Departamento Nacional de Planeacion, “Politica nacional de desarrollo productivo”, Documento
Conpes, num. 3866, Bogota, agosto de 2016.

Estos comentarios sobre competencias y educacion en linea estan basados en un texto que el autor
prepard para el periodico El Colombiano, con motivo de sus primeros 105 afios de existencia.
Medellin, 6 de febrero de 2017.
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pais que haya podido alcanzar altos niveles de desarrollo econémico y social sin
haber invertido grandes recursos y esfuerzos sostenidos en la preparacion de
sus ciudadanos. En esta seccion haré referencia especial al tipo de competencias
que deben tener las personas de diversos paises para poder funcionar de manera
adecuada en esta época de globalizacion.

En 1996 la Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion (Unesco,
por su sigla en inglés) publicé un informe sobre la educacion para el siglo XX1'4,
el cual fue coordinado por el sefior Jacques Delors, expresidente de la Comi-
sion Europea. En este informe sus autores propusieron una estrategia educativa
basada en cuatro pilares: aprender a aprender, aprender a hacer, aprender a ser y
aprender a vivir en comunidad. Para lograr estos objetivos plantearon distintas
estrategias para desarrollar competencias que todos los individuos deberian tener
para ser buenos ciudadanos y para aprender a lo largo de sus vidas.

Voy a hacer una breve referencia a la Universidad de los Andes, que es la
entidad educativa que mejor conozco. Desde su inicio sus fundadores insistieron
en la necesidad del desarrollo integral del individuo. Sus principales lideres,
entre ellos don Mario Laserna Pinzon y don Francisco Pizano de Brigard, insis-
tieron a lo largo de varias décadas que habia que entrenar la inteligencia analitica,
la capacidad de sintesis y el rigor intelectual, pero, ademas, habia que trabajar
en forma sistematica en el desarrollo moral, ético y estético de todos los estu-
diantes. También, plantearon la gran importancia de una formacion general que
le permitiera a los estudiantes integrarse en grupos de trabajo multidisciplinario
y que, asimismo, los expusiera a los métodos de trabajo de las artes, las ciencias,
las matematicas y las humanidades. Una formaciéon en extremo especializada
no les permite a los estudiantes entender la complejidad del mundo y, por eso,
en el pregrado hay que exponer a los estudiantes a todo tipo de disciplinas y
familiarizarlos con el pensamiento complejo de tipo sistémico. Estas son metas
ambiciosas que requieren mucho trabajo a lo largo de la vida de los individuos.
Una persona con amplia formacion general y con capacidad de aprender por si
misma es mucho mas adaptable a las cambiantes circunstancias de la economia 'y
del mercado laboral. Este concepto es importante en todos los niveles educativos;
Colombia tiene que ampliar sus programas de formacion técnica y tecnologica,
pero simultaneamente tiene que fortalecer sus programas de educacion superior.

La Organizacion para la Cooperacion Economica y el Desarrollo (OCDE),
compuesta por un grupo de paises con las mejores practicas globales, y a la cual
Colombia recién acaba de acceder, ha venido trabajando desde hace varios afios en el

4 Jacques Delors (dir)), La educacién encierra un tesoro, Informe a la Unesco de la Comision

Internacional sobre la educacion para el siglo XXI, Bogota: Santillana y Ediciones Unesco, 1997.
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tema de las competencias. El Foro Economico Mundial también ha preparado varios
informes sobre el tema. Estas entidades hacen énfasis en el desarrollo de las habi-
lidades cognitivas, pero también en competencias como la adaptabilidad, la creati-
vidad, la curiosidad, la persistencia, el trabajo en equipo, la inteligencia emocional
(intrapersonal e interpersonal) y el conocimiento de diversas culturas y lenguas.
Las teorias del profesor Jean Piaget (sobre como aprenden los seres humanos) y del
profesor Howard Gardner (sobre la existencia de multiples tipos de inteligencia) han
tenido una profunda influencia en este analisis de las competencias.

Hace pocos meses tuvimos oportunidad de hablar sobre estos temas con el
profesor Fernando Reimers de la Facultad de Educacion de Harvard. El es uno de
los grandes especialistas en este tema de las competencias para el siglo XXI y ha
publicado varios libros sobre este importante asunto's. El hace énfasis en la nece-
sidad de trabajar en todas las etapas de la formacion de los individuos y en la gran
importancia de capacitar a los maestros y a los profesores en el desarrollo multidi-
mensional de las competencias basicas que debe tener todo ciudadano. El reto es
por supuesto enorme y exige el compromiso de toda la sociedad. También, requiere
que un alto porcentaje de las personas de mayor talento entreguen sus vidas a la
docencia, la educacion y la investigacion, como sucede en Finlandia y otros paises.

Un aspecto muy importante que ha sido destacado por el profesor Xavier Sala
I Martin, de la Universidad de Columbia!¢ es el del fomento de la creatividad y
la innovacion en todas las personas, desde la primera infancia hasta el final de
la vida. Todos los seres humanos pueden aportar ideas y pueden ser ciudadanos
atiles en diversos aspectos; para ello es necesario que el sistema educativo les
dé las herramientas para que sean adaptables, flexibles y capaces de mejorar y
actualizar su formacion a lo largo de la vida.

(Qué papel podrian desempefiar las nuevas tecnologias de la informacioén en
elevar la calidad de la educacion y en desarrollar estas competencias?

En los tltimos afios se han desarrollado miles de cursos masivos abiertos en
linea por parte de importantes universidades de los Estados Unidos, Europa y
algunas de América Latina. Se han venido adelantando evaluaciones serias en
varios paises para determinar el potencial de estas nuevas tecnologias como
plataforma para ampliar las oportunidades de educacion de alta calidad y para
mejorar las metodologias de la ensefianza utilizadas en diversas disciplinas.

Voy a hacer referencia a la experiencia de la Universidad de los Andes en
este frente y luego comentaré, también, algunas conversaciones recientes que

15 Véase, por ejemplo, Fernando M. Reimers y Connie K. Chung (eds.), Teaching and Learning for the

Twenty-First Century, Cambridge, MA: Harvard Education Press, 2016.

16 Xavier Sala i Martin, Economia en colores, Bogota: Conecta y Random House, 2016.
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sostuvimos con profesores especializados sobre el tema de Harvard y el Massa-
chusetts Institute of Technology (MIT).

Hace varios afios, la Universidad de los Andes cre6 el programa Conéctate
para impulsar el uso de las nuevas tecnologias educativas en el proceso pedago-
gico y para ampliar el acceso a la educacion de calidad. Se han disefiado cursos
en linea en la mayor parte de las areas del conocimiento: van desde la fisica y la
roboética hasta algunos impartidos por la Facultad de Artes y Humanidades. En
este momento se ofrecen 22 cursos digitales y hay seis mas en produccion. Se
trabaja con plataformas de primer nivel de prestigio internacional, como Cour-
sera, EdX y Future Learn.

Los cursos han llegado a amplias audiencias internacionales. Podria mencionar
el que se impartié con el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) sobre el tema
del agua en la region: es el que ha tenido mayor permanencia de los inscritos.
Se trata, por supuesto, de un tema vital. En el ambito local me gustaria destacar
la maestria semipresencial que disefid la nueva Facultad de Educacion. En este
momento 400 docentes en ejercicio de muchas regiones del pais estan adelan-
tando este valioso programa de formacion con la modalidad hibrida (parte virtual
y parte presencial). Los resultados hasta el momento son positivos.

La universidad ha hecho evaluaciones de este tipo de programas y cursos y ha
llegado a la conclusion de que la metodologia hibrida es la que genera mejores resul-
tados. Los niveles de calidad y de aprendizaje superan los alcanzados por los cursos
ciento por ciento virtuales e inclusive los cursos totalmente presenciales. La tecno-
logia bien utilizada permite personalizar la educacion y puede llevar a aumentar
el grado de interaccion entre el profesor y los alumnos, sobre todo en cursos de
cierto numero de participantes. La metodologia del “salon invertido” permite que
los estudiantes usen el curso en linea como un libro de texto dindmico e interactivo
en sus residencias y luego, en el salon, se dedican a resolver problemas, a trabajar
en equipo y a interactuar con el profesor y sus compaifieros de curso.

Incluyéndome, en octubre de 2016 un grupo de directivos de la universidad
tuvo la oportunidad de intercambiar ideas sobre la educacion digital con profe-
sores de alto nivel de Harvard y MIT. Estos académicos consideran que la educa-
cidn presencial seguira siendo muy importante para desarrollar en un nivel alto las
capacidades cognitivas y para formar ciudadanos globales con capacidad critica
y conciencia moral; no obstante, al igual que la Universidad de los Andes, han
encontrado que la educacion hibrida (blended learning) tiene un gran futuro si se
utiliza en forma adecuada. Las tecnologias de informacion no pueden reemplazar
la labor de un gran profesor, pero si pueden complementar su labor. La educacion
digital puede reducir los costos para los usuarios pero no necesariamente para las
universidades. Preparar cursos en linea de alto nivel demanda importantes inver-
siones y todo un equipo altamente calificado en su fase de produccion.
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En las evaluaciones a los cursos que exclusivamente se imparten en linea se ha
registrado una alta desercidn. Muchos de los estudiantes que terminan satisfacto-
riamente ya cuentan con un grado universitario y varios son profesores: se trata
de personas con la capacidad de aprender por si mismas y que han desarrollado
la disciplina que exige la formacion de alto nivel. A pesar de estos resultados, se
considera que la educacion en linea esta sirviendo como un catalizador para que
las universidades de alto nivel mejoren sus metodologias de ensefianza y para que
puedan ofrecer programas mas flexibles e interdisciplinarios. Se estd comenzando a
certificar médulos especificos de algunas disciplinas (calculo integral, por ejemplo)
que luego pueden ser aceptados en algunos programas, sobre todo de posgrado (es
lo que aquellas instituciones denominan micromasters). Algunas universidades de
los Estados Unidos y Europa han comenzado a ofrecer créditos por cursos en linea
que hayan sido tomados por personas que lo terminaron y que pasaron en forma
satisfactoria las distintas pruebas y evaluaciones. De hecho, plataformas como
Coursera ofrecen certificados que son valorados por distintas empresas.

En conclusion, estas nuevas tecnologias tienen un gran potencial para apoyar la
docencia y la investigacion y para mejorar el acceso al conocimiento de amplias
audiencias nacionales e internacionales; la educacion hibrida parece tener un
gran futuro, ya que distintas evaluaciones coinciden en que puede llevar a un
mejoramiento de la calidad de la experiencia pedagdgica y puede ser muy util
para ayudar a desarrollar competencias de los estudiantes; pero, en ausencia de
profesores de alta calidad y de una gran interaccion de estos con sus estudiantes,
la sola tecnologia no puede transformar una escuela o una universidad mediocre
en una de excelencia.

El impacto de estos cursos masivos en linea sobre el sistema de educacion
todavia no esta claro: se trata de tecnologias que estan en proceso de experimen-
tacion y de modelos que estan en evolucion; no obstante, muchas de las mejores
entidades educativas del mundo ya estan invirtiendo importantes recursos,
buscando la forma de aprovechar la tecnologia digital, para mejorar la experiencia
educativa y para llegar a grandes audiencias globales. Inclusive, hay analistas
que piensan que estas herramientas van a permitir mejorar la capacitacion y la
productividad de cientos de millones de personas en el mundo'’.

En sintesis, sin una gran inversion en educacion de calidad en todos los niveles
(desde la mas temprana infancia y a lo largo de toda la vida), el pais no podra

17" Véase, por ejemplo, David Deming, Claudia Goldin, Lawrence Katz y Noam Yuchtman, “The

Disruptive Potential of Online Learning: Comparing the Cost and Quality of Online and Traditional
Education”, Vox: Centre for Economic Policy Research, London, 2015.
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lograr altas tasas de crecimiento de la productividad, impulsar la innovacion y la
creatividad ni generar suficientes empleos productivos.

6. El inadecuado manejo de los recursos petroleros:

Los ejercicios de simulacion adelantados con los modelos econométricos de
la Misién encontraron que para reducir la tasa de desempleo era indispensable
contar con una tasa de cambio competitiva. Uno de los escenarios que se simulo
fue el de una revaluacion del orden del 25% en 1986 y 2000. En ese caso la tasa
de desempleo podria ser superior al 15%; en contraste, con una tasa de cambio
competitiva, el desempleo podria ubicarse entre el 7% y el 8% a finales del
siglo XX. Esto indica la gran importancia de la tasa de cambio para mantener la
competitividad de la economia y para generar empleo.

Este tema nos lleva al asunto relacionado con el manejo de las bonanzas
externas. Durante el siglo XX Colombia tuvo que manejar varios ciclos asociados
con las fluctuaciones de los precios internacionales del café. El pais disefi6 un
conjunto de instituciones, politicas y organizaciones para manejar estos ciclos,
como lo examinamos en un libro con Roberto Junguito'®. El manejo no siempre
fue perfecto, pero se fue aprendiendo de la experiencia, y cuando se presentd en
1985-1986 una nueva bonanza cafetera, se busco en forma deliberada reducir los
riesgos asociados con la enfermedad holandesa.

Este fendémeno hace referencia a la experiencia de varios exportadores de
petroleo y gas que registraron transformaciones estructurales en sus economias
como resultado de bonanzas externas mal manejadas. Los sectores que estaban
dedicados a la produccion de bienes comercializados internacionalmente (indus-
tria y agricultura, por ejemplo) se debilitaron, mientras que los dedicados a los
no comercializables (servicios publicos, vivienda, transporte, comunicaciones
internas) se favorecieron relativamente. El nombre estd derivado de la expe-
riencia de Holanda a finales de la década de los sesenta del siglo pasado: a raiz
del descubrimiento de campos de gas en el mar del Norte, la economia holandesa
experimentd una reasignacion de sus recursos productivos, lo que desemboco
en un proceso de desindustrializacion, en dificultades fiscales, en aumentos del
desempleo y en un fortalecimiento exagerado de la moneda nacional. El resultado
de este proceso se expresa normalmente en estancamiento e inflacion. La mayoria
de los paises petroleros han manejado mal sus bonanzas; por eso hay analistas
que se preguntan si un auge petrolero es una bendicién o una maldicién!®.

18 Roberto Junguito y Diego Pizano (coords.), Instituciones e instrumentos de la politica cafetera en

Colombia, Bogota: Fondo Cultural Cafetero y Fedesarrollo, 1997.

19 Alan Gelb et al., Oil Windfalls, Blessing or Curse, Oxford University Press: World Bank, 1988.
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La administracion Betancur experimentd un auge inesperado en los precios
internacionales del café en 1985-1986, como resultado de una fuerte sequia en el
Brasil. El equipo econémico tomoé medidas en coordinacion con las autoridades
cafeteras para ahorrar la mayor parte de los excedentes y para evitar presiones
inflacionarias; se aprovecho para cancelar los pasivos externos del Fondo Nacional
del Café, se mantuvo una tasa de cambio competitiva y se fue muy cuidadoso con la
programacion del gasto publico. El resultado se tradujo en una tasa de crecimiento
del PIB del 5% en 1986 en el contexto de una economia estable y equilibrada. El
Banco Mundial examind esta experiencia y la consideré como uno de los mejores
modelos en el mundo de como se deben manejar este tipo de bonanzas.

En la década de los noventa Colombia encontro el gran yacimiento de Cusiana;
asi, los ingresos petroleros comenzaron a crecer en forma importante. El Depar-
tamento Nacional de Planeacién, junto con el Banco Mundial, convocd a un
seminario de alto nivel para examinar este nuevo escenario. El suscrito fue invi-
tado a hacer unos comentarios basados en su experiencia con el estudio y el
manejo de los ciclos cafeteros?’. En ese y otros foros propuse aprovechar esos
recursos para ampliar en forma sustancial la formacion de capital humano, y
sefialé que era necesario crear formas de ahorrar la mayor parte de los excedentes
para evitar ataques severos de la enfermedad holandesa. Igualmente, resalté la
gran importancia de mantener una tasa de cambio competitiva. Recomendé¢ la
creacion de un fondo en el exterior, como lo hizo Noruega, para evitar el recalen-
tamiento de la economia y como férmula para aumentar el ahorro de largo plazo.
Aunque otros economistas hicieron propuestas en la misma direccion, estas ideas
no fueron acogidas en forma plena. El Gobierno creé el Fondo de Estabilizacion
Petrolera, pero este mecanismo no funcion6 en forma adecuada, por dos razones
basicas: 1) el ahorro fue claramente insuficiente; 2) la ley permitio utilizar los
recursos del fondo como garantia para facilitar un mayor endeudamiento externo
del Gobierno, via por la cual se facilitaba la expansion del gasto publico, lo que
condujo a fortalecer en forma artificial la tasa de cambio?!. El pais experimentd
ataques de la enfermedad holandesa entre 1993 y en afios recientes. Esto afecto
el crecimiento agricola e industrial y la generacion de empleo, y es una de las
razones que explica por qué el pais ha tenido tanta dificultad en alcanzar altas
tasas de crecimiento en forma sostenida y tasas de desempleo cercanas al 5%.

20 Diego Pizano, “Comentarios a la ponencia de Miguel Urrutia y Rodrigo Suectn”, en Cusiana, un

reto de politica econémica, Bogota: DNP y Banco Mundial, 1994.

21 Véase, por ejemplo, Santiago Herrera, “El tipo de cambio real y la cuenta corriente en el largo plazo

en Colombia”, Coyuntura Economica, Bogota, marzo. Estudios de Alberto Carrasquilla y Alberto
Calderon llegan a conclusiones similares, 1997.
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En el ambito internacional entidades como el Banco Mundial y el Fondo Mone-
tario Internacional han estimulado estudios encaminados a buscar alternativas para
que los paises petroleros y otros paises muy dependientes de los productos basicos
logren diversificar sus economias. Uno de estos estudios hace referencia a los
esfuerzos de los paises del golfo pérsico por reducir su dependencia del petroleo®2.

7. La falta de sinergia entre la dotacion medioambiental, la biodiversidad y el
desarrollo econémico:

Pocos desconocen que Colombia sea una potencia mundial en materia de biodi-
versidad; no obstante, a pesar de grandes esfuerzos, como la creacion del Minis-
terio del Medio Ambiente y la adopcion de planes de sostenibilidad ambiental por
parte de varios sectores y de empresas, el pais todavia esta en proceso de llegar a un
modelo de desarrollo sostenible, que permita aprovechar los recursos, preservando
el capital natural en el largo plazo. Hay mucho espacio para incorporar tecnologias
mas limpias, para mitigar la emision de gases contaminantes y para proveer servi-
cios ambientales a la comunidad global. El pais adoptd una serie de compromisos
al suscribir el Acuerdo de Paris, en virtud de la Convencion Marco de las Naciones
Unidas sobre Cambio Climatico en 2015; esto va en la direccion correcta, pero se
requiere fortalecer la institucionalidad y ajustar las politicas publicas para conciliar
un proceso de desarrollo dinamico con la conservacion del medioambiente.

El pais tiene un gran potencial para desarrollar el ecoturismo responsable;
al tiempo, en las selvas colombianas pueden existir soluciones de gran interés
para la humanidad. Un ejemplo es la investigacion liderada por los profesores
Helena Groot, Eduardo Mitrani y otros?® sobre la actividad antibidtica que han
encontrado en secreciones de la piel de ranas recogidas en distintos puntos de
la geografia nacional. Estos animales son inmunes a las enfermedades tropi-
cales que tanto afectan a los seres humanos a lo largo y ancho del planeta y aqui
podrian existir las bases para nuevas vacunas y nuevos antibioticos.

8. Tasas de ahorro e inversion insuficientes:

La Mision de Empleo recomend6 elevar las tasas de ahorro e inversion para
alcanzar mayores tasas de crecimiento. Esto se logro parcialmente, y en algunos
afos la tasa de inversion se ha acercado al 30% del PIB, cifra respetable en el

22 Reda Cheriff, Fuad Hasanov y Min Zhu (eds.), Breaking the Oil Spell, con prologo de José Antonio

Ocampo, Washington: IMF, 2016.

23 Groot, H.; Mufioz, C.; Riveros, G.; Salazar, V.; Florez, F.; Mitrani, E., “Skin Micro-organs from

Several Frog Species Secrete a Repertoire of Powerful Antimicrobials in Culture”, Journal of
Antibiotics, vol. 65, nim. 9, pp. 461-467, 2012.
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ambito global. Sin embargo, muchos analistas y empresarios, nacionales y extran-
jeros, sefialan que las altas tasas de tributacion, los altos costos laborales y la inse-
guridad juridica han frenado la inversion, el crecimiento y la generacion de empleo.

Por todas estas razones (y por otras adicionales), la economia colombiana no
ha podido alcanzar tasas de crecimiento como las previstas como posibles por el
profesor Currie.

9. Comportamiento del sector agricola e industrial:

El sector agricola colombiano podria crecer en forma mas dindmica. La Mision
de Estudios sobre el Sector Rural ha propuesto un conjunto de iniciativas para darle
mayor fortaleza y crecimiento: es evidente que el sector requiere un suministro
de bienes publicos (infraestructura fisica, educacion basica, investigacion y exten-
sion, distritos de riego, etc.) mucho mayor a la que ha recibido en el pasado. Hay
que impulsar el crecimiento de la productividad y hay que facilitar la adopcion de
nuevas tecnologias. Los sectores publico y privado deben incrementar sus inver-
siones para que el campo pueda desarrollar su potencial, respetando, por supuesto,
las normas laborales y ambientales. La Corporacion de Investigaciones Agrope-
cuarias (Corpoica) se ha venido fortaleciendo, y este proceso debe continuar si lo
que se busca es tener mejores variedades y mayor productividad y eficiencia. El
aporte de los empresarios privados es también de la mayor importancia.

Enrelacion con el sector cafetero, el pais ha logrado aumentar la productividad
y la produccién. Al tiempo, el sector enfrenta el gran reto de la escasez de mano
de obra en determinadas zonas, y eso estd llevando al disefio de tecnologias que
permitan algun grado de mecanizacion en el proceso de recoleccion. Por otra
parte, los caficultores colombianos se han involucrado en diversos programas de
sostenibilidad, y el pais podria llegar a convertirse en el mayor proveedor de cafés
sostenibles del mundo (desde el punto de vista economico, ambiental y social).

En cuanto al sector manufacturero, es importante recordar que el profesor
Chenery?* pensaba que paises como Colombia deberian hacer un gran esfuerzo
para diversificar su economia. Como parte de esta estrategia, la promocion de un
sector industrial dindmico y competitivo era muy importante. En la tradicion del
profesor Kuznets, Chenery consideraba que una transformacion estructural de las
economias de paises de ingresos medios (que implicaba reducir la dependencia
de productos primarios y elevar la importancia de sectores como el industrial)
podia acelerar la tasa de crecimiento mediante la incorporacion de nuevas tecno-
logias y el incremento de la productividad. De acuerdo con sus investigaciones,

24 Hollis Chenery, Industrialization and Growth, op.cit.
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la estrategia de industrializarse hacia afuera habia generado mayores beneficios
que la antigua politica de sustitucion de importaciones.

El sector industrial colombiano nunca llegd a tener la importancia que ha
tenido en los paises asiaticos o los paises escandinavos (que hace cien afios eran
altamente dependientes de productos basicos); de hecho, en los ultimos veinte
afos ha perdido participacion en la generacion del producto interno bruto (PIB),
en parte, por el auge minero-energético. Esto llevd a la Asociacion Nacional de
Empresarios de Colombia (ANDI) a contratar un estudio con Fedesarrollo? para
examinar a fondo las causas de esta situacion y para formular una nueva estra-
tegia de desarrollo productivo. El estudio contiene un importante diagndstico y
apoya una estrategia para que las empresas se integren en forma competitiva en
las cadenas globales de valor. No se trata de regresar a las antiguas politicas de
proteccion, sino la de suministrar bienes publicos a todos los sectores y crear un
ambiente regulatorio mas propicio para el desarrollo de las empresas.

EvoLUCION DEL MERCADO LABORAL Y PERSPECTIVAS

La tasa de desempleo en las siete principales dreas metropolitanas del pais llego
a niveles cercanos al 20% en 1999, como consecuencia de la grave crisis econo-
mica y financiera que experimento el pais a finales del siglo XX. En lo corrido
del siglo XXI se redujo gradualmente, hasta alcanzar niveles de un digito en afios
recientes. Este resultado ha facilitado en forma muy importante la reduccion de
la pobreza extrema y de la pobreza multidimensional. El pais ha logrado ampliar
su clase media en forma significativa.

Se han adelantado valiosos trabajos sobre el comportamiento del mercado
laboral por parte de universidades?®, entidades gubernamentales®’ y centros de
investigacion?®. En este breve comentario no puedo entrar a examinar los resul-
tados de todas estas importantes investigaciones. Lo que si puedo destacar es que

25 Mauricio Reina, Sandra Oviedo y Laura Tamayo, Elementos para una nueva politica de desarrollo

productivo en Colombia, Bogota: Fedesarrollo, 2015.

26 Los observatorios laborales del Externado y de la Universidad del Rosario han hecho aportes

significativos. Investigadores de las universidades Nacional, del Valle, Javeriana y Antioquia
también han hecho aportes valiosos sobre temas relacionados con el mercado laboral en Colombia.

27" Un libro muy completo que recomiendo es el de Luis Eduardo Arango y Franz Hamann (eds.), E/

mercado de trabajo en Colombia: hechos, tendencias e instituciones, Bogota: Banco de la Republica,
2013.

28 El CEDE de la Universidad de los Andes y Fedesarrollo han preparado importantes estudios y

documentos de trabajo sobre el mercado laboral en los ultimos diez afios.
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subsisten graves problemas de informalidad y niveles preocupantes de desem-
pleo entre los jévenes y mujeres. También, es evidente que el pais no ha logrado
reducir la tasa de desempleo a niveles del orden del 5%, como si lo han logrado
otros paises de América Latina y otros paises emergentes.

INFormE OCDE soBRE EL EMPLEO EN CoLomBIA

La OCDE ha venido preparando una serie de informes sobre diversos aspectos
del desarrollo colombiano; este ejercicio fue parte del proceso de admision de
Colombia a ese organismo, compuesto por los paises con mayores ingresos y
mejores practicas globales. A comienzos de 2016 la OCDE presenté un informe?’
sobre el empleo y las politicas sociales en Colombia. Alli se reconocen, en primera
instancia, que el pais ha logrado tasas de empleo y de participacion de la fuerza
laboral mas altas que el promedio de los paises de la OCDE. Al tiempo, se sefala
que el pais continua presentando niveles altos de informalidad y de desigualdad.
Los informes proponen varias medidas para reducir la informalidad, entre ellas
una mayor flexibilidad laboral y una reduccion del salario minimo. También,
recomiendan focalizar mejor el gasto publico, ya que su impacto redistributivo
es muy limitado y hacen énfasis en la reforma del sistema pensional, ya que esta
beneficiando de manera especial a personas con ingresos relativamente elevados
y su costo fiscal es enorme. La Asociacion Nacional de Instituciones Financieras
(ANIF) edit6é un interesante documento®® sobre la reforma estructural pensional
que requeriria Colombia que, de ser adoptada, tendria un impacto favorable sobre
las finanzas publicas y sobre el crecimiento de la economia. Pienso que el pais tiene
que examinar y debatir este tipo de propuestas con la mayor seriedad posible.

Estupio oeL BID soBRe EL FuTuRO DE CoOLOMBIA

En febrero de 2016 el BID presentd un importante documento sobre el futuro de
Colombia3!. Este informe plantea la posibilidad de que el pais alcance en 2030

29 OCDE, El mercado laboral y las politicas sociales en Colombia, Bogota: Ministerio del Trabajo,

2016.

30 ANIF, Elementos para una reforma estructural pensional, Bogota, noviembre de 2017.

31 Rafael de la Cruz, Leandro Gaston Andrian y Marco Loterszpi (eds.), Colombia: hacia un pais

de altos ingresos con movilidad social, con prologo de Luis Alberto Moreno, Washington: Banco
Interamericano de Desarrollo, 2016.
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niveles del orden de 30.000 doélares en términos del ingreso per capita. Para
alcanzar esta meta, el pais tendria que crecer al 6% anual, cifra igual a la postu-
lada por la Mision de Empleo. Los analistas que prepararon el informe piensan
que esta meta es alcanzable, siempre y cuando el pais emprenda reformas estruc-
turales profundas para aumentar la eficiencia del Estado y del gasto publico y
tome medidas en diversos frentes para aumentar la productividad y para reducir
los costos de transaccion. Plantea medidas para reducir la pobreza y la exclusion,
y para consolidar la expansion de la clase media. Propone formulas claras para
mejorar la educacion, la infraestructura fisica y la salud; aborda el tema del creci-
miento de sectores como el agricola y el industrial. En relacion con el mercado
laboral, propone reducir su informalidad y mejorar su flexibilidad. Los autores
consideran que los costos no salariales son muy elevados en Colombia (mas del
70% del salario) y estan por encima del promedio de América Latina (39%).

Se estiman, ademas, las inversiones requeridas y se discuten las posibles
fuentes de financiamiento de este ejercicio. La estrategia planteada en este
informe exige resolver retos formidables, pero al tiempo indica que es un esce-
nario posible, sobre todo si el pais logra crear un gran consenso nacional alre-
dedor de estos grandes propositos. Si se adelantaran las reformas propuestas, el
pais podria gozar de tasas de desempleo de un solo digito y, ademas, cercanas
a lo que seria una situacion de pleno empleo (4% a 5%). En términos generales,
este informe coincide con buena parte de los temas que abordamos en secciones
anteriores.

Estubio peL PROFESOR HAUSMANN

El 2016 tuve oportunidad de conversar con el profesor Ricardo Hausmann,
director del Centro de Desarrollo Internacional de la Universidad de Harvard.
En los ultimos afos ¢l ha dirigido la elaboracion de un gran atlas de comple-
jidad econémica®?. Este concepto se refiere a la capacidad de una nacién de
incorporar conocimientos a sus procesos productivos. Este distinguido profesor
explico los resultados para el caso de Colombia. De acuerdo con sus mediciones,
Colombia no ha logrado un alto grado de complejidad econdmica y esto se refleja
en la baja diversificacion de las exportaciones del pais. Considera que es un pais
muy cerrado a la inmigracion de extranjeros altamente calificados y ha perdido
una gran oportunidad de mejorar su capital humano y de ampliar el acceso al

32 Ricardo Hausmann, The Atlas of Economic Complexity, Harvard: Center for International
Development, 2015.
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conocimiento util por esta via. El emplea sus mediciones para proyectar el creci-
miento de las distintas naciones, y en el caso de Colombia sefiala que el pais
podria crecer a tasas anuales del 3% en los proximos afios.

Esta cifra puede ser considerada como satisfactoria para un pais que ha tenido
que enfrentar una caida en sus ingresos externos y sus ingresos fiscales, como
le ha tocado a Colombia en los ultimos afos, como consecuencia del colapso
de los precios del petroleo. El pais ha logrado manejar esta transicion en forma
adecuada, y eso lo reconocen las calificadoras de riesgo y los organismos multi-
laterales de crédito.

Empero, desde una perspectiva de mediano y largo plazos este resultado
deberia prender las alarmas de toda la sociedad, ya que ese nivel no seria sufi-
ciente para reducir el desempleo y para convertir a Colombia en un pais de altos
ingresos, con mayor movilidad social generacional.

TENDENCIAS MUNDIALES Y LA AMENAZA DE LA AUTOMATIZACION

Los estudios elaborados por la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT)
muestran un panorama del mercado laboral mundial bastante complejo y preocu-
pante. La OIT estima que en 2017 habria 201 millones de personas desempleadas
en el mundo?3. La tasa global de desempleo pasara del 5,7% al 5,8%, cifra que
no parece muy elevada, pero que esconde el hecho de que cerca del 45% de los
empleos en los paises en desarrollo son vulnerables y muchos de baja calidad.

Las proyecciones de la economia mundial realizadas por el Banco Mundial,
el FMI y otras entidades* indican un panorama con crecimientos posibles entre
el 2,7% y el 3,6% como promedio anual para los proximos anos. El comercio
mundial no tuvo un comportamiento dindmico en 2016 y hay amenazas de
proteccionismo por parte de los Estados Unidos y otros paises importantes. Si se
llegara a desatar una guerra comercial a escala global, este factor complicaria en
grado muy significativo alcanzar esas tasas de crecimiento, que ya de por si son
moderadas. Hay un clima de incertidumbre y este factor naturalmente no es el
mas propicio para el incremento de la inversion.

Por otra parte, han aparecido varios libros*> y documentos expresando un
gran temor por las tendencias hacia la automatizacion y la inteligencia artificial:

33 OIT, World Employment Social Outlook, Ginebra, 2016. También, véanse las estimaciones sobre el
empleo global que ha realizado esta entidad en 2017.

34 Proyecciones de la economia mundial del FMI y del Banco Mundial en 2017.

35 Véase, por ejemplo, Martin Ford, The Rise of Robots, New York: Basic Books, 2015.
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numerosos empleos de tipo repetitivo y rutinario estan comenzando a ser reem-
plazados por robots y por computadores, y este fendmeno podria implicar que
importantes grupos de la poblacion, especialmente aquellos sin capacitacion
adecuada, podrian quedar desempleados en los proximos quince o veinte afios.
Esta ansiedad ha aparecido varias veces en la historia; por ejemplo, cuando avan-
zaba la revolucion industrial en Inglaterra en la segunda mitad del siglo XVIII
hubo grandes protestas contra las nuevas fabricas de textiles, ya que estaban
desplazando las técnicas artesanales que eran intensivas en mano de obra.
La realidad es que desaparecieron empleos, pero se crearon nuevos en mayor
cuantia, aun cuando estas tecnologias disruptivas generan costos de transicion y
adaptacion que han sido significativos. La respuesta esta en la inversion en capital
humano, para capacitar a la gente en labores y tareas que no son repetitivas y
que exigen criterio, analisis y comprension. El riesgo del desempleo tecnologico
existe y este factor debe incorporarse en las estrategias de desarrollo del pais a
mediano y largo plazos.

REFLEXION FINAL

Esta reedicion de los estudios de la Mision de Empleo deberia estimular un gran
debate nacional de cémo incrementar la generacion de empleos de calidad y
como continuar con el proceso de la reduccion de la pobreza y la desigualdad
en el contexto de una economia competitiva y dindmica. Alcanzar estas metas
exige un gran acuerdo nacional e implica adoptar reformas de fondo en diversos
frentes: desde las politicas fiscales y monetarias hasta las politicas relacionadas
con la educacion, la ciencia, la tecnologia y la innovacién. La informalidad
laboral sigue siendo muy elevada (mas del 50%) y se requieren correctivos de
fondo para disminuirla.

Colombia ha gozado de un alto grado de estabilidad macroecondémica por
largas décadas, y este es un gran activo del pais. Hay varios estudios?® que
muestran que los desequilibrios fiscales y monetarios, cuando son de magnitud
significativa, inciden en forma negativa sobre los niveles de empleo, crecimiento,
pobreza y desigualdad. El gran reto es disenar estrategias de desarrollo que esti-
mulen el empleo, el desarrollo sostenible y la reconciliacion nacional, respetando
el cumplimiento de la regla fiscal y manteniendo bajo control el crecimiento de
los precios. Para ello es esencial elevar los niveles de ahorro e inversion y contar

36 Véase, por ejemplo, Mauricio Cardenas y Miguel Urrutia, “Impacto social del ciclo econémico en

Colombia: 1989-2004”, Coyuntura Social, nim. 30, junio, Bogota, Fedesarrollo, 2004.
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con empresarios dindmicos e innovadores, tanto nacionales como extranjeros.
Colombia tiene que avanzar en su insercion en la economia global.

Finalmente, hay que tomar en serio los aspectos institucionales. Diversos estu-
dios?” han encontrado que el pais esta enfrentando fuertes restricciones de creci-
miento por el inadecuado funcionamiento de las instituciones que tienen que ver
con los sistemas politico, judicial, de contratacion publica, pensional, de la salud
y el de asignacion de las regalias, por solo mencionar los mas importantes. Si
no se emprenden reformas de fondo en estas areas, el pais no podra alcanzar su
potencial de crecimiento y no lograra tasas de desempleo cercanas al 5%. Parece
haber llegado el momento de convocar una nueva Mision de Empleo que cuente
con los mejores expertos nacionales e internacionales sobre este tema tan funda-
mental para nuestra nacion.

Bogota, diciembre de 2017

37 Véase, por ejemplo, Alberto Alesina (eds.), Reformas institucionales en Colombia, Bogota:
Fedesarrollo y Alfaomega, 2000. También, recomiendo el libro editado por James Robinson y
Miguel Urrutia, Economia colombiana del siglo XX, Bogota: Banco de la Republica y Fondo de
Cultura Economica, 2007, y el libro de Roberto Junguito, Historia econémica del siglo XX, Bogota:
Universidad Sergio Arboleda, 2016. Estudios recientes del Banco Mundial, el FMI, el BID y la
OCDE sobre Colombia hacen énfasis, de igual manera, en la necesidad de reformas estructurales
para superar barreras de tipo institucional.
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MANUEL RAMIREZ GOMEZ
(Bogota, 13 de septiembre de 1941-Bogota, 8
de julio de 2014)

Andrés Alvarez

La ceremonia de despedida a Manuel Ramirez Goémez, el 9 de julio de 2014,
reunio en la capilla del Gimnasio Moderno a los economistas académicos, profe-
sionales del sector privado y hacedores de politica economica de Colombia en
un especial momento de unanimidad para la profesion: la admiracion generali-
zada que el conjunto de los economistas colombianos le guardamos al profesor
Ramirez va mas alla de la adhesion a una u otra teoria, a una u otra ideologia.
Es el respeto por el rigor, por la calidad de los razonamientos y por la rectitud de
sus acciones lo que es comun a todos los que nos reunimos ese dia para darle las
gracias por ultima vez.

Manuel Ramirez participd activamente en la mayoria de las instituciones
publicas y privadas desde donde la economia, como disciplina académica, aporto
a las politicas publicas y privadas de Colombia. Empezando por su labor en los
principales departamentos de economia, desde su vinculacion a la Universidad
de los Andes hasta sus tltimos afios en los que se entregd con pasion a la conso-
lidacion de la Facultad de Economia de la Universidad del Rosario para trans-
formarla en una de los centros de investigacion mas sofisticados actualmente en
Colombia y América Latina.

Siempre yendo y viniendo entre la academia, su lugar natural, y la asesoria
técnica en la toma decisiones de politica econdmica, estuvo vinculado al Depar-
tamento Nacional de Planeacion, el Ministerio de Hacienda, el Banco de la Rept-
blica y a multiples proyectos interinstitucionales como la Mision de Empleo. Fue
pionero, ademas, en la consolidacion de los centros privados de investigacion
econdmica, trabajando con instituciones como Fedesarrollo y siendo el fundador
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de una de las firmas de consultoria econémica mas respetadas del pais: Econo-
metria Consultores.

Esta semblanza de Manuel Ramirez tratara de recordar brevemente la huella
que dejo en estas instituciones. Como un recordatorio para quienes lo conocieron
y, sobre todo, como fuente de inspiracion para las futuras generaciones que
no: para que puedan entender mejor las razones de la admiracion y el respeto
unanime que los economistas en Colombia tenemos hacia élI.

Este ejercicio se hace necesario, en buena parte, porque una de las caracteris-
ticas mas sobresalientes de la personalidad de Manuel era su poco deseo de figu-
racion publica y la capacidad para hacer grandes aportes a la sociedad “sin hacer
mucho ruido”, como ¢l mismo lo decia. Sin haber sido ministro de hacienda, ni
gerente del Banco de la Republica ni director de Planeacion Nacional, fue uno de
los principales hacedores de la politica econdmica de los ultimos cuarenta afios.
Su discrecion y, en ocasiones, su honestidad intelectual, lo mantuvieron alejado
de la figuracion mediatica y, por tanto, fue poco conocido por el gran publico.

DE LA INGENIERIA A LA ECONOMIA

Manuel Ramirez es sin duda el principal protagonista de la introduccion en las
academias y en las politicas econémicas y sociales en Colombia de los métodos
cuantitativos mas sofisticados que conquistaron la economia desde mediados del
siglo XX. Su formacién y todo su desempefio profesional resumen la evolucion
de la teoria econdmica como rama de las matematicas aplicadas y los métodos
estadisticos desde los afios sesenta hasta la primera década del siglo XXI.

Su educacion superior inicial como ingeniero civil, de la universidad Jave-
riana de Bogotd, le permitio una exposicion desde muy joven a las matematicas
aplicadas, la fisica y, sobre todo, a la elaboracion de razonamientos encaminados
a resolver preguntas desde la logica formal y la argumentacion rigurosamente
cuantificable. Pero la ingenieria civil no lo exponia a las preguntas que realmente
le parecian relevantes. Por esta razén estuvo “muy contento los tres primeros
afos con los cursos tedricos™ de matematicas y fisica, pero no encontro interés
en los cursos mas aplicados a la ingenieria civil.

Cuando se utilicen comillas para citar palabras textuales de Manuel Ramirez G., estas hacen
referencia a una serie de entrevistas que tuve la fortuna de realizarle entre mayo y julio de 2014.
Las grabaciones de estas entrevistas seran publicadas parcialmente en un sitio internet dedicado a la
compilacion de los trabajos de Manuel en la Universidad de los Andes de Bogota:
https://economia.uniandes.edu.co/economistascolombia
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De su padre, Manuel Ramirez Montufar, también ingeniero civil, heredo la
curiosidad intelectual por las ciencias sociales. En particular por la historia y la
economia. Siempre considero la historia como una fuente para las preguntas mas
profundas que debe hacerse un cientifico social; y la economia aparecié clara-
mente como el camino para las respuestas.

Manuel tuvo su primer encuentro con la economia en la biblioteca familiar,
muy nutrida y diversa gracias a la curiosidad intelectual de su padre. El encuentro
seria directamente con la economia matematica de Dorfman, Samuelson y Solow
(1958): Programacion lineal y analisis economico.

Esta obra, que marco6 la consolidacion de la economia como una disciplina con
un lenguaje y un método matematico, dejo una huella doble en Manuel.

Primero, le permitié encontrar en la economia una forma de aplicacion de sus
conocimientos de ingeniero a “preguntas sobre la sociedad y no sobre las obras
materiales del hombre”.

Y en segundo lugar, llevd a Manuel a descubrir los trabajos financiados y
publicados por los que serian las instituciones mas importantes para la difusion
de la teoria microecondémica y la econometria y donde mas tarde sus estudios
doctorales lo llevarian a participar: la RAND Corporation y la Cowles Foun-
dation. La mayor parte de la produccion académica que definiria el rumbo de
la aplicacion de matematicas y estadisticas a la economia durante la segunda
mitad del siglo XX seria financiada o publicada por una de estas instituciones.
La Cowles Foundation se trasladéo de Chicago a la universidad de Yale hacia
1955, cerca de una década antes de que Manuel integrara el programa doctoral en
economia de esta universidad.

De la lectura de los méximos exponentes de la economia matemadtica
(Samuelson, Solow y Dorfman) Manuel saldria con la conviccion de que el lugar
donde podria aportar a la sociedad seria desde el analisis econdmico. Fue tan
importante este encuentro con una aplicacion interesante de la programacion
lineal, que su tesis de ingeniero civil fue precisamente una aplicacion de estos
métodos a procesos relacionados con la ingenieria civil, que luego volverian a
hacer parte de sus trabajos de investigacion doctoral e, incluso, en sus investiga-
ciones aplicadas mas avanzadas como consultor y académico.

Finalizando entonces sus estudios de ingeniero, y sin realmente ejercer su
profesion original, se matriculd como alumno de un programa experimental de
maestria en economia en la Universidad de los Andes que financiaba la Agency
for International Development (AID) y que era dictado por profesores de la
Universidad de Minnesota: la Escuela de Economia para Graduados (EEG).
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LA TEORiA ECONOMICA COMO VOCACION

Como los profesores del programa de la EEG de los Andes eran jovenes recién
graduados de programas de doctorado (Ph. D.) vinculados a la Universidad de
Minnesota, Manuel fue expuesto no solo a un experimento educativo Uinico en
el pais sino, ademas, a la primera version de una formacion de altisimo nivel en
los conocimientos de punta de la época. Era tan alto el nivel de exigencia del
programa, y tan complejos los conocimientos previos requeridos en matematicas
y analisis abstracto, que en muchas materias Manuel fue practicamente el Uinico
alumno que logré terminarlas. Fue entonces un programa casi personalizado de
formacion en teoria econémica y métodos cuantitativos.

Durante estos estudios, su carrera como economista quedaria “marcada por
tres personas muy importantes”. El primero fue su profesor de microeconomia:
Ralph Hofmeister; gran experto en temas de innovacion tecnoldgica y desarrollo
econdémico de la universidad de Minnesota. Con €l se despertd su interés por el
analisis del cambio tecnoldgico como determinante del crecimiento.

En segundo lugar, su profesor de macroeconomia y director del programa y
experto en economia social y desarrollo: John Butrick. Segun Manuel, este fue
el profesor que le permitiéo conectar con mas claridad las preguntas politicas y
sociales a los métodos de la economia formal.

Finalmente, y probablemente el mas importante para dar sus primeros pasos
en la teoria econdmica: Hugo Sonnenschein. Este tltimo, recién graduado como
Ph. D. de la universidad de Rochester, seria el responsable de llevar a Manuel
a su primera verdadera vocacion como economista: la teoria del equilibrio
general. Como Manuel lo afirmaria en su discurso de posesion como presidente
de la Academia Colombiana de Ciencias Economicas (Ramirez, 2001): “[fue] el
programa de investigacion que mas se desarrollo...” en el siglo XX.
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LA TEORIA Y LA MEDIDA2

Su trabajo con Sonnenschein® como estudiante de econometria*, pero sobre todo
como miembro de un grupo de estudio sobre el libro de Gerard Debreu Teoria del
valor (Debreu, 1959), seria el paso definitivo para llegar a la conviccion de que su
destino estaba en la academia y, en particular, en la teoria microeconoémica. Para
ese momento, hacia el afo 1965, Manuel empez6 a considerar su mas ambicioso
proyecto intelectual: hacer una contribucion a la teoria del equilibrio general.
Mas concretamente, esperaba avanzar en el analisis de la teoria del bienestar en
presencia de externalidades.

Con esta conviccion se fue a la Universidad de Yale a cursar su doctorado.
Su llegada alli y su financiacion se debieron a su desempefio sobresaliente en el
programa de la EEG de los Andes. La AID le otorg6 la beca para este estudio y
el profesor Butrick fue quien lo recomend¢ ante el comité de admisiones de Yale.

YALE: EL CENTRO DE LA TEORiA ECONOMICA DEL MOMENTO

Su paso por Yale fue crucial para afianzar sus conocimientos como economista
y, sobre todo, para desarrollar su interés por las preguntas aplicadas a las que
se debia enfrentar con métodos cuantitativos rigurosos: la econometria. Con el
departamento de economia de Yale pudo participar en las actividades de las insti-
tuciones que habian marcado su llegada a la economia: la Cowles Foundation y
la RAND Corporation.

El lema de la Cowles resume perfectamente lo que representara Manuel como
economista en Colombia: “La teoria y la medida”. En la academia y en su ejer-
cicio profesional por fuera de ella (nunca lejos de ella) siempre lo acompaiid como
un mandamiento que cumplid y transmitid a sus estudiantes y colegas.

El peridodico El Espectador publicd un corto obituario que escribi sobre Manuel Ramirez en la
edicion del 12 de julio de 2014 con un titulo muy similar: “La teoria y la medida de la teoria en
Colombia”.

Hugo Sonnenschein es uno de los mas importantes teéricos del programa walrasiano de equilibrio
general. Su aporte mas conocido es el famoso teorema Sonnenschein-Mantel-Debreu, que muchos
consideran una de las criticas internas mas radicales que tuvo el modelo de equilibrio general y
que llevaria al abandono de esta teoria de la competencia perfecta y a la exploraciéon de modelos
alternativos sobre el mercado, fundados sobre la competencia imperfecta y diversas formas de
fricciones econodmicas (asimetrias de informacion, externalidades, etc.).

Que, segun Manuel, fue un curso “desastroso” porque Sonnenschein era un tedrico que no se
interesaba en la economia aplicada y mucho menos en la estadistica.
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Durante su formacion como estudiante de doctorado en Yale, Manuel se expuso
a los dos grandes programas de investigacion de la economia del siglo XX. Por un
lado, el modelo de equilibrio general y la investigacion en teoria microecondmica
mas abstracta. Pero también el programa de desarrollo de la econometria moderna.

El enfoque particular que la universidad de Yale y la fundacion Cowles le
darian a la economia marca definitivamente la forma de aproximacion a los
problemas econdmicos y los métodos que Manuel utilizaria toda su vida.

La figura predominante a este respecto es Tjialling Koopmans, fundador de la
economia moderna y la figura mas relevante del departamento de economia de la
universidad de Yale y de la Cowles. Fue precisamente gracias a Koopmans que
Manuel escogi6 estudiar en este departamento de economia. Sin ser su director
de tesis, pero si su profesor, seria la Gltima mano que moldearia al economista
colombiano.

Manuel adoptd desde entonces el principio fundamental de la Cowles y de
Koopmans: “de nada vale la econometria sin teoria econdémica”. La fundamenta-
cion conceptual de todos los trabajos empiricos que realizaria en Colombia estaria
marcada por esta conviccion. Es por esta razon que Manuel Ramirez es responsable
no solo de haber creado una de las firmas de consultoria econdmica mas impor-
tantes, Econometria Consultores, sino también de haber marcado con su influencia
la reorganizacion y modernizacion de los programas de economia de las universi-
dades mas prestigiosas del pais: Andes, Rosario, Javeriana y Nacional.

La calidad del cuerpo profesoral del programa de Ph. D. en economia de Yale
fue excepcional. El curso de macroeconomia era dictado por William Brainard y
el de crecimiento econdmico por James Tobin. Juntos estaban para ese entonces
desarrollando una de las teorias mas importantes del siglo XX sobre la decision
financiera: el famoso concepto conocido como “la ¢ de Tobin” (Brainard, 1968).
En microeconomia fue formado por W. Fellner y en especial por T. Koopmans y
H. Scarf, autores claves no solo en la evolucion de la teoria del equilibrio general
sino también en la construccion de modelos computacionales aplicados, deri-
vados de esta teoria, que influenciarian profundamente los métodos utilizados
por Manuel en su contribucion a la Mision de Empleo.

Finalmente, y no menos importante, fueron sus cursos de historia economica.
Otra marca de la formacion doctoral de Yale era el papel que tenia el curso de
historia econémica de William Nelson Parker, una de las figuras principales del
movimiento cliométrico’ de aquella época. Manuel conservaria hasta el final de

> Parker fue uno de los fundadores del Journal of Economic History y uno de los principales promotores
de la incorporacion de métodos matematicos y de teorias formales de la economia contemporanea al
estudio de la historia econdomica.



Manuel Ramirez Gémez

sus dias la conviccion que lo motivd a acercarse a las preguntas de las ciencias
sociales: la historia es la fuente de la curiosidad intelectual del cientifico social
y en su estudio esta la fuente inagotable de rompecabezas intelectuales que la
sociedad debe resolver.

Su formacion académica, de la mano de la Cowles y Yale, se reflejo en su
trabajo como formador y hacedor de politicas. Su conviccion profunda sobre la
necesidad de incorporar modelos tedricos como fundamento del andlisis empi-
rico y la sofisticacién de los métodos cuantitativos marcaron a la tecnocracia
colombiana. En particular, su trabajo para diferentes misiones académicas fue
clave en la construccion de modelos altamente sofisticados, comprensivos y que
llevaron al pais a la construccion de un sistema de estadisticas de vanguardia en
la region y entre los paises en desarrollo.

DEL TEORICO AL ECONOMISTA APLICADO

En el doctorado Manuel consolid6 su interés por la teoria del equilibrio general,
que ya habia explorado en su grupo de lectura con H. Sonnenschein y que conti-
nuaria estudiando con profesores de Yale vinculados estrechamente a la Cowles y
en particular con Hebert E. Scarf, a quien Manuel consideraba ‘el mejor profesor
que habia en Yale y el mejor que he tenido [...]”. Para ese entonces (1967) ese
curso de equilibrio general con énfasis en juegos cooperativos solo existia en
Yale. Esta conciencia de estar en la punta del conocimiento tedrico que se desa-
rrollaba para ese entonces atrajo alin mas el interés de Manuel por lograr una
contribucion tedrica.

Con esta idea en mente se acercd a sus dos profesores mas sobresalientes:
Koopmans y Scarf para trabajar su disertacion. Su interés en aquel momento era
hacer un trabajo que permitiera extender el modelo Arrow-Debreu para incor-
porar fenomenos de externalidades en la produccion utilizando conceptos de la
teoria de juegos cooperativos.

Pero las condiciones de su financiacion por parte de la AID cambiaron en parte
su destino como un académico tedrico. Debido a que la beca imponia condiciones
de regreso a Colombia y que varias instituciones de politica econdmica, como el
DNP y el Banco de la Republica invitaban a Manuel a aportar a los debates de
politica, finalmente se decidid por hacer una tesis aplicada al caso colombiano.
Su director de tesis fue Richard Nelson, gran experto en organizacion industrial
y una figura sobresaliente en lo que hoy se conoce como economia evolucionista
y enfoques schumpeterianos de las firmas y la innovacion empresarial.

La direccion de Nelson le permitio acercarse a métodos empiricos novedosos
que hasta ese momento eran casi exoticos: simulaciones por computador. Este
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acercamiento a los computadores fue definitivo también para Manuel, quien seria
uno de los expertos mas importantes de Colombia en el uso de métodos compu-
tacionales para la economia y seria asi el responsable del uso sistematico de este
tipo de modelos para el andlisis de politica econdmica. Sus aportes en este campo
siguen aun vigentes en los modelos del DNP, el Ministerio de Hacienda y el
Banco de la Republica. En todas estas instituciones se sigue utilizando algtin
modelo que tiene el ADN de un trabajo de Manuel.

Al lado de Nelson, otro gran economista, esta vez latinoamericano pero
también profesor de Yale, lo acompafi¢ en su transformacion hacia un economista
mas empirico y cuyas preocupaciones principales serian el crecimiento econdmico
en un pais como Colombia. Este economista seria Carlos Diaz Alejandro. Su
acompanamiento fue definitivo tanto para Manuel como para Colombia, porque
Diaz Alejandro entablaria una estrecha relacion con economistas colombianos
que permitiria su participacion activa en la formacion de varias generaciones de
hacedores de politica y contribuiria a sefialar a Colombia como un caso de gran
interés para el estudio de economias en desarrollo en el ambito mundial.

Manuel aborda, entonces, una disertacion doctoral dirigida por Nelson y
seguida de cerca por Diaz Alejandro sobre el cambio tecnoldégico como motor del
crecimiento y, en particular, el cambio tecnoldgico como motor del crecimiento
y, en particular, de las razones que fomentan el cambio tecnoldgico en paises en
desarrollo y las que hacen que este no se produzca. Su tesis se enfocaba en dos
grandes temas: los costos de adaptacion tecnoldgica como determinantes de la
falta de innovacion en Colombia y la desigualdad en salarios que podia producir
la transformacién tecnologica de las industrias colombianas.

Para estudiar la adaptacion de nuevas tecnologias, Manuel construyo un modelo
de optimizacion que le permitio simular el comportamiento de las firmas a partir de
datos de consumo de energia eléctrica®. Este modelo de demanda de energia seria
mas adelante uno de los insumos principales para multiples investigaciones aplicadas
en Colombia.

Finalmente, un capitulo muy importante de su disertacion, y que seria menos
conocido inicialmente, era destinado al estudio de la desigualdad y los efectos
en el mercado laboral de la innovacion tecnologica. Segiin Manuel, era posible-
mente el tema mas relevante de su investigacion porque buscaba establecer una
relacion entre innovacién tecnologica y desigualdad, que permitiera al mismo
tiempo desarrollar una politica de fomento a la innovacion tecnoldgica sin olvidar
los efectos colaterales sociales de estas transformaciones productivas. Este tema

6 El titulo de la disertaciéon doctoral de Manuel es: “Technical Change in the Colombian Electric

Power Industry”.
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es en particular relevante en el estudio del mercado laboral que contiene este
volumen.

Su tesis doctoral lo acompaii6 por siempre y fue, al mismo tiempo, una frus-
tracion no haber podido ver su mensaje transformarse en acciones concretas en
el pais. Manuel estudi6 los determinantes e implicaciones del cambio tecnolo-
gico, tanto para entender que alli esta el secreto del crecimiento y el progreso
econdmicos como para preocuparse por la fuente de desigualdad y desempleo
que potencialmente puede representar. Por esto, sus aportes no se limitaron a
este tema sino a todas sus derivaciones: equilibrios y desequilibrios macroeco-
nomicos, desarrollo de infraestructura, regulacion de los sectores portadores de
tecnologias avanzadas, regulacion del mercado financiero y determinantes de la
desigualdad, entre otros.

LA FORMACION DE NUEVAS GENERACIONES DE ECONOMISTAS

La financiacion de la AID no le permitié6 a Manuel estar mds de tres afios en
los Estados Unidos, por esta razon, en 1969 regresé a Colombia a terminar su
disertacion siendo ya profesor de la Universidad de los Andes, y luego trabajaria
para la Corporacion Centro Regional de Poblacion (CCRP). Su titulo doctoral lo
obtuvo en 1974.

Desde su regreso al pais todos sus conocimientos se van a mantener en un
permanente ir y venir entre la academia y su trabajo como experto asesor: “asesor
de alto nivel”, como lo calificarian todas las instituciones para las que trabajo
formal o informalmente. En muchos casos un simple consejo solicitado por un
ministro o por un directivo de una institucién privada daban lugar a una diser-
tacion académica que no siempre tenia como contrapartida un salario formal.
Como lo decia Manuel, “siempre fui un académico y un consultor al que a veces
le pagaban con un café y una mogolla”.

Solia rodearse de los mejores economistas, y muchos nos hicimos economistas
y mejores economistas y personas gracias a Manuel; fue un creador y alimen-
tador de las instituciones de formacion de las mas sobresalientes generaciones de
economistas: especialmente las facultades de economia de las universidades los
Andes y Rosario. Su primer trabajo formal luego del doctorado fue precisamente
en la Universidad de los Andes y su ultimo fue en la Universidad del Rosario.

Manuel fue en muy buena parte responsable del altisimo nivel de la formacion
en economia que caracteriza a los hacedores de politica y a los académicos de
la economia en Colombia. Fue también el responsable de haber impuesto, por
sus conocimientos y el respeto que producia en sus interlocutores, una forma de
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abordar los problemas coyunturales del pais desde los métodos teodricos y esta-
disticos mas sofisticados.

Su impronta transform6 los contenidos de muchos pregrados de economia,
inicialmente en la universidad de los Andes, desde donde se extendid por
influencia a la mayoria de los demas departamentos de economia. También,
modernizaria la investigacién econdémica y los programas de economia en la
Universidad del Rosario desde 1998 hasta el presente.

LA ECONOMIA COLOMBIANA EN UN MODELO TEORICO Y EMPiRICO: EL MODELO DE LA Mision
DE EmPLEO

La Misién de Empleo dejo una marca fundamental para los futuros analisis
econdmicos sobre Colombia. No solo fue una contribucion fundamental para
crear consciencia sobre los graves problemas estructurales del mercado laboral
colombiano, sino que sirvid de ejemplo para construir un analisis riguroso de los
posibles escenarios econdomicos que enfrentaria nuestra economia. El analisis
cuantitativo, del que Manuel fue el principal artifice, se convirti6 en el modelo
de referencia para las simulaciones de la economia colombiana. Su construccion
requirio, ademas de la elaboracion tedrica y el musculo informatico, el levanta-
miento de una de las mas completas matrices de contabilidad social hechas en su
momento para cualquier pais en desarrollo.

El modelo de proyecciones macroecondomicas que da fundamento analitico
y cuantitativo a los resultados de la Mision de Empleo fue construido sobre
la base de los andlisis de Koopmans y Scarf. En particular, se trat6 de una de
las primeras adaptaciones del tipo de modelos conocido como Monash para el
estudio de economias en desarrollo. Ademas del rigor propio de la teoria del equi-
librio general, el modelo adaptado al caso colombiano requiri6é un estudio muy
juicioso para caracterizar las diferencias sectoriales y capturar la complejidad de
un mercado laboral segmentado y con problemas asociados con la desigualdad
econdmica y con la heterogeneidad del capital humano.

La contribucion de Manuel Ramirez a la elaboracion de este modelo fue posible
gracias a su conocimiento profundo de los aspectos sectoriales, que adquirié con
su amplia experiencia como consultor en temas tan diversos, desde la energia
hasta la educacion. Ademas, el modelo de la Mision de Empleo refleja uno de los
rasgos intelectuales que imprimié Manuel al andlisis cuantitativo: en lugar de
buscar demostrar una tesis particular con sus resultados econométricos, lo funda-
mental es la construccion de escenarios posibles y la posibilidad de dudar sobre
las hipotesis. Manuel era un experto sin dogmatismos en sus mensajes. Lejos de
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pretender formular un mensaje Gnico basado en una convicciéon sobrevalorada
de los resultados econométricos, Manuel transmitié siempre la necesidad de la
duda y el valor de la intuiciéon de quienes conocian los contextos histdricos e
institucionales mejor que ¢l. Siempre se pensd como un economista cuantitativo
al servicio de las preguntas y las conjeturas de la tecnocracia, mas que como
un gurl que aportaba conclusiones indiscutibles emanadas por el oraculo de los
métodos cuantitativos oscuros ofrecidas a los mortales.

REFLEXIONES FINALES SOBRE EL LEGADO DE MANUEL RAMIREZ: LA ECONOMIA
CUANTITATIVA AL SERVICIO DE LAS URGENCIAS DE LA POLIiTICA ECONOMICA

Durante 1979 fue llamado por Miguel Urrutia para vincularse al Departamento
Nacional de Planeacién como asesor de medio tiempo en la unidad de progra-
macién global. Con la incorporacion de Manuel esta unidad gan6 la reputacion,
como lo recuerda Clemente Forero, “de que alli [eran] capaces de hacer un modelo
matematico o de sacarle la raiz cuadrada a la Santisima Trinidad” (Forero, 2014).

Sus capacidades técnicas para asesorar temas de politica economica de la mas
alta importancia y urgencia lo llevaron a participar en la solucion de las crisis
econdmicas mas importantes que vivio el pais durante las ltimas tres décadas
del siglo XX. Primero, como asesor de la Junta Monetaria entre 1984 y 1985
debid poner todos sus conocimientos técnicos a trabajar para convencer al Fondo
Monetario Internacional del proceso de ajuste que debié implementar el pais,
incluyendo la nacionalizacion de buena parte del sistema bancario y una gran
devaluacion. José Dario Uribe (como gerente del Banco de la Republica), en su
discurso de homenaje a Manuel Ramirez el 23 de abril de 20147 recuerda como
tan distinguido académico marcaria al banco central por su capacidad de intro-
ducir analisis técnicos del mas alto nivel en sus decisiones y, al mismo tiempo,
ser capaz de reaccionar de manera pragmatica ante coyunturas para las cuales los
modelos econométricos tocaban sus limites.

Sin lugar a dudas, Manuel Ramirez marcé desde la “teoria y la medida” las
grandes decisiones economicas que se tomaron en Colombia y dejo una profunda
huella en las generaciones de economistas que desde los afios ochenta han
venido ocupando los mas importantes cargos privados, publicos y académicos en
Colombia. La economia como disciplina intelectual y el desempeio econémico

El 24 de abril de 2014 la Universidad del Rosario, la firma Econometria Consultores, el Banco de
la Republica y la Academia Colombiana de Ciencias Econdmicas hicieron un homenaje a Manuel
Ramirez en el Gimnasio Moderno de Bogota. El documento audiovisual de este evento estara
disponible en el sitio: https:/economia.uniandes.edu.co/economistascolombia
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del pais le deben a Manuel un constante homenaje. El mundo admira el manejo
econdémico y la calidad de los economistas colombianos, legado de Manuel
Ramirez, y los economistas colombianos honramos a Manuel.
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ANEXO0: UN INTENTO DE BIBLIOGRAFIA EXHAUSTIVA DE LAS CONTRIBUCIONES DE IMANUEL RamiRez G.

Gracias a la generosa colaboracion de Maria Teresa Ramirez, sobresaliente inves-
tigadora econémica del Banco de la Republica e hija de Manuel, se ofrece aqui
una lista, la mas exhaustiva posible, de su contribucion intelectual.
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LA DIMENSI()[\I INTERNACIONAL Y
MACROECONOMICA DEL EMPLEOQ

Palabras del presidente Belisario Betancur,
al recibir el informe de la Mision de Empleo

Una de las principales preocupaciones de la comunidad internacional en 1986
es el empleo: no es sorprendente si se tiene en cuenta que en Europa la tasa de
desocupacion aumenta en forma continua desde 1973; y en la mayoria de los
paises en desarrollo ha ocurrido lo mismo.

1. CAMBIOS EN LA DIVISION DEL TRABAJO

Se asiste a una transicion de la economia mundial, que esta conduciendo a
cambios en la division internacional del trabajo. Entre estos cambios sobresalen
los asociados con la aparicién de nuevas tecnologias derivadas de la informatica
y la biotecnologia. Estos cambios tecnologicos permitiran una aceleracion del
crecimiento y facilitaran el avance de las ciencias médicas, el control de la conta-
minacion ambiental y el aumento de la productividad general del trabajo.

Pero los nuevos productos son cada vez mas intensivos en conocimientos
y menos intensivos en materias primas: mientras un automoévil tiene 70% de
insumos del sector primario, en la produccion de un circuito electronico esta
participacion de las materias primas es inferior al 10%.
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2. Los PRECIOS DE LOS PRODUCTOS BASICOS

Tal cambio estructural tiene implicaciones para los paises en desarrollo produc-
tores de materias primas.

En los ultimos afios se registra un deterioro dramadtico en los precios de la
mayoria de los productos basicos. La excepcion, el café, eso es bien conocido.

Lo que sorprende es que la reactivacion de la economia mundial no mejora los
precios de los productos basicos: esta nueva relacion no operaba anteriormente; la
demanda por productos basicos aumentaba cuando se aceleraba el crecimiento de
la economia internacional. Eso no esta ocurriendo ahora y ha agravado la crisis
del endeudamiento internacional. Esta crisis es en buena medida consecuencia de
tal deterioro en los términos de intercambio y de los altos niveles de las tasas de
interés reales, prevalecientes en los Gltimos afios.

Estos factores inciden en forma directa en el problema del empleo en los paises
en desarrollo.

La dimension de este problema es internacional y su estudio solamente puede
realizarse con un enfoque macroecondmico. En otras palabras, el mercado
laboral no puede estudiarse en forma aislada sin tener en cuenta el funciona-
miento del mercado de bienes y servicios y la evolucion del sector externo de
la economia.

3. OriGen DE LA MisioN

Hagamos un poco de historia: el 13 de junio de 1985 instalamos esta Mision
con la presencia del profesor Chenery y de personalidades colombianas como
el expresidente Carlos Lleras Restrepo. En tal ocasion hice recuento de esa
vieja tradicion colombiana de formar equipos de expertos que, con el apoyo de
especialistas internacionales, catalizan energias y experiencias hacia el diag-
noéstico de un problema, el disefio de una politica y su insercidon en nuestra vida
institucional.

Es el caso de la Mision Wiesner-Bird, contratada por la administracion Turbay
y cuya utilizacidn intensiva le correspondi6 a mi administracion: los expertos en
finanzas publicas saben el valioso servicio que le prest6 esa Mision al proceso de
ordenamiento de las finanzas publicas.
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4. UN NIVEL EXPLOSIVO

Habiendo mencionado esa tradicion colombiana de organizar grupos especiali-
zados para estudiar grandes problemas nacionales, permitanme que les comente
la forma como se origino la actual Mision.

En junio de 1983 el ministro de Justicia Rodrigo Lara Bonilla, el secretario
economico Diego Pizano y otros colombianos fueron invitados a México a dictar
una serie de conferencias sobre la evolucion politica, econémica y social de
Colombia. En esa ocasion el secretario economico estuvo evaluando los pronos-
ticos realizados por la Mision de la OIT de 1970, informe que analizd las tenden-
cias demograficas, el crecimiento de la fuerza laboral, las tasas de participacion
de la poblacion econémicamente activa, el crecimiento de los sectores produc-
tivos, los precios relativos de los factores de produccion y las principales politicas
macroeconomicas; y concluyo que, de mantenerse las tendencias de esa época, la
tasa de desempleo abierto podria superar el 35% en 1985, nivel claramente explo-
sivo desde el punto de vista social.

De acuerdo con informaciones del DANE, la tasa de desempleo en 1985 fue
del orden del 13,5%, nivel histéricamente alto, pero inferior al previsto por la
OIT. ;Por qué no se cumplieron esas proyecciones? En la conferencia de México
mencionada, publicada por la Revista del Banco de la Republica', Pizano analiza
el tema y llega a la conclusion de que la OIT subestimo la capacidad de genera-
cion de empleo de la economia colombiana en la década de los setenta. Esta tasa
fue del orden del 5% como promedio anual, cifra considerada alta en términos
internacionales. La OIT no tuvo en cuenta en forma suficiente factores como la
dinamica de las exportaciones no tradicionales, ni el cambio tecnologico que se
iria a registrar en el sector cafetero, ni el aporte que haria el sistema de ahorro y
vivienda mediante la expansion del sector de la construccion: esta es una expe-
riencia historica de la cual pueden derivarse interesantes conclusiones.

5. Una MisioN cRriTicA

En 1984 y a comienzos de 1985 la tasa de desempleo registré aumentos preocu-
pantes, a pesar de que el nimero de personas empleadas era mayor al registro de
anos anteriores: sucedio que la tasa de participacion o sea el coeficiente que mide
la relacion entre el tamafio de la fuerza laboral y la poblacion total, ha venido

' D. Pizano, “Aspectos centrales de la politica macroeconémica de Colombia 1970-1983”, Revista del

Banco de la Republica, Bogota, junio de 1983.
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aumentando en forma continua. La tasa de participacion refleja muchos factores,
entre ellos, la estructura de edades y la vinculacion de la mujer a la fuerza de
trabajo. También es evidente que la recesion internacional y el descenso de la
actividad industrial a comienzos de la década tuvieron hondas repercusiones.

En 1985 el secretario econémico Pizano me propuso contratar una nueva
Mision de Empleo, compuesta por el mayor nimero posible de expertos colom-
bianos y orientada por el profesor Hollis Chenery de la Universidad de Harvard.
Se trataria de un esfuerzo promovido por un grupo técnico que tendra absoluta
independencia critica.

Estuvimos evaluando esta iniciativa con el ministro de Hacienda Roberto
Junguito; y nos parecid que el pais debia volver a mirar las tendencias de mediano
plazo ya que el Programa de Ajuste con Autodisciplina y Desarrollo estaba
creando bases solidas para un proceso sostenido de crecimiento.

En el entendido de que la Mision no era de caracter oficial, di instrucciones al
secretario econdomico que pusiera en marcha la Mision y le buscara los apoyos
necesarios.

6. UN 7EAM DE ESPECIALISTAS

(Por qué escogimos al profesor Chenery como orientador de la Mision?

Con el riesgo de ofender su modestia, diria que Chenery es una de las personas
que mejor conoce la estructura y la evolucion de la economia internacional, y ha
dedicado mas de treinta afios de su destacada vida profesional al estudio de los
paises en desarrollo.

Como decia al comienzo, el empleo debe estudiarse teniendo en cuenta que
se trata de un fenomeno que solo puede entenderse si se considera su dimension
macroeconémica y su dimension internacional.

Hay pocos expertos en el mundo que, como el profesor Chenery, conocen estas
dos dimensiones en forma profunda.

Por otra parte, el doctor Jos¢ Antonio Ocampo, el doctor Manuel Ramirez y
el doctor Juan Luis Londofio se hicieron cargo de la coordinacion del equipo de
especialistas y redactaron la mayor parte del informe final.

7. DesarroLLO DE LA Mision
Como lo han explicado los coordinadores técnicos y el profesor Chenery, el

trabajo desarrollado se sustenta en forma significativa en los estudios de base
preparados por las universidades, los centros de investigacion y los consultores
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que se han especializado en estas areas. El informe que hoy recibimos es fruto de
la inteligencia colombiana y por eso me permito felicitar a todos los que partici-
paron en este esfuerzo.

Quisiera agradecer a las entidades que ayudaron a financiar los trabajos de la
Mision. Entre ellas hay que destacar el apoyo del Fondo Nacional de Proyectos de
Desarrollo y el Departamento Nacional de Planeacion. También debo mencionar
la colaboracion del Banco de la Republica, la Federacion Nacional de Cafeteros,
el Banco Central Hipotecario, el Departamento Administrativo Nacional de Esta-
distica, el Banco Mundial y el Banco Interamericano de Desarrollo. Todas estas
entidades apoyaron en distintas formas los trabajos de la Mision.

Como mencionaron los coordinadores técnicos, la Mision ha contado con una
comision técnica de alto nivel que ha examinado todos los capitulos y que ha
planteado valiosos comentarios: estamos agradecidos con la colaboracion de este
ilustre grupo de expertos que han enriquecido los analisis.

8. DiScusION ABIERTA

Ahora tenemos un valioso material para entender la dindmica del mercado
laboral y su posible comportamiento futuro. Tenemos, ademas, un instrumento
analitico para evaluar distintas estrategias de desarrollo y para medir su posible
impacto sobre el empleo: tengo la conviccion de que el pais recibe este trabajo
con satisfaccion.

Finalmente, quisiera decirles que el producto que recibimos hoy se encuentra
en una etapa avanzada de elaboracion, pero todavia admite ajustes y complemen-
taciones. Los organizadores de la Mision me han informado que estan abiertos
a discutir en forma ordenada los distintos capitulos, con representantes de las
fuerzas vivas de la Nacion, antes de editar el libro definitivo. Aprovechemos en
forma constructiva esta circunstancia para examinar con detenimiento el informe
y para vertir nuestros comentarios.

De nuevo, muchas gracias al profesor Chenery y al equipo humano respon-
sable de elaborar este gran informe.
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EMPLEO Y CAMBIO ESTRUCTURAL

Hollis B. Chenery

El desarrollo econémico requiere cambios continuos en la estructura productiva
de una economia, a medida que aumenta su ingreso por habitante. Estos cambios
son mas notables en paises de ingresos medios —tales como Colombia— en los
cuales los patrones de especializacion internacional se alejan cada vez mds de
las exportaciones primarias. Para obtener buenos resultados es necesario que los
cambios en la produccion y el intercambio se reflejen en una transformacion de
la fuerza de trabajo y en un reordenamiento de la inversion. Por lo tanto, nuestro
informe se centra en los aspectos de la transformacion estructural que consti-
tuyen la base de las politicas de empleo.

1. ¢CUAL ES EL PROBLEMA DEL EMPLEQ?

El problema del empleo en un pais semindustrializado que esta experimentando
rapidos cambios como Colombia es muy diferente al de economias maduras
como las de Europa Occidental o los Estados Unidos. Aunque la reasignacion
de recursos desde la agricultura tradicional hacia la industria y otros sectores
modernos permite a los paises semindustrializados acelerar su crecimiento, el
incremento en la fuerza de trabajo urbana es normalmente superior al que exige
este proceso. Unicamente en los afios sesenta y comienzos de los setenta, cuando
se dieron altas tasas de crecimiento del PIB, los paises en desarrollo lograron
evitar un crecimiento de la oferta laboral urbana superior a la demanda.
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El informe hace una distincioén basica entre desempleo ciclico —que se atri-
buye en gran medida a una desaceleracion de la tasa de crecimiento de la demanda
agregada— y desempleo estructural. El ultimo refleja rigideces de oferta y difi-
cultades para igualar la oferta y demanda de mano de obra con diferente califi-
cacion, ocupacion y localizacion. El desempleo estructural tiende a ser mayor
cuando tanto la composicion de la demanda como de la oferta estan cambiando
rapidamente, ya que los mecanismos que equilibran el mercado pueden operar
solo con grandes rezagos en variables tales como la fecundidad, la educacion y
la migracion.

En la actualidad los problemas ciclicos y estructurales tienen una importancia
similar en Colombia. Hemos definido el problema del empleo en términos del
comportamiento de los diferentes mercados de mano de obra. El indicador utili-
zado mas frecuentemente para este proposito —Ila tasa de desempleo abierto de la
fuerza de trabajo urbana— es una medida limitada, que puede conducir a errores
en la elaboracion de politicas de desarrollo. Es necesario tener en cuenta también
los cambios en los niveles de productividad e ingresos de la poblacion.

Aunque cada pais tiene caracteristicas Unicas, la experiencia de paises con
algunas similitudes a Colombia constituye un punto de partida til para nuestro
estudio. Esto es particularmente cierto al analizar las diferentes dimensiones de
la transformacion estructural, donde se requieren elementos adicionales a la expe-
riencia nacional como guia para la eleccion entre distintas alternativas en el futuro.

2. LA TRANSFORMACION ESTRUCTURAL EN CoLOMBIA

La transformacion estructural se puede caracterizar por los cambios en la compo-
sicion de la demanda, la produccion, el intercambio, el empleo y otros factores
que estdn intimamente relacionados con el crecimiento del ingreso per cépita.
Como Kuznets lo ha demostrado, hay rasgos comunes en la transformacion de
cada una de estas variables, que se identifican con el crecimiento econémico
moderno. Como una introduccion al estudio del empleo e ingreso en Colombia,
vamos a establecer una comparacion respecto a los patrones tipicos de transfor-
macién que se han observado en otros paises en desarrollo.

La pregunta central es si los actuales cambios en la oferta laboral son compati-
bles con cambios presentes y previstos en los patrones de la demanda. Los factores
que afectan la oferta incluyen el crecimiento de la poblacion, la migracién, la
urbanizacion, la educacion y el incremento de la participacion de la fuerza de
trabajo masculina y femenina. La demanda de trabajo en los diferentes sectores
esta determinada por el crecimiento del producto, los patrones de comercio inter-
nacional y el cambio tecnoldgico.
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Observando en primer lugar los factores que afectan la oferta de trabajo, es
claro que Colombia ya ha experimentado una transformacion relativamente
rapida. Se han experimentado grandes disminuciones en las tasas de fecundidad
y de crecimiento poblacional, mientras que los aumentos en urbanizacion y
educacion estan también por encima del promedio. Puesto que estos cambios son
producto de tendencias de largo plazo, reflejan las fuerzas econdmicas y sociales
de los afios sesenta y setenta.

Por el contrario, la estructura de la demanda laboral ha cambiado en forma
relativamente lenta al compararla con otros paises. En particular, la continua
especializacion colombiana en la exportacion de bienes primarios ha inhibido
el crecimiento de la industria, que ha estado relativamente estancada por mas de
una década.

Esta combinacion de cambios rapidos en la oferta de trabajo y movimientos
rezagados en la demanda otorga apoyo a la hipotesis de que el problema del
empleo es preferencialmente de origen estructural. Ello no significa que una
transformacion de actividades agricolas en actividades industriales urbanas es
necesariamente deseable en todos los paises. Sin embargo, esto indica que en el
fondo del problema yace la incapacidad de los mecanismos de mercado de efec-
tuar ajustes suficientes y rapidos entre la oferta y demanda de diferentes tipos de
mano de obra. Esta hipotesis se estudia en el capitulo 1.

La fuerza de trabajo en Colombia se ha transformado durante los Gltimos 35
afos, dejando de ser predominantemente rural y con educacion limitada, para
convertirse en mayoritariamente urbana, educada y con participacion femenina
creciente. Aunque el crecimiento de la poblacion empez6 a declinar a fines de los
anos sesenta, la fuerza laboral urbana todavia esta aumentando rapidamente y
ha sido absorbida s6lo a menores niveles de ingreso. El retorno a tasas de creci-
miento mas altas es, por lo tanto, una condicion necesaria para una estrategia de
empleo satisfactoria.

Estos cambios en la estructura de la fuerza laboral no se han reflejado todavia
adecuadamente en los patrones de comercio internacional. La explotacion de las
ventajas comparativas de Colombia se deberia basar cada vez mas en el trabajo
calificado, asi como en los recursos naturales mas tradicionales. Para lograr este
cambio, sera necesario mantener una tasa de cambio atada a las necesidades de
comercio exterior en el largo plazo, en lugar de adaptarla segtin los ingresos fluc-
tuantes provenientes de los sectores cafetero y energético.

Aunque la rapida transformacion de la fuerza de trabajo creard problemas para
absorber la oferta laboral excedente durante los proximos afios, en el largo plazo
también conllevard a una disminucion mas répida en el crecimiento poblacional
y a un nivel de vida més elevado. Nuestro problema consiste en identificar un
conjunto posible de politicas para lograrlo.
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3. ALCANCE DEL INFORME SOBRE EMPLEQ

La investigacion en este informe se ha disefiado para explorar el diagnodstico
anterior. Los 26 trabajos de apoyo que se realizaron para la Mision analizaron los
principales mercados de trabajo y su relacion con el desarrollo de la economia
colombiana. Los cambios sustanciales previstos en las exportaciones y en los
factores demograficos obligaron a dividir el analisis en las perspectivas de corto
(hasta 1990) y de largo plazo (hasta el afio 2000). Las alternativas de politica
mas promisorias se usaron como base para proyectar la evolucion del ingreso,
de la produccion, del empleo y la balanza comercial en un marco multisectorial.
Los escenarios mas atractivos son combinaciones de diferentes politicas para
el corto y largo plazo, y no se limitan asi a escoger entre una o dos estrategias
predominantes.

La tarea sefialada a la Mision de Empleo fue analizar los diferentes aspectos
del problema del empleo y comparar distintos instrumentos para tratarlo. Las
distintas proyecciones que resultaron con este proceso deben ser interpretadas
como instrumentos para evaluar diferentes alternativas de politica, mas que
como planes u objetivos especificos: ellas demuestran que existen varias alterna-
tivas posibles que justifican un estudio mas detallado.

La elaboracion de este informe y de sus estudios de base ha logrado varios
beneficios que van mas alla del objetivo inicial. Tal vez lo mas importante es que
ha establecido un marco de andlisis manejable para el estudio de la economia
colombiana, que es en cierto modo mas amplio que aquellos utilizados anterior-
mente. En segundo lugar, el proceso de ensamble de varios trabajos analiticos ha
sido formativo para quienes participamos en este ejercicio conjunto. Por tltimo
aunque se contd con la participacion de unos pocos consultores extranjeros,
el disefio y ejecucion de este programa fue un esfuerzo colombiano desde su
concepcion.
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PRINCIPALES CONCLUSIONES Y
RECOMENDACIONES DE LA MISION DE
EMPLEO

José Antonio Ocampo y Manuel Ramirez
Coordinadores nacionales

I.  OreANizAciON DE LA MisioN

El informe que hoy presentamos al pais ha sido el fruto de un intenso trabajo
colectivo realizado en los ultimos doce meses, La Mision fue dirigida por uno
de los economistas del desarrollo mas brillantes de nuestro tiempo, el profesor
Hollis Chenery. Sus labores fueron coordinadas por quienes presentamos estas
conclusiones y contaron con la acertada secretaria técnica del doctor Juan Luis
Londofio. La Misién contd, ademas, con la invaluable asesoria de trece miem-
bros. En la comision técnica, economistas y analistas de diferentes escuelas de
pensamiento y corrientes politicas, quienes han prestado su colaboracion al pais
en los ultimos afos, tanto en el sector publico como en el académico y el privado.

Los trabajos de la Mision no solo se apoyaron en el esfuerzo de economistas
internacionales y en la labor del equipo técnico, sino en la larga experiencia de
investigacion de nuestras universidades y centros de investigacion publicos y
privados. A través de 26 investigaciones de base, se vincularon asi al estudio de
uno de nuestros grandes problemas nacionales instituciones de la trayectoria de
las universidades Nacional, de Antioquia, del Valle, de los Andes y Javeriana,
el Centro de Estudios Ganaderos, el Centro de Estudios del Tercer Mundo, la
Corporaciéon Centro Regional de Poblacion, Fedesarrollo y otros calificados
consultores nacionales.

Las labores de la Mision no hubieran sido posibles sin la colaboracion de enti-
dades nacionales y extranjeras que las apoyaron con recursos técnicos, financieros
y estadisticos. Quisiéramos resaltar, en particular, la iniciativa e impulso constante
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que recibimos del secretario economico de la Presidencia de la Republica, doctor
Diego Pizano, quien también colaboré como parte de la comision técnica. La Mision
contd ademas con el apoyo del Fondo Nacional de Proyectos para el Desarrollo, del
Departamento Nacional de Planeacion, del Departamento Administrativo Nacional
de Estadistica, del Banco Central Hipotecario, del Banco de la Republica, de la
Federacion Nacional de Cafeteros de Colombia, del Banco Mundial y del Banco
Interamericano de Desarrollo.

El informe que hoy presentamos a usted, sefor Presidente, solo refleja las prin-
cipales conclusiones de esta labor colectiva. En los proximos meses pondremos
a consideracion del pais dos o tres volimenes adicionales que recojan todos los
estudios especiales realizados por el equipo técnico de la Mision y por las insti-
tuciones e investigadores que colaboraron como consultores.

La Mision entendid su tarea como el analisis integral de todos los problemas
que afectan a la poblacion trabajadora del pais y la elaboracion de propuestas
especificas para avanzar en los diferentes frentes. Sus labores se organizaron, asi,
en torno a tres grandes areas. La primera de ellas incluyd el andlisis del empleo,
el desempleo y los ingresos laborales, y su relacion con el ritmo de actividad
econdmica y los fendmenos demograficos y sociales que afectan la oferta de
mano de obra. La segunda incorpor6 todos los elementos del marco institucional
en el cual operan las relaciones laborales: la seguridad social, el régimen laboral
del sector privado y del sector publico, el sindicalismo y el régimen de concerta-
cion. La tercera incluy6 la proyeccion de la oferta de mano de obra hasta fines del
siglo y un analisis detallado de las politicas econdmicas que pueden contribuir
a cumplir ciertas metas en materia de empleo y desempleo en lo que resta del
siglo. Las principales recomendaciones de la Mision se recogen en dos capitulos
especiales en los cuales se presentan, respectivamente, una propuesta de reforma
laboral y el disefio de una politica macroeconémica que contribuya a mejorar la
situacion laboral, incluyendo consideraciones sobre el papel que pueden desem-
penar dentro de este esquema algunas politicas especiales.

Il. DiagnosTICO

El analisis de la Mision indica que el principal determinante de los desequilibrios
en el mercado de trabajo ha ido cambiando con el tiempo. Mientras en las dos
décadas anteriores a 1974 el pais experiment6 un desajuste estructural entre el
rapido crecimiento de la poblacién en edad de trabajar en las zonas urbanas y
la capacidad de generacion de empleo, en la Gltima década los desarrollos en el
mercado de trabajo han estado estrechamente vinculados al ritmo de actividad
economica. De esta manera, los desequilibrios en el mercado laboral son, ante
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todo, un reflejo de los desajustes macroecondomicos globales, asociados al impacto
de la economia mundial y a las politicas econémicas domésticas. No obstante, el
pais ha heredado de la fase anterior de desarrollo problemas estructurales de
empleo y desocupacion, ha continuado siendo afectado por los efectos tardios de
la transicion demografica y ha comenzado a recibir el impacto pleno de la gran
transformacion educativa del pais que se inicid en la década del cincuenta.

A. Los SIGNOS DE DETERIORO

El desempleo es, sin duda, la manifestacion mas visible de los desajustes en el
mercado de trabajo. Como lo sabe el pais ampliamente, la tasa de desocupacion
en las zonas urbanas se elevo de poco menos del 10% en 1980 a 14% en 1985.
El nimero de personas sin ocupacion en las ciudades colombianas aumento6 de
620.000 a 1.100.000 en el breve lapso de cinco afios. Lo que es igualmente preo-
cupante, la cesantia se hizo cada vez mas prolongada, aumentando de 20 a 43
semanas en promedio, con lo cual el problema real de desocupacion, medido en
términos de subutilizacion de recursos humanos, se ha cuadruplicado durante
estos afios. El problema aqueja ademads, con extrema severidad a ciertos grupos
particularmente vulnerables de la poblacion, en especial a los jovenes, a las
mujeres, a las personas con educacioén secundaria completa e incompleta y al
personal administrativo. De esta manera, en los Gltimos afios, casi una de cada
tres personas con menos de veinte afios y una de cada cinco entre los 20 y los
29 afos no han encontrado ocupacion. Igualmente, el flagelo del desempleo ha
afectado a una de cada seis mujeres, a una proporcion similar de las personas
con educacion media y a una de cada cuatro que buscan ocupacion en labores
administrativas.

Aunque el altisimo crecimiento del nivel de desocupacion que ha aquejado
al pais en los ultimos afios sdlo puede atribuirse al deterioro de la produccion,
conviene resaltar que, incluso en los momentos en los cuales el pais ha tenido un
alto ritmo de actividad economica, la tasa de desempleo no ha disminuido en las
zonas urbanas de un 8%. Este nivel “estructural” de desocupacion se asocia a la
elevada proporcion de personas —jdvenes y mujeres— que ingresan por primera
vez al mercado de trabajo, a la alta rotacién de personal y al desbalance entre el
creciente nivel de calificacion de la mano de obra y la oferta de ocupaciones.

Los desequilibrios crecientes en el mercado de trabajo no se reflejan Uinica-
mente en las consideraciones anteriores sobre la evolucion de la tasa de desocu-
pacion. En el sector rural, aunque el desempleo también ha aumentado, la mani-
festacion mas evidente de la crisis ha sido la disminuciéon en un 10% de los
jornales reales en los ultimos seis afios, que ha abierto de nuevo la brecha de
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ingresos entre la ciudad y el campo a los niveles que prevalecian a comienzos de
los afios setenta, y el retorno de muchos trabajadores a las labores campesinas
independientes. En las ciudades, procesos similares se han venido presentando
en el caso de los trabajadores por cuenta propia y el servicio doméstico. La falta
de demanda de mano de obra asalariada que ha acompafiado la recesion ha obli-
gado a una proporcidn creciente de trabajadores a buscar o rebuscar empleo en
labores informales sujetas a un deterioro dramatico de los ingresos reales, de un
17% entre 1982 y 1985. Igualmente, la falta de oportunidades satisfactorias de
empleo ha obligado a una proporcion creciente de mujeres, e incluso de hombres,
a buscar ocupacion en labores domésticas, revirtiendo la tendencia secular a la
disminucion de este tipo de empleo en el pais que se habia experimentado desde
mediados de los afnos sesenta. No menos importante es el crecimiento relativo de
los empleos temporales a costa de los trabajadores mas permanentes. De hecho,
ante las incertidumbres generadas por la evolucion de la actividad econdémica y
por algunos elementos del régimen laboral, las empresas privadas han disminuido
en los afos ochenta la oferta de empleos de “carrera” y han concentrado la tota-
lidad de las nuevas oportunidades de ocupacion en formas de trabajo temporal.

B. Los FACTORES DE LARGO PLAZO

El mercado de trabajo ha estado afectado también por factores de mas largo plazo.
Entre ellos conviene mencionar, en primer lugar, el enorme peso del llamado
sector informal urbano, que genera mas de la mitad de los puestos de trabajo
en las ciudades colombianas y una proporcion mucho mayor en las ciudades
intermedias. Bajo este nombre se han venido a identificar, sin embargo, tanto
microempresas, cuya viabilidad economica se ha hecho evidente a través de las
acciones de numerosas fundaciones privadas y del propio Gobierno, con formas
de subempleo o desempleo disfrazado, cuya importancia relativa ha venido
aumentando en los ultimos afios.

En segundo lugar, la transicion demogréafica del pais se ha venido reflejando
en crecimientos todavia rdpidos de la poblacion en edad de trabajar en las zonas
urbanas y en aumentos considerables de la participacion laboral, a medida que
las personas nacidas en época de baja mortalidad infantil llegan a la etapa mas
productiva de su vida laboral y que la transformacion de las unidades famili-
ares permite la incorporacion masiva de la mujer al mercado de trabajo. Estos
aumentos en la participacion laboral han estado sujetos, sin embargo, a las opor-
tunidades que genera el mercado de trabajo y fueron asi mayores en la segunda
mitad de la década del setenta que en los afios ochenta, y serdn de nuevo mas
rapidos si la economia recupera sus ritmos de crecimiento.
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No menos importante ha sido el impacto de la revolucion educativa que el pais
ha experimentado en las ultimas décadas. De hecho, cuatro de cada cinco nuevos
trabajadores en las cuatro grandes ciudades entre 1976 y 1985 tuvieron al menos
alguna educacién secundaria, y las proyecciones existentes indican que la total-
idad de aquellos que ingresen al mercado de trabajo en lo que resta de la década
tendran al menos este nivel educativo.

C. EL IMPACTO DE LOS COSTOS Y DEL REGIMEN LABORAL

No hay evidencia de que la presion de los costos laborales haya sido una causa
fundamental del deterioro del mercado de trabajo en los tultimos afios. El
aumento de las prestaciones sociales en el sector privado ha estado acompanado
de reajustes lentos de los salarios basicos de los trabajadores, de tal forma que
los costos laborales totales han aumentado a largo plazo a un ritmo anual del 2%,
similar al de la productividad de la mano de obra. En los diez ultimos afios, el
aumento real de los ingresos laborales fue ademas compatible con los mayores
niveles de educacion y experiencia de la fuerza de trabajo, es decir, con los
factores que los economistas asocian al capital humano, y con la recuperacion de
los niveles deprimidos en que se encontraban en 1977, debido al efecto de acel-
eracion de la inflacion que se inicid a comienzos de la década pasada. De hecho,
los ingresos reales de los trabajadores urbanos del sector privado en la actualidad
no son muy diferentes a aquellos tipicos a comienzos de la década del setenta. En
el sector publico, los niveles actuales son similares a los de hace veinticinco afios
y en el sector rural solo superan los de comienzos de los afios setenta en un 10%.

Ello no indica que el régimen prestacional no haya generado algunos efectos
desfavorables sobre el mercado de trabajo urbano. Es evidente, en primer término,
que las pequefias empresas han enfrentado un crecimiento de los costos laborales
superior a su capacidad, que se ha venido reflejando en una evasion generalizada
de las cargas legales. Por otra parte, en las empresas mas grandes, el régimen
prestacional ha desincentivado la contratacion de trabajadores permanentes y
generado incentivos al despido prematuro, acrecentando la rotacion de personal
y el peso relativo del trabajo temporal.

El régimen laboral tiene, ademas, otras caracteristicas preocupantes. La
primera es el alcance limitado del régimen prestacional y de la seguridad social
en Colombia. De acuerdo con los estimativos de la Mision, uno y otro abarcan a
menos del 30% de la poblacion ocupada del pais y apenas a una cuarta parte de la
poblacion econdmicamente activa. Ambos regimenes se caracterizan ademas por
suinequidad internay, en el caso de la seguridad social, por el caracter incompleto
de la cobertura de los riesgos a los cuales se enfrentan los trabajadores a través de
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su ciclo laboral. El sindicalismo ha experimentado, por otra parte, una contrac-
cion significativa en la década actual, con lo cual la tasa de sindicalizacion ha
disminuido de cerca del 13% de la poblacion ocupada en décadas anteriores a un
9%. El marco legal en el cual opera en el caso de los sindicatos estatales parece,
también, estrecho. De otra manera no se explica por qué dos terceras partes de
las huelgas en Colombia se realizan en los servicios publicos, a veces bajo figuras
diferentes a aquellas que establece el Cédigo Sustantivo del Trabajo. Los proce-
dimientos para la creacion de sindicatos no parecen ser lo suficientemente agiles
y no se ha hecho un esfuerzo suficiente por tecnificar la negociacion colectiva y
por adaptar la legislacion sindical a nuevos desarrollos del mercado de trabajo.
Por tltimo, aunque la determinacion concertada o consultada del salario minimo
ha significado un avance considerable en el pais, es evidente que el campo de
concertacion tripartita de caracter institucional ha tenido un desarrollo exiguo
y que no existen, asi, instrumentos adecuados para la discusion regular de los
grandes problemas que aquejan a los trabajadores colombianos.

lIl. METAS Y RECOMENDACIONES

A. Memas

Los ejercicios de proyeccion realizados por la Mision indican que la oferta de
trabajo en las ciudades colombianas continuard aumentando a un ritmo todavia
rapido en lo que resta de la década, cercana al 4% anual, debido al crecimiento
de la poblacion en edad de trabajar y a los aumentos esperados en la tasa de
participacion laboral. En la década del noventa, este ritmo se reducira a menos
del 3% anual. Si a estos crecimientos se agrega la necesidad de reducir en los
préximos afios el altisimo nivel de desempleo coyuntural y, en el mas largo plazo,
de eliminar los problemas mas estructurales de empleo y desocupacion, los retos
son considerables. Para reducir en 1990 la tasa de desempleo a su componente
“estructural” del 8%, sera necesario crear 2.200.000 nuevos puestos de trabajo
entre 1986 y 1990, es decir, 440.000 por afio. Entre 1991 y el afio 2000 sera nece-
sario crear 3.600.000 empleos adicionales para reducir la tasa de desocupacion al
5%. De esta manera, el pais debera generar 5.800.000 empleos en lo que resta del
siglo, 5.200.000 de ellos en el sector urbano y 600.000 en el campo.

Estas metas significan un gran reto para el pais. Para lograrlas es necesario
colocar a la economia en una senda de rapido crecimiento. En efecto, de acuerdo
a las estimaciones de la Misidn, la economia debera crecer a un ritmo anual del
6% para reducir la tasa de desempleo al 8% en 1990. Con tasas de crecimiento
cercanas al 5%, esta meta no se podra cumplir e incluso el numero absoluto de
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desempleados permanecera constante. Con crecimientos aun inferiores, del 4%,
la tasa de desempleo se mantendrd en niveles del 14% o 15% hasta fines de la
década. En los afios noventa, las metas son algo menos exigentes. Aun asi, se
necesitan tasas de expansion de la actividad economica del 4,5% anual o mas
para alcanzar y mantener una situacion de virtual pleno empleo. Mas atn, si la
tasa de crecimiento econdémico se estabiliza en niveles muy inferiores al 4%, la
situacion se tornara nuevamente explosiva.

B. LA POLITICA MACROECONOMICA PARA LA GENERACION DE EMPLEO

Para alcanzar las metas sefialadas, el pais debera adoptar una politica macroeco-
ndmica consistente y activa. Basta recordar que Colombia so6lo ha logrado entre
1967 y 1974 mantener ritmos de crecimiento del 6% o mas por un periodo prolon-
gado y que, incluso en afnos de abundancia de divisas, como el que caracterizo la
bonanza cafetera de la segunda mitad de la década del setenta, no logré superar,
sino en forma excepcional, la tasa de crecimiento historica del 5%. Las metas
son alin mas exigentes, si al propdsito de alcanzar una situacion de virtual pleno
empleo de la mano de obra en un periodo prudencial se agrega el de reducir la
alta inequidad en la distribucion del ingreso que existe en el pais y de erradicar
los sintomas mas angustiosos de la pobreza absoluta.

Para el cumplimiento de estas metas, la Mision identifico tres elementos criticos:
1) la generacion de divisas; 2) la elevacion de las tasas de inversion y ahorro; y
3) la redistribucion del gasto publico hacia inversiones con mayor contenido de
mano de obra nacional y hacia gastos con mayor efecto redistributivo.

La escasez de divisas que ha caracterizado la década actual puede convertirse
en un obstdculo permanente a la generacion de empleo, debido a los ingentes
recursos que el pais deberd destinar al pago de la deuda externa, a la debilidad
que han mostrado las bonanzas cafetera y minera y a la ausencia de nuevos
proyectos de exportacion que permitan evitar un nuevo estrangulamiento externo
a comienzos de la década del noventa. La defensa de los ingresos que generaran,
tanto nuestro principal articulo de exportacién, como una mineria de carbén y
petrdleo vigorosa, desempenara un papel clave en este proceso. Sin embargo, los
principales esfuerzos deben dirigirse a lograr un cambio estructural de grandes
proporciones en el sector externo de nuestra economia, similar al que el pais
logro en etapas anteriores de su historia.

Aunque los mayores esfuerzos deben estar orientados a restablecer un sector de
exportaciones menores muy dindmico, la sustituciéon de importaciones, especial-
mente en la industria de bienes de capital, donde el pais muestra un atraso consid-
erable con relacion a los patrones internacionales, debe también desempefiar un
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papel clave en este proceso. La alta subutilizacion actual de recursos productivos,
las complementariedades asociadas a los procesos de aprendizaje y adaptacion de
tecnologia, el ambiente internacional incierto y la debilidad de la industria manu-
facturera y de la agricultura comercial, afectadas por un periodo prolongado de
recesion, indican la conveniencia de utilizar activamente una y otra estrategia.

Para lograr el objetivo de cambio estructural en el sector externo, el pais debera
recurrir activamente a un conjunto diverso de instrumentos. La tasa de cambio
debera devaluarse en términos reales en los proximos afios para incentivar
actividades marginales de exportacion y sustitucion de importaciones. Ademas,
las politicas comerciales tradicionales de promocion de exportaciones, protec-
cioén arancelaria y control de importaciones deberan también orientarse a este
proposito. La planeacion indicativa, algunas politicas sectoriales, las inversiones
directas del Estado en sectores claves de la economia, la politica de compras
estatales y la promocion del cambio tecnologico también serdn decisivos en este
contexto.

Por otra parte, en los escenarios macroeconomicos analizados, la Mision identi-
fico que las tasas actuales de inversion pueden convertirse en un obstaculo para la
creacion de empleo. Este efecto no sera notorio en lo que resta de la década, ya que
el pais cuenta con excedentes considerables de capacidad productiva, pero puede
tornarse en uno de los mayores impedimentos en la década del noventa, si no se
adoptan decisiones para romper este cuello de botella potencial desde ahora. Para
ello es necesario elevar gradualmente la tasa de inversion real de un 21% a un 24%
en los proximos afios. Aunque la propia reactivacion de la actividad productiva es
la mejor politica de inversion privada, la reduccion de las altisimas tasas de interés
tipicas de los ultimos afios y el fortalecimiento del sistema financiero nacional
desempefiaran un papel clave en esta estrategia. La utilizacion de incentivos trib-
utarios para acrecentar la inversion privada debera estudiarse, por el contrario,
con enorme cautela, debido a la escasez de recursos publicos y a la experiencia
desfavorable del pais con este tipo de medidas en épocas anteriores. La elevacion
de la tasa de inversion deberd estar acompafiada, obviamente, por un aumento en
los niveles de ahorro. En esta materia, el papel central lo desempefiara la trans-
formacion de los excedentes generados en los grandes sectores exportadores de
productos primarios: café, carbon y petroleo en un mayor ahorro y su canalizacion
hacia los sectores econdomicos en expansion.

Tanto la estrategia de cambio estructural en el frente externo como la elevacion
de las tasas de inversion y ahorro tendran, sin embargo, un efecto lento y sus
frutos solo se cosecharan en la proxima década. La capacidad de acelerar el
descenso de la tasa de desempleo dependera, asi, de la politica de gasto publico.
En este frente, sin embargo, no existe ninglin margen para una politica fiscal defi-
citaria, debido a los niveles de desequilibrio ya existentes y a los efectos nocivos
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de un mayor déficit sobre la deuda externa y la creacion de dinero. Asi las cosas,
la capacidad del sector publico de contribuir a una reactivacion de la actividad
economica dependera, por una parte, de la utilizacién de los mayores recursos
tributarios que generara la economia en los proximos afios y, por otra, de una
reorientacion de la inversion estatal hacia gastos con mayor contenido de mano de
obra e insumos nacionales. Para ello es necesario adoptar una politica mucho mas
agresiva de compras nacionales del Estado y reorientar la inversion gradualmente
desde los sectores energéticos, a los cuales se han dedicado los mayores esfuerzos
en los ultimos afios, hacia la construccion de infraestructura rural, de acueductos
y alcantarillados y de otros tipos de inversion con alto contenido nacional. Por
ultimo, el Estado debe hacer un esfuerzo considerable por lograr un mayor
impacto redistributivo del gasto publico. Para ello, el gasto de funcionamiento
debe reorientarse gradualmente hacia el sector social pero, ain mas importante,
es necesario garantizar que los gastos existentes en educacion, salud y vivienda
tengan una incidencia crecientemente redistributiva, y crear o expandir significa-
tivamente algunos programas inexistentes o de alcance limitado —en particular,
los sistemas de asistencia para la tercera edad, los programas de alimentacion y
los centros de atencion preescolar—.

C. EL PAPEL DE LAS POLITICAS ESPECIALES Y DE LA REFORMA LABORAL

Aunque la politica macroecondmica desempefara el papel clave en la estrategia
para la creacion de empleo en los proximos afios, algunas politicas especiales y
la reforma de algunos elementos de la legislacion laboral pueden desempenar
también un rol en este proceso. Entre las politicas especiales conviene resaltar,
en particular, el papel positivo que pueden desempefiar los programas para las
microempresas y algunas acciones dirigidas especificamente a atacar el problema
agudo de desempleo de algunas regiones y sectores sociales. Infortunadamente,
en ambos casos el rango de accion del Estado es limitado en el corto plazo, ya que
los instrumentos existentes son limitados.

Los programas actuales para las microempresas, adelantados en gran parte
por las fundaciones privadas, solo han llegado a proporciones muy bajas de los
beneficiarios potenciales. De esta manera, la prioridad fundamental es aumentar
considerablemente la cobertura de estos programas y dedicar una proporcion
mayor de los esfuerzos a la comercializacién, donde parece encontrarse el
verdadero cuello de botella de estas firmas, y al disefio de politicas diferenciales
por sectores econdmicos y de normas laborales, tributarias, urbanas y organiza-
tivas propias para estas unidades.
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Por otra parte, los llamados “programas especiales de empleo” requieren de
desarrollos legislativos e institucionales previos, ya que el Estado colombiano
carece de un sistema de contratacion agil y del andamiaje institucional para
intervenir a través de estos instrumentos cuando las situaciones regionales o de
otro tipo asi lo requieran. No obstante, debe comenzarse a desarrollar este tipo
de acciones con un doble énfasis: algunos proyectos especificos de inversion
publica con un alto contenido de mano de obra e insumos nacionales, y algunos
programas de salud, educacion y mejoramiento social y cultural de la comunidad.

La reforma laboral puede contribuir, por su parte, a corregir los efectos inde-
seables de algunas cargas laborales sobre el mercado de trabajo, a hacer mas
equitativo el régimen de seguridad social y de prestaciones sociales, a reducir la
enorme brecha que en algunos casos se ha venido abriendo entre la legislacion
y la realidad econémica y social y a crear un marco mas adecuado para la nego-
ciacion obrero-patronal. La Mision presenta, sobre este conjunto de materias,
sugerencias dirigidas a mejorar la integracion, cobertura y equidad del sistema
de seguridad social y a sustituir algunos impuestos a la ndmina por otras formas
de financiamiento mas neutras desde el punto de vista de la creacién de empleo.
En materia prestacional, se propone un régimen especial para la microempresa,
algunos cambios en las normas laborales para reducir los incentivos al despido
prematuro y aumentar asi la estabilidad laboral, y otro conjunto de normas para
fomentar el sindicalismo y mejorar el marco en el cual se realizan las negocia-
ciones colectivas. En lo relativo al régimen laboral del sector publico, se hacen
propuestas para consolidar las carreras laborales en el Estado, para garantizar
el cumplimiento de las normas laborales existentes y para ampliar en forma
limitada, los derechos de huelga y negociacion colectiva.

En el marco de una sociedad democratica, es necesario realzar la importancia
de que cualquier reforma a la legislacion laboral debe ser el fruto de un proceso
abierto de discusion y negociacion entre los diferentes estamentos sociales a los
cuales afectan las decisiones correspondientes.

En esta materia, la Mision considera que el foro natural para esta discusion
seria un gran Consejo de Concertacion de los Salarios, los Ingresos y el Empleo,
preferiblemente de nivel presidencial, que involucre no so6lo al Ministerio del
Trabajo sino también a las autoridades economicas, a los sindicatos, gremios y,
en particular, a las confederaciones obreras que en los tltimos afios han perma-
necido por fuera de los Consejos Nacionales de los Salarios y el Trabajo. En
ausencia de un nuevo organismo de este tipo, el foro de estas discusiones debe
ser el Consejo Nacional del Trabajo. S6lo un debate franco y general en el seno de
organismos de esta naturaleza puede producir un conjunto interrelacionado de
cambios que equilibren las aspiraciones naturalmente divergentes de distintos
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estamentos de la sociedad, con efectos benéficos para el pais en su conjunto. La
mision cree en esta materia aportar una propuesta de reforma equilibrada, que
puede servir de punto de partida para un debate de esta naturaleza.

Sobra agregar, sefior Presidente, que la superacion de la dificil encrucijada
laboral en la cual se encuentra el pais serd, en cualquier caso, un proceso gradual,
cuya superacion dependera de un manejo consistente de la politica econdmica.
S6lo una combinacion equilibrada de politicas macroecondémicas sanamente
expansivas, de estrategias de desarrollo que induzcan los cambios estructurales
requeridos y de reformas institucionales acordes con nuestras formas de convi-
vencia social podran ponernos de nuevo en la senda del desarrollo econdémico y
social que el pais exige.
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CAPITULO 1
ACTIVIDAD ECONOMICA, Y EL PROBLEMA
LABORAL

La situacion actual del mercado de trabajo es el resultado de un conjunto diverso
de factores. El primero de ellos, y el mas importante sin duda, es el impacto
directo de la actividad econoémica sobre la demanda de mano de obra. Algunos
de estos efectos estdn asociados a la crisis severa que ha enfrentado la economia
colombiana en la primera mitad de la década de los ochenta. Otros, sin embargo,
son de caracter mas permanente, y estan asociados a cambios de largo plazo en
la estructura econdomica. Un segundo conjunto de factores se refiere a fuerzas
que operan directamente sobre la oferta de mano de obra. Entre ellas conviene
distinguir, en particular, el impacto de la transicion demografica y de los cambios
en el nivel educativo de la poblacion. El tercero incluye tres procesos que son el
resultado simultaneo de fuerzas de oferta y demanda: el proceso de urbanizacion,
la migracion internacional y los cambios en la participacion laboral. Un altimo
conjunto de factores contempla los efectos de la legislacion sobre la magnitud y
caracteristicas de los costos laborales.

La manifestacion de estos problemas es diversa. El desempleo es, sin duda, la
forma mas visible como se evidencian los desajustes entre la oferta y la demanda
de puestos de trabajo y el que mas atencion recibe en las discusiones publicas. No
obstante, estos desequilibrios pueden manifestarse también en la composicion del
empleo y en el comportamiento de los ingresos laborales. En efecto, una de las
manifestaciones de la incapacidad de la economia para generar empleos produc-
tivos, estables y bien remunerados es la proliferacion de actividades marginales,
que en muchos casos son meras formas de subempleo. Por otra parte, la debilidad
de la demanda durante una crisis coyuntural no solo se manifiesta en un mayor
desempleo de la mano de obra sino también en la proliferacion de actividades
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por cuenta propia, sujetas a fuertes disminuciones de los ingresos reales, en el
aumento relativo de los trabajos temporales y del servicio doméstico y en multi-
ples formas que no se captan a través de las medidas globales de ocupaciéon o
desocupacion. De esta manera, el analisis del desempleo no puede separarse del
estudio de las formas de creacion de nuevos puestos de trabajo y de la evolucion
de los ingresos laborales.

Este capitulo presenta una primera aproximacion al tema del empleo, el desem-
pleo y los ingresos laborales. En la primera seccion se hace un analisis breve de la
evolucion de la actividad econdmica en las tltimas décadas, que sirve de marco a
las consideraciones posteriores. En la segunda se analizan los cambios en la oferta
de mano de obra, algunos de ellos asociados también al impacto de factores de
demanda, segun vimos en el parrafo introductorio de este capitulo. Finalmente,
en la tercera se hacen unas consideraciones preliminares sobre la evolucion del
empleo, el desempleo y los ingresos laborales en las tltimas décadas.

l. LA AcTIVIDAD ECONOMICA
A. LA TRANSFORMACION DE LA ESTRUCTURA ECONOMICA

El proceso de desarrollo esta siempre acompanado de cambios de gran impor-
tancia en la estructura de la actividad economica. La participacion del sector
primario (en particular de las actividades agropecuarias) en la produccion global
tiende a disminuir, al tiempo que aumenta aquella que proviene de actividades
manufactureras y de algunos servicios. Este cambio estructural tiene tres fuentes
diferentes: 1) los cambios en los patrones de consumo final a medida que aumenta
el ingreso medio de la poblacion; 2) los cambios tecnoldgicos que acompanan
el proceso de desarrollo, que tienden a aumentar la utilizacion de maquinaria,
insumos industriales y algunos servicios en los procesos productivos, y 3) los
cambios en los patrones de comercio exterior que tienden a disminuir la impor-
tancia de exportaciones de origen primario y aumentar las transacciones externas
de bienes manufacturados y de algunos servicios!.

La magnitud de la transformacion estructural en Colombia en las décadas
posteriores a la Segunda Guerra Mundial se evidencia en el Cuadro 1.1. Como
se puede apreciar, la participacion del sector agropecuario en el producto interno
bruto ha disminuido sistematicamente, de poco mas del 40% en la segunda mitad

I Hollis B. Chenery, Sherman Robinson y Moshe Syrquin, Industralization and Growth: A

Comparative Analysis, en prensa, 1986, cap. 3.
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de la década del cuarenta a poco menos del 23% en los ultimos afios. Simultanea-
mente ha aumentado la proporcion de la actividad econdmica que tiene su origen
en la industria manufacturera y en algunos servicios (comunicaciones, electri-
cidad, gas y agua, servicios financieros, transporte y servicios del gobierno). En
el primer caso, el aumento fue rapido en los afios cuarenta y cincuenta y un poco
mas lento en las décadas posteriores; durante la crisis de comienzos de los afios
ochenta se present6 incluso una reversion parcial de la tendencia a la mayor parti-
cipacion de la industria en la actividad economica. El ascenso de los servicios ha
sido, por el contrario, continuo a través de todo el periodo analizado.

Cuapro 1.1. ComPOSICION DE LA ACTIVIDAD ECONOMICA, 1945-1984
(EN PESOS CONSTANTES DE 1975)

1945-  1950-  1955-  1960-  1965-  1970-  1975-  1980-
1949 1954 1959 1964 1969 1974 1979 1984

(PORCENTAJE)
Sector agropecuario? 40,5 33,6 31,3 28,9 26,6 239 23,4 22,5
Mineria 2,8 3,2 3,2 3,1 3,0 2,3 1,4 1,4
Industria manufacturera 14,8 17,4 19,4 20,6 21,1 22,5 22,9 214
Construccion 3,4 2,8 3,4 29 3,2 3,6 3,3 3,6
Comunicaciones 0,3 0,4 0,5 0,7 0,8 1,0 1,5
Electricidad, gas y agua { 05 0,3 0,4 0,6 0,7 0,8 0,9 1,0
Comercio 10,4 9,8 9,8 9,9 10,4 10,4 9,8
Servicios financieros { 16 3,5 4,0 5,0 5,6 6,5 6,8 7,7
Transporte 49 6,6 6,9 6,9 6,9 73 79 8,1
Servicios del gobierno 6,1 7,3 6,9 71 7,0 7,2 7,3 8,2
Servicios personales { 155 7,8 7,6 7,3 7,2 73 7.8 7.7
Alguileres de vivienda 6,7 6,7 7,3 8,0 7,5 7,0 7,0

a/ Incluye pesca, cazay silvicultura.
Fuentes: Cepal (cuentas nacionales, 1945-1950); Banco de la Republica (1950-1970) y DANE (1970-1984).

La comparacion de los cambios en la estructura econémica colombiana con
los “patrones” que han seguido otros paises en desarrollo puede ilustrar algunas
peculiaridades de la transformacioén econdmica en nuestro pais. En el Cuadro 1.2
se comparan las contribuciones de grandes sectores econémicos al crecimiento de
la produccion agregada en Colombia con dos patrones internacionales: el tipico de
una nacion pequenia exportadora de productos primarios y el de un pais grande, que
de acuerdo a las definiciones corrientes, corresponde a un pais con mas de veinte
millones de habitantes en 1970. Aunque Colombia cumple este Ultimo criterio,
su desarrollo ha sido mds bien parecido al de un pequefio exportador primario.
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De hecho, la contribucion del sector primario al crecimiento econdémico en la
posguerra es superior, y la participacion de la industria manufacturera muy inferior
a lo que indica uno y otro promedio internacional. El sector servicios, por su parte,
ha contribuido al crecimiento colombiano mas de lo que indica uno y otro patron.

Cuapro 1.2. COMPARACION DEL CRECIMIENTO COLOMBIANO CON LOS PATRONES TiPICOS DE PAISES EN DESARROLLO
(CONTRIBUCION AL CRECIMIENTO DEL PIB)

PATRON COLOMBIANO PATRON INTERNACIONAL?/
1945-1949  1970-1974  1945-1949 Pais PEQUENO
A 1970- A 1980- A 1980- EXPORTADOR DE Pais GRANDE
1974 1984 1984 PRODUCTOS PRIMARIOS
(PORCENTAJE)
Sector primario 194 19,7 19,6 18,2 9,0
Industria manufacturera 25,5 19,4 229 36,5 447
Servicios y construccion 55,0 60,9 57,5 45,3 46,3

a/ Para un pais con un ingreso por habitante de US$280 a US$560 (ddlares en 1970).

Fuente: Colombia: cuentas nacionales (véase Cuadro 1.1).

Patrén internacional: Hollis B. Chenery, Sherman Robinson y Moshe Syrquin, /ndustrialization and Growth: A Comparative Analysis, en prensa,
1986, esp. Cap. 6.

Esta comparacion simple resalta la importancia que ha tenido un sector agro-
pecuario dindmico en el caso colombiano, pero también sirve para descartar
aquellas versiones que critican el énfasis excesivo otorgado a la industrializacion
en nuestro pais. Por el contrario, el andlisis anterior muestra que la industria
colombiana ha tenido un dinamismo relativo muy inferior al de otros paises en
desarrollo, tanto aquellos de orientacion exportadora como los que han susten-
tado su crecimiento en el mercado interno. Al hacer un andlisis mas detallado de
la estructura industrial, algunos estudios han mostrado que las industrias tradi-
cionales (alimentos, bebidas, tabaco, textiles y confecciones) se han desarrollado
normalmente; por el contrario, la mayoria de las otras ramas (en especial papel
y sus productos, minerales no metalicos, metales basicos y metalmecanica), es
decir, aquellas tipicas de la segunda fase de industrializacion, se rezagaron consi-
derablemente con respecto a los patrones internacionales?.

Las comparaciones internacionales indican que una parte importante de las
diferencias de los patrones de cambio estructural de los paises en desarrollo esta
asociada a diferentes regimenes de comercio exterior. En particular, se ha resaltado el
efecto diferencial de los modelos de desarrollo jalonado por las exportaciones contra

2 Juan José Echavarria, Carlos Caballero y Juan Luis Londofio, “El proceso colombiano de

industrializacion: algunas ideas sobre un viejo debate”, Coyuntura Econémica, septiembre de 1983.
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aquellos paises que han orientado su industrializacion hacia el mercado interno. La
diferencia no es, por supuesto, tan tajante como a veces se presenta. Por el contrario,
muchos de los paises de gran éxito exportador (Corea del Sur, Taiwan e Israel, entre
otros) atravesaron una fase previa de sustitucion de importaciones, que oftrecio la
base doméstica para la conquista de los mercados externos desde mediados de los
afios sesenta. Otros (v. gr., Brasil) combinaron desde aquella época una estrategia
activa de promocion de las exportaciones con viejas y nuevas politicas de sustitucion
de importaciones, e incluso paises que adoptaron modelos mucho mas centrados en
las exportaciones (v. gr., Corea del Sur) siguieron combinando dicha estrategia con la
sustitucion de importaciones en ramas nuevas de la industria3.

En las comparaciones internacionales, la politica comercial de Colombia tuvo
efectos relativamente “neutros” desde el punto de vista de la estructura produc-
tiva* es decir, nuestro pais evitod los sesgos asociados a las estrategias de “desa-
rrollo hacia adentro” pero tampoco desarrolld los patrones de transformacion
de los paises de “desarrollo hacia afuera”. Las industrias tipicas de la segunda
fase de la industrializacion tuvieron un avance limitado, segiin vimos ante-
riormente. Por otra parte, ya desde comienzos de los afios sesenta se inicido un
proceso de diversificacion de las exportaciones, apoyado en la devaluacion de
1957 (que, pese a sus erosiones ciclicas posteriores, elevd permanentemente la
tasa de cambio real en relacion con la primera década de la posguerra), los bene-
ficios cambiarios para las exportaciones menores, establecidos por primera vez
en 1948 y de nuevo en 1955, el Plan Vallejo, introducido en 1959, y los bene-
ficios tributarios otorgados a estas exportaciones en 1960. A partir de 1967 se
dio una nueva forma a estos incentivos, sustituyendo el beneficio tributario y
cambiario por el Certificado de Abono Tributario (CAT), redisefiando el Plan
Vallejo, creando el Fondo de Promocion de Exportaciones (Proexpo) y, ante todo,
haciendo menos variables los incentivos a exportar mediante el mecanismo de
la devaluacion gradual. Gracias a estas innovaciones y el ambiente favorable de
la economia mundial, las exportaciones menores crecieron rapidamente durante
toda la década del sesenta y la primera mitad de los afios setenta. La participacion
de productos diferentes al café, oro e hidrocarburos en las exportaciones totales
aumento del 7,0% en 1955-1959 al 12,2% en 1960-1964, 23,7% en 1965-1969 y
40,8% en 1970-1974. Conviene enfatizar que esta expansion exportadora no se
basod en un desmonte de la estructura de proteccion arancelaria y solo estuvo
acompafiada de una reduccion gradual y parcial de los controles directos a las
importaciones. Ademads, beneficid tanto al crecimiento agricola como industrial.

3 Chenery, et. al., op. cit., esp. caps. 6y 7.

4 Ibid., cap. 4.

| 95



Mision de empleo

De esta manera la complementariedad entre la estrategia de sustitucion de impor-
taciones y de promocion de exportaciones, y entre el desarrollo agricola e indus-
trial, fue el hecho destacado durante estos afos>.

La politica econdmica adoptada desde mediados de los afios setenta tuvo efectos
favorables de largo plazo sobre el sector externo, en particular la modernizacion
del sector cafetero, el disefio de una estrategia de exportacion de carbon y la rever-
sion de la dependencia creciente de combustibles importados. Estos efectos favo-
rables jugaran sin duda alguna un papel central en el futuro econémico del pais.
Sin embargo, la politica cambiaria y de comercio exterior implementada durante
los afios de abundancia de divisas para compensar los efectos inflacionarios de
la bonanza cafetera, y la nueva revaluacion del tipo de cambio real a comienzos
de los afios ochenta, una vez pasada la bonanza, acompanada de una liberacion
adicional de importaciones, también tuvieron efectos desfavorables de largo plazo,
al interrumpir el proceso de sustitucion de importaciones y la diversificacion de la
base exportadora del pais. En efecto, la revaluacion del tipo de cambio, la liberacion
de las importaciones y la reduccion de los incentivos directos a las exportaciones
afectaron severamente la industria manufacturera productora de bienes interme-
dios y de capital y, en menor medida, las exportaciones de la industria tradicional
y del sector agropecuario. La recesion internacional que se inici6 a mediados de
los afios setenta también afect6 a estas ultimas, tanto a través de menores precios
para muchos productos de exportacion de origen agropecuario como de la menor
demanda directa de bienes manufacturados. La interrupcion del cambio estructural
en el sector externo jug6 sin duda alguna un papel central en la magnitud de la crisis
que atraveso6 la economia colombiana a comienzos de los afios ochenta, cuando la
reduccion ciclica de los ingresos cafeteros encontr6 una industria competitiva con
las importaciones enormemente debilitadas y una economia que carecia de nuevos
sectores dinamicos de exportacion.

La politica externa desempeii¢ asi un papel fundamental, tanto en el cambio
de la estructura de comercio exterior y de produccioén en las tres primeras
décadas de la posguerra, como en la interrupcion de este cambio estructural
desde mediados de los afios setenta. Estos efectos de largo plazo de la politica
cambiaria y de comercio exterior son quizas mas importantes que el impacto
de mas corto plazo del manejo de algunas de estas variables. Por lo demas, tal
como se hard evidente en los capitulos 8 y 9 del presente informe, la reinicia-
cion del proceso de cambio estructural en el frente externo jugard un papel
clave en cualquier estrategia de desarrollo colombiano en los proximos afios.

5 José Antonio Ocampo, “La politica macroeconémica en el corto y el mediano plazo”, Misién de

Empleo, 1986.
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B. EL cicLo EconomICO

Como ocurre en la mayoria de las economias de mercado, el crecimiento econo-
mico estd sujeto a fluctuaciones marcadas en Colombia. Estas fluctuaciones
desempefian un papel central en la evolucion del empleo, el desempleo y los
ingresos laborales, segun veremos a lo largo de este informe.

En el Grafico 1.1 hemos utilizado una de las formas mas comunes y simples
de medir el ciclo econémico: la desviacion de la produccion con respecto a su
tendencia en un periodo determinado, en este caso 1950-1985. Una pendiente posi-
tiva de cualquiera de estas curvas indica que la produccion crecid durante una fase
particular a un ritmo mas rapido que el promedio del periodo en referencia. Por el
contrario, un descenso no necesariamente significa que la produccion disminuyo,
sino mas bien que el crecimiento fue mas lento que en el periodo de comparacion.

Gririco 1.1. Desviaciones DeL PIB con RESPECTO A Su TENDENCIA, 1950-1985
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Fuente: Banco de la Republica (cuentas nacionales, 1950-1970) y el DANE (1970-1985).
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Del analisis de este grafico se pueden inferir varias conclusiones importantes
sobre la naturaleza del ciclo econdomico en Colombia. En primer término, es
evidente la estrecha relacion que guarda la actividad econdmica con las fluctua-
ciones del sector externo, en especial del café. En efecto, las fases de mas rapido
crecimiento econdmico durante el periodo analizado han sido todas periodos
de crecimiento de los ingresos de las exportaciones, ya sea como reflejo de un
aumento en las cantidades exportadas o de los términos de intercambio inter-
nacionales. Por otra parte, si se exceptiian los primeros afios de la bonanza
cafetera de mediados de los afios setenta, las fases de descenso de la actividad
econdémica se han caracterizado por el crecimiento lento de los ingresos de
las exportaciones. La politica econdmica (el manejo cambiario y las politicas
de comercio exterior, cafetero y fiscal, en particular) ha jugado también un
papel importante en este proceso, ya sea amortiguando o, en algunos casos,
acentuando el efecto del ciclo externo sobre la actividad doméstica. Las rela-
ciones causales son, sin embargo, objeto de amplio debate entre los econo-
mistas y su analisis rebasa los propositos de este capitulo. En la parte IV del
informe se estudia el efecto de algunos de estos instrumentos sobre la actividad
econdmica, detallando algunos lineamientos de politica que pueden contribuir
a mejorar la situacion del empleo en los proximos afios.

En segundo lugar, las fluctuaciones de la actividad econémica se han hecho
mas pronunciadas en las dos Ultimas décadas. En efecto, a partir de 1967 es
posible distinguir tres periodos. El primero, que abarca los afios 1967 a 1974
fue el periodo de mayor crecimiento econdomico en la posguerra (6,5% anual
segun el Cuadro 1.3). El segundo, entre 1974 y 1979, cubre primero una fase de
descenso del crecimiento economico, asociado a las recesiones de 1975 y 1977,
y un auge posterior. Como un todo, la actividad econdmica se mantuvo a niveles
relativamente altos durante estos afios, aunque el crecimiento fue apenas similar
al promedio historico del pais (5,0 %). La tltima fase abarca la fuerte recesion de
la actividad econdmica que se inici6 en 1980 y se prolong6 hasta 1985.

Cuapro 1.3. Crecimiento economico, 1950-1985

TENDENCIA (PORCENTAJE)
1950-1985 1967-1974 1974-1979 1979-1985

PIB 49 6,5 5,0 2,2
Sector agropecuario 3,6 4.4 5,0 1,4
Manufacturero 57 8,3 46 1,4
Servicios 55 71 52 3,2

Fuentes: Banco de la Republica (cuentas nacionales, 1950-1970) y DANE (1970-1985).
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En tercer lugar, las fluctuaciones no han sido idénticas en todos los sectores
productivos. Las fluctuaciones de la industria manufacturera han sido mucho mas
marcadas que aquellas que han caracterizado al sector agropecuario y a los servi-
cios. Ademas, mientras la industria ha tenido una larga fase de descenso desde
mediados de los afios setenta, solo interrumpida brevemente en 1978 y 1979, la
agricultura experiment6 un auge prolongado desde mediados de los afios sesenta
hasta finales de la década pasada. Este comportamiento dispar refleja clara-
mente el impacto mayor que tuvo el cambio en las politicas de comercio exte-
rior a mediados de los afios setenta sobre la industria manufacturera que sobre
el sector agropecuario; de hecho, aunque en este ultimo caso se desacelero el
crecimiento de la agricultura no cafetera de exportacion o aquella que competia
con productos importados, la produccion cafetera y de productos agropecuarios
no comercializados internacionalmente experimenté un crecimiento mayor que
su tendencia historica. El sector servicios, por su parte, ha tenido un ciclo muy
similar al de la produccion nacional en su conjunto.

Por ultimo, el Grafico 1.1 muestra que la recesion de los afos ochenta ha sido
severa, general y mucho mas prolongada que cualquier otra crisis de la posguerra.
No obstante, la produccion agregada ha continuado creciendo a un ritmo ligera-
mente superior al de la poblacion (2,2% vs. 1,8% entre 1979 y 1985), en contraste
con las disminuciones severas del PIB per céapita que han experimentado la
mayoria de los paises latinoamericanos, reflejando el manejo mas prudente de
la politica econdmica y el endeudamiento externo en los afios setenta en el caso
colombiano. Este crecimiento ha dependido en gran medida del sector servicios,
ya que la produccion agropecuaria e industrial se ha expandido durante estos
aflos a un ritmo inferior a la poblacion del pais.

Il. LA OFERTA DE MANO DE OBRA
A. Los FENOMENOS DEMOGRAFICOS

Colombia ha experimentado tres fendémenos demograficos diferentes en las
ultimas décadas. Segun vimos en la introduccion a este capitulo, dos de ellos,
la urbanizacion y la migracion de la poblacion hacia el resto del mundo, pueden
considerarse como el resultado conjunto de fuerzas de oferta y de demanda que
operan sobre el mercado laboral. El tercero de ellos, la transicion demografica,
aunque tiene profundas raices sociales y economicas, ha operado con relativa
independencia de los factores de demanda.
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La urbanizacion ha sido rapida. En 1938 solo el 29,1% de la poblacion del
pais vivia en zonas urbanas. Esta proporcion ya venia aumentando lentamente
desde fines del siglo XIX, y mas rapidamente desde los afios veinte. Su acelera-
cion posterior fue, sin embargo, espectacular. En 1951 la poblacion urbana era
ya el 38,0% del total, en 1964 el 52,8%, en 1973 el 59,1% y en 1985 el 67,4%. La
razon fundamental de este proceso fue el cambio en la estructura de la actividad
econodmica, ya que los sectores de mas rapido crecimiento se concentraron en las
ciudades, especialmente en los grandes centros urbanos. Otros factores, entre
ellos la tecnificacion creciente de la agricultura, la violencia rural y los cambios
en los patrones socioculturales de la poblacion, aceleraron, sin embargo, este
proceso.

La migracion de la poblacion colombiana hacia el resto del mundo fue un
proceso muy limitado hasta mediados de la década del sesenta. A partir de
entonces se genero, sin embargo, un flujo migratorio (legal e ilegal) de considera-
cion, especialmente hacia Venezuela y los Estados Unidos, y, en menor medida,
hacia Panama, Ecuador y otros paises. Para 1980, el volumen de colombianos
y sus descendientes en el exterior era ya de unas 930.000, personas es decir, el
equivalente al 3,5% de la poblacion residente en el pais en aquel momento; los
estimativos existentes varian, sin embargo, en torno a esta cifra, abarcando desde
un minimo de 700.000 a cerca de 1,3 millones en dicho afio. De la poblacion en
el exterior, 555.000 personas (El 60%) residian en Venezuela, 215.000 (23%) en
los Estados Unidos y 160.000 (17%) en otros paises. Sin embargo, gran parte de
la poblacion en el exterior estaba constituida por personas en edad de trabajar con
tasas de actividad laboral superiores al promedio colombiano. De esta manera,
la poblacion en edad de trabajar en el exterior (900.000) equivalia al 5,1% de la
poblacion respectiva y aquella econdémicamente activa (585.000) al 6,3% de la
fuerza de trabajo residente en el pais. Aunque no existen estadisticas confiables
sobre la magnitud del proceso migratorio con posterioridad a 1980, la informa-
cion de tipo cualitativo existente indica que la migracion hacia Venezuela ha sido
mucho menos intensa que en los afios sesenta y setenta, ya que la principal causa
de migracion hacia el vecino pais, los diferenciales salariales, se desvanecio con
las devaluaciones de 1983 y los afios posteriores, al tiempo que aumentaron rapi-
damente las tasas de desocupacion. Los incentivos a migrar hacia los Estados
Unidos han aumentado al mismo tiempo, pero los flujos de mano de obra han
estado limitados cada vez mas por las reglamentaciones rigidas que ha venido
imponiendo dicho pais a la movilidad de le fuerza de trabajo. Aunque la pobla-
cioén de origen colombiano en el exterior ha seguido aumentando, el efecto de
la disminucion en las tasas de emigracion y el aumento del flujo de retorno de
migrantes ha tenido un impacto significativo sobre el mercado de trabajo. Bajo el
supuesto de que la tasa neta de migracion entre 1983 y 1985 se redujo a una cuarta
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parte, es posible estimar que la retencion de emigrantes potenciales llego a cerca
de 220.000 personas en edad de trabajar, equivalentes al 9% del crecimiento de la
poblacion de 12 afios 0 mas en el pais en este periodo®.

El crecimiento de la poblacion total del pais ya habia comenzado a acelerarse
en la primera mitad del siglo XX, debido posiblemente a un descenso de la morta-
lidad. En efecto, la tasa de crecimiento de la poblacion entre 1912 y 1938 llego al
2,1% y entre este ultimo ano y 1951 al 2,2%, ambas tasas superiores a aquellas
tipicas en el siglo pasado (1,5%). El descenso de la mortalidad, especialmente
infantil y de la nifiez, se acelerd en los afios cincuenta. Para las nifias menores
de 5 anos, esta tasa descendio de 211 por 1.000 nacimientos en 1950 a 109 en
1970, y para los nifios de las mismas edades de 234 a 120. Aunque dichas tasas
han continuado disminuyendo con posterioridad, lo han hecho a ritmos mucho
mas modestos. Por otra parte, la tasa total de fecundidad (el nimero promedio de
nacimientos que una mujer tiene al final de su periodo reproductivo) comenzo a
disminuir rapidamente en los afios setenta. Dicha tasa era de 7,04 en la primera
mitad de los afios sesenta y de 6,74% en 1968-1970 y disminuyd bruscamente a
3,59 en 19807.

La conjuncion de la evolucion de las tasas de mortalidad y fecundidad produjo
un crecimiento acelerado de la poblacion entre 1951 y 1964 (3,2% anual segun el
Cuadro 1.4) y entre este ultimo afio y 1973 (3,0%), aunque algo moderada en este
ultimo caso por el impacto de la emigracion internacional. El descenso posterior
fue, sin embargo, rapido. Ya a comienzos de los afios ochenta, la tasa de creci-
miento de la poblacién habia descendido al 1,7%. El ritmo de expansion de la
poblacion en edad de trabajar ha seguido con el rezago esperado los cambios en
las variables demograficas. De esta manera, durante el periodo intercensal 1951-
1964 el ritmo de crecimiento de dicha poblacion comenzo6 a acelerarse, pero s6lo
alcanzo su maximo nivel durante el periodo intercensal siguiente, 1964-1973,
pese al efecto favorable de la migracion internacional. El crecimiento de esta
poblacion continuod siendo muy rapido (3%) durante toda la década del setenta
y s6lo comenzd a descender a tasas mas moderadas (2,5%) durante la primera
mitad de los afios ochenta.

6 Fernando Urrea, “Migracion internacional”, Mision de Empleo, 1986.

7 Carmen Elisa Florez, Regina Méndez y Rafael Echeverri, “Caracterizacién de la transicion

demografica en Colombia”, Mision de Empleo, 1986.
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Cuapro 1.4. CRECIMIENTO DE LA PoBLACION, 1938-1985

(PORCENTAJE)
POBLACION URBANA POBLACION RURAL POBLACION NACIONAL
Aros P ; ‘ ;
0BLACION EN EDAD DE POBLACION EN EDAD DE POBLACION EN EDAD DE
ToraL TRABAJAR? ToraL TRABAJAR? ToraL TRABAJAR?
1938-1951 4,3 41 11 1,0 2,2 21
1951-1964 59 53 11 0,6 3,2 2,8
1964-1973 4,3 47 14 1,5 3,0 3.4
1973-1977 3,4 4,3 0,2 1,2 2.1 31
1977-1981 3,0 3,9 0,0 1,3 1,9 3,0
1981-1985 2,6 3,4 -0,1 0,8 1,7 2,5

a/ Poblacién con 12 afios 0 més.
Fuente: censos de poblacion y estimaciones de la Mision de Empleo.

El efecto conjunto de la transicion demografica y de la urbanizacion fue drama-
tico en los afos cincuenta y sesenta, segun lo indica el Cuadro 1.4. En efecto, la
poblacion urbana, que venia creciendo a un ritmo elevado entre 1938 y 1951
(4,3% anual), se incremento a una tasa espectacular entre 1951 y 1964 (5,9%),
multiplicandose por algo mas de dos en estos trece afios. Entre 1964 y 1973 el
crecimiento urbano retornd a un 4,3% anual y s6lo comenz6 a mostrar reduc-
ciones significativas en los afios posteriores, hasta alcanzar 2,6% en los primeros
afos de la década actual. La poblacion en edad de trabajar en las zonas urbanas
sigui6 creciendo, sin embargo, a tasas muy rapidas, aunque decrecientes, durante
toda la década del setenta y comienzos de los afos ochenta. Todavia entre 1981
y 1985, el crecimiento de la poblacion en edad de trabajar en las zonas urbanas
fue del 3,4% anual. De hecho, seglin veremos en el capitulo 8 de este informe,
solo en la década del noventa se comenzara a reflejar plenamente la transicion
demografica en ritmos modestos de crecimiento de la poblacion urbana en edad
de trabajar.

B. EL IMPACTO DE LA REVOLUCION EDUCATIVA

Simultdneamente con la explosion demografica de los afios cincuenta se inicid
una verdadera revolucion educativa en el pais, cuyo impacto sobre el mercado
laboral ha sido igualmente notorio. Mdas aun, a diferencia del efecto de la tran-
sicion demografica sobre la oferta laboral, que ya se encuentra en su fase de
descenso, el impacto de la educacion no se ha manifestado plenamente y puede
acrecentarse en las proximas décadas.
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La magnitud de la transformacion del sistema educativo se evidencia en el
Cuadro 1.5. Como se puede apreciar, hasta 1950 la expansion de la matricula
primaria y media fue apenas ligeramente superior a la de la poblacion del pais. A
partir de este afio se inicid una verdadera explosion del sistema escolar en todos
sus niveles. En las dos décadas siguientes, la matricula primaria se multiplicé por
cuatro, la secundaria por diez y la universitaria por cerca de nueve. El descenso
posterior en el ritmo de crecimiento de la matricula se manifestd primero en la
educacion primaria (incluso se comenzd a experimentar un descenso absoluto
desde mediados de los afios setenta) y posteriormente en la secundaria. En el caso
de la educacion superior, el crecimiento también disminuyd apreciablemente desde
comienzos de los afios ochenta, aunque ha continuado siendo relativamente alto.

Cuabro 1.5. CRECIMIENTO DE LA MATRICULA ESCOLAR, 1935-1983

PRIMARIA Mepia?/ SupeRIoRY

N S A S S

(PORCENTAJE) (PORCENTAJE) (PORCENTAJE)
1935 546,7 - 51,6 35
1940 606,0 2,1 61,7 3,6 3,0
1950 808,5 29 79,6 2,6 10,6 13,6
1960 1.690,4 7,7 229,7 11,2 22,7 79
1970 3.286,1 6,9 791,8 13,2 92,1 15,0
1980 4.102,2 2,2 1.674,3 78 303,1 12,7
1983 3.749,9 -2,9 1.816,6 2,8 356,0 55

a/ Bachillerato académico, pedagdgico, industrial, comercial, agropecuario y promocion social.
b/ La evolucion de la matricula en los afos treinta tiene fluctuaciones que no parecen razonables.
Fuente: DANE, 50 arios de estadisticas educativas, Bogota, 1985.

El impacto de la mayor escolaridad sobre el mercado de trabajo se evidencia en
los cuadros 1.6 y 1.7. Como se puede apreciar, todavia en 1951 mas del 40% de la
fuerza laboral del pais no tenia ninguna educacion. A partir de entonces, los traba-
jadores sin educacion han disminuido en términos absolutos y su participacion en
la fuerza laboral ha caido rapidamente; ya en 1978 estos trabajadores eran solo un
16% de la fuerza laboral del pais y en 1984 apenas el 3% de la poblacion econdmica-
mente activa en las cuatro grandes ciudades. El impacto de la expansion escolar se
ha dado en dos fases diferentes. En una primera, que abarca la década del cincuenta
y la primera mitad de los afios sesenta, el efecto mas notorio fue la expansion de
la educacion primaria: 96% de los nuevos trabajadores en el periodo intercensal
1951-1964 tenian alguna educacion de este tipo. Desde mediados de la década del
sesenta, el efecto de la expansion de la educacion secundaria y universitaria se ha

| 103



Mision de empleo

hecho cada vez mas notorio. Para el pais en su conjunto, mas del 60% de los nuevos
trabajadores en el periodo 1964-1978 tenian al menos alguna educacion secundaria.
Esta proporcion se elevo a mas del 80% en las cuatro grandes ciudades entre 1976
y 1984. De hecho, ya en este Ultimo afio el 45% de los trabajadores tenia alguna
educacion secundaria y el 16% habia cursado o estaba cursando estudios supe-
riores. Algunas investigaciones recientes indican que, en lo que resta de la década,
la totalidad de los nuevos trabajadores en los cuatro grandes centros urbanos tendra
al menos alguna educacion secundaria®.

Cuabro 1.6. CAMBIOS EN LA FUERZA LABORAL SEGUN NIVEL EDUCATIVO, 1951-1978
(PORCENTAJE)

COoMPOSICION DEL CRECIMIENTO DE

Cowposicion LA FUERZA LABORAL
1951 1964 1970-1973 1978 1951-1964  1964-1978
Sin educacion’ 42,3 28,9 19,6 16,3 -13,6 -5,8
Primaria 49,7 60,6 59,8 54,8 95,6 44,8
Media 7,0 9,1 18,0 24,1 15,8 50,3
Superior 1,0 1,3 2,6 47 2,3 10,6

1 Incluye “otros”.
Fuente: Francois Bourguignon, The Labor Market in Colombia: An Overview of its Evolution over the Past Three Decades, Banco Mundial,
1986, Cuadro 5.

Cuapro 1.7. CAMBIOS EN LA FUERZA LABORAL EN LAS CUATRO GRANDES CIUDADES SEGUN NIVEL

EDUCATIVO, 1976-1984
(PORCENTAJE)
Conrs Coroson, o s
1976 1980 1984 1976-1984
Sin educacion 45 3,9 3,4 1,4
Primaria 45,7 40,4 36,0 18,3
Media 38,3 41,0 44,8 56,6
Superior 11,6 14,7 15,8 23,7

Fuente: estimativos de la Mision de Empleo con base en las encuestas de hogares del DANE, promedios anuales.

8 Instituto SER y Fedesarrollo, “Modelo de simulacion del mercado de trabajo de los jovenes”, Informe

de investigacion, 1986.
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C. LAs GRANDES TENDENCIAS DE LA PARTICIPACION LABORAL

Desde 1950, la participacion laboral ha experimentado tres fases diferentes.
Entre comienzos de los afios cincuenta y mediados de la década del sesenta, una
proporcion cada vez menor de la poblacion en edad de trabajar se incorpor6 al
mercado de trabajo. La tasa de participacion global (es decir, expresada en rela-
cién a la poblacion de 12 afios 0 mas) en las zonas urbanas disminuyd del 50,3%
en 1951 a 46,1% en 1964, de acuerdo con los censos de poblacion de dichos afios.
Este descenso se interrumpid durante la segunda mitad de la década del sesenta.
Sin embargo, como la poblacion en edad de trabajar comenzo a crecer a un ritmo
superior al de la poblacion total desde aquella época, la fuerza de trabajo siguio
esta tendencia. Desde comienzos de los afios setenta, la participacion laboral
urbana experiment6 un ascenso continuo, aunque en forma relativamente esca-
lonada: aumento entre 1971 y 1974, estancamiento relativo hasta 1978, nuevo
incremento entre este afio y 1980, reduccion y recuperacion entre 1980 y 1983,
aumento en 1984 y estancamiento en 1985 (Grafico 1.2).

GRAFICO 1.2. TASA GLOBAL DE PARTICIPACION (SECTOR URBANO)
57
55
53
51
49

47

45 | | | | | | | | | | | | | | ]
1970 1975 1980 1985

Nota: promedios anuales de los datos disponibles para cada ario.
Fuente: encuestas de hogares del DANE, 1970-974: Sector urbano total; 1975-1985: siete ciudades.

Las variables que subyacen detras de estas tendencias son diversas. En el capi-
tulo 3 veremos que existen dos teorias complementarias de la evolucion de la
participacion laboral. La primera de ellas enfatiza los cambios sociodemogra-
ficos de la poblacion, especialmente las alteraciones, de la estructura etarea, los
efectos del sistema educativo y el comportamiento laboral femenino, asociados a
su vez a transformaciones de las estructuras familiares. La segunda resalta, por el
contrario, los incentivos que generan las oportunidades de empleo para activar o
desactivar la participacion de algunos sectores de la poblacion (las mujeres y los
grupos masculinos jévenes y de mayor edad) que actiian como “reservas” labo-
rales. Mientras la primera de estas teorias explica las tendencias de largo plazo
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de la participacion laboral, la segunda puede ayudar a explicar mucho mejor sus
fluctuaciones en periodos mas cortos.

De acuerdo con estas teorias, al menos cuatro factores pueden ayudar a
explicar el descenso de la participacion hasta mediados de los afios sesenta: el
rejuvenecimiento de la poblacion en la primera fase de la transicion demografica,
la creciente retencion generada por un sistema educativo en expansion, la mayor
carga familiar para las mujeres generada por un mayor nimero de hijos sobre-
vivientes y las escasas oportunidades existentes en el mercado laboral. Después
de un periodo de transicion que, segiin hemos visto, fue de poco menos de una
década, cada uno de estos factores comenzo a operar en el sentido contrario. En
efecto la poblacion nacida en la época de la explosion demografica comenzo a
entrar en las etapas de mayor actividad del ciclo laboral, la retencion escolar a
operar cada vez con menor fuerza, el tamafio y otras caracteristicas de la estruc-
tura familiar a transformarse rdpidamente y, hasta 1980, la economia ofrecio
buenas oportunidades de empleo. La mayoria de estos procesos continuaran
operando en los proximos anos. De esta manera, segiin veremos en el capitulo 8,
la participacion laboral seguird aumentando, aunque a ritmos cada vez menores.

lll. ALGUNAS CONSIDERACIONES PRELIMINARES SOBRE EMPLEO, DESEMPLEO E INGRESOS
LABORALES

A. TENDENCIAS GLOBALES DEL EMPLEO Y EL DESEMPLEO

La medida que se utiliza mds comiinmente para analizar la situacion general del
mercado de trabajo es la tasa de desempleo, es decir, la relacion entre el nimero
de personas que buscan activamente ocupacion y no la encuentran y aquellos que
participan en el mercado de trabajo en un momento determinado. Segun vimos
en la introduccion a este capitulo, esta medida, aunque ciertamente valida, solo
capta en parte los desequilibrios existentes en el mercado de trabajo. Para tener
una vision completa de la situacion laboral es necesario combinar esta medida
con la observacion de otras variables: el crecimiento del empleo o, alternativa-
mente, la relacion entre el empleo y la poblacion total o en edad de trabajar, la
composicion del empleo y los ingresos de diferentes grupos de trabajadores.
Infortunadamente, los indicadores existentes sobre la evolucion global del empleo
y el desempleo no permiten hacer observaciones precisas sobre el conjunto de estas
variables, excepto para los principales centros urbanos en los diez ultimos afios. En
el caso del sector rural, los estimativos existentes estan basados en su totalidad en
datos demograficos, en observaciones aisladas y de calidad variable sobre ocupa-
cion y participacion laboral, o en inferencias indirectas basadas en la evolucion de
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la produccion para diferentes actividades. En el capitulo 2 se analizaran los datos
existentes, tratando de derivar algunas conclusiones sobre las tendencias del empleo
en el campo. En el caso del sector urbano, las estadisticas existentes no tienen la
misma confiabilidad antes y después de 1976. Con antelacién a dicho afio, las
encuestas de hogares no se realizaban con la misma metodologia, periodicidad, ni
en un grupo constante de ciudades. Los datos de este periodo estan basados asi en
la informacion que suministran los censos de poblacion, en los datos para Bogota
recopilados entre 1963 y 1969 por el Centro de Estudios sobre Desarrollo Econémico
(CEDE) de la Universidad de los Andes y en las encuestas de hogares del DANE
realizadas irregularmente entre 1970 y 1975. Solo en 1976 el DANE comenz6 a
realizar encuestas trimestrales en las cuatro principales ciudades y semestralmente
en tres ciudades intermedias; la cobertura de estas encuestas se amplio considerable-
mente a comienzos de los afios ochenta. De esta manera, las consideraciones sobre la
situacion del mercado de trabajo antes y después de dicho afio no son estrictamente
comparables. En los capitulos 3 y 4 se utilizara extensamente la rica informacion de
las encuestas de hogares de las cuatro grandes ciudades para analizar con detalle la
evolucion y caracteristicas de mercado de trabajo urbano en la Giltima década. En esta
seccion se haran consideraciones mucho mas preliminares con base en la informa-
cion fragmentaria que existe para un periodo mas largo de tiempo.

La informacion existente permite diferenciar dos etapas claramente distintas
del comportamiento del mercado laboral en las Gltimas décadas. En el primer
periodo, que abarca desde mediados de los afios cincuenta hasta mediados de la
década del setenta, la caracteristica central fue el desequilibrio estructural entre
el rapido crecimiento de la poblacion en edad de trabajar en las zonas urbanas y la
capacidad de generacion de empleo. A largo plazo, la poblacion en edad produc-
tiva ocupada (o tasa de ocupacion, segun la denominaremos aqui) mostrd un
descenso y la tasa de desempleo urbano, un aumento considerable. Dentro de esta
tendencia es posible observar, sin embargo, un ciclo asociado a la evolucion de la
actividad econdmica: un deterioro marcado entre comienzos de los afios sesenta
y 1967 y una recuperacion de los indicadores de empleo y desempleo durante los
anos de auge econémico que terminaron en 1974.

De acuerdo con los indicadores globales disponibles para el sector urbano, la
tasa de ocupacion disminuy6 del 48,5% en 1951 (y un nivel quizas no muy dife-
rente a comienzos de los afos sesenta) a 43,0% en 1964 y 40,4% en 1967°. La
recuperacion posterior llevo este nivel a 44,1% en 1974 (véase el Grafico 1.3).
En el caso de Bogota, para el cual existe informacion mas detallada, la tasa de

9 Los dos primeros datos estan estimados con base en los censos de poblacion de 1951 y 1964. Para los

supuestos del dato de 1967, véanse las notas del Cuadro 1.8.
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empleo descendid de poco mas del 49% en 1963-1964 a 44,6% en 1967 y luego
aumento a 46,7% en 1974, un nivel inferior a aquel que prevalecia a comienzos
de la década del sesenta. Como se puede apreciar en el Cuadro 1.8, la acelera-
cion en el crecimiento del empleo fue notoria a partir de 1967, tanto en Bogota
como en el conjunto del sector urbano.

GRririco 1. 3. TASAS DE OCUPACION Y DESEMPLEQ

A. Tasa de ocupacion
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Fuente: para el sector urbano vedse Grafico 1.2; Bogotd 1963-69: encuestas de hogares del CEDE; 1970-1985: encuestas de hogares del
DANE (se excluyen datos de 1970 y 1972 que generan fluctuaciones fuertes de las tendencias).
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Cuapro 1.8. PoBLACION URBANA OCUPADA Y DESEMPLEADA

POBLACION 0CUPADA POBLACION DESEMPLEADA

A SECTOR URBANO BocoTA SECTOR URBANO BosoTA
Nos

Mussoe (il Muesor  uilly Muesoe  pihn, Musor RS

(PORCENTAJE) (PORCENTAJE) (PORCENTAJE) (PORCENTAJE)

1964  2.500 - 531 - 182 - 4 -
1967 2.727 29 610 47 383 28,0 85 27,8
1974 4.065 59 1.042 79 472 3,0 122 54
1980 5735 59 1.454 5,7 617 4,6 126 0,6
1985  6.734 3,3 1.746 3,7 1.087 12,0 256 15,2

Nota: estimaciones basadas en datos de la poblacion en edad de trabajar y en las tasas de ocupacion y desempleo (véase sobre estas
Ultimas el Grafico 1.2). Para el sector urbano en 1964 se tomaron las tasas del censo del mismo ano; en 1967 se tomo el dato de desempleo
estimado por Alvaro Reyes et al. “Tendencias del empleo y la distribucion del Ingreso”, Mision de Empleo, 1986, y se supuso que la tasa de
participacion permanecio constante entre 1964 y 1967.

La tasa de desocupacion era baja en 1951 (5,1% de acuerdo con los estimativos
de Reyes)!? y continuaba siendo moderada en 1964 (6,8% de acuerdo con el censo
de poblacion de dicho afio). A comienzos de la década del setenta, por el contrario,
en pleno auge de la actividad econdmica, se estabilizé entre un 10% y un 11%.
Las estadisticas de Bogota indican que la tasa de desempleo aumento rapidamente
entre 1964 y 1967 y descendid posteriormente a niveles que, sin embargo, eran
elevados con respecto a los que prevalecieron hasta la primera mitad de la década
del sesenta. En nimeros absolutos, la poblacion desempleada se duplico entre 1964
y 1967 y luego siguid aumentando a ritmos moderados, a pesar del crecimiento
notable de la actividad econdmica y del empleo.

Desde mediados de los afios setenta, la caracteristica central del mercado de
trabajo ha sido su gran sensibilidad a las fluctuaciones de la actividad productiva.
Tanto la evolucién de la tasa de ocupacion como de desempleo muestran una alta
correlacion con el ciclo econdmico durante estos afios: aumento de la tasa de
ocupacion y descenso de la tasa de desempleo entre 1974 y 1980, y estancamiento
de la primera y aumento dramatico de la segunda durante el periodo recesivo de
comienzos de la década del ochenta (Grafico 1.3). Las cifras absolutas también
reflejan claramente el ciclo econdmico (Cuadro 1.8). Entre 1974 y 1980, el ritmo
de aumento del empleo fue rapido (5,9% anual), similar al del periodo de creci-
miento econdmico que terminé en el primero de estos afios. A partir de 1980, por
el contrario, la tasa de crecimiento de los nuevos puestos de trabajo se redujo a

10 Alvaro Reyes, et al., “Tendencias del empleo y la distribucion del ingreso”, Misién de Empleo, 1986.
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solo 3,3%. Durante el primero de estos periodos, el contingente de desempleados
en las zonas urbanas aumento6 en cerca de 25.000 personas por afio. Entre 1980
y 1985 esta cifra se incrementd a cerca de 100.000 anuales. De esta manera,
para 1985 cerca de los 1,1 millones de personas se encontraban sin trabajo en las
ciudades colombianas.

Pese a la evolucion favorable del mercado laboral en la segunda mitad de los
aflos setenta, la tasa de desempleo permanecio a niveles altos (8% o mas) en
los periodos de mayor auge de la actividad econémica. Segin veremos en el
capitulo 4, este hecho evidencia la permanencia de un factor “estructural” en el
desempleo colombiano. A diferencia de lo que acontecia a fines de la década del
sesenta o en la primera mitad de los afios setenta, sin embargo, las altisimas tasas
de desocupacion de los ultimos afios no pueden ser atribuidas a este factor, sino
al elemento especificamente coyuntural generado por la fuerte recesion que ha
experimentado la economia colombiana desde 1980.

B. CAMBIOS EN LA ESTRUCTURA DEL EMPLEQ

Los cambios en la estructura del empleo han estado asociados tanto a los efectos
de largo plazo de los reajustes de la actividad econdomica como, en los ultimos
afos, al impacto de la recesion. El Cuadro 1.9 ilustra ambos desarrollos. Como
se puede apreciar, la disminucion en la participacion del sector primario en el
producto interno bruto se ha reflejado en un descenso secular de las actividades
agropecuarias y mineras en la generacion de empleo: de mas del 60% o en 1938
a una tercera parte en 1984. Si se exceptiia el servicio doméstico, que tuvo
también un descenso marcado entre 1964 y 1980, todas las actividades urbanas
han aumentado a largo plazo su participacion en la generacion de empleo en
el pais. No obstante, el aumento mas notorio se ha producido en el comercio y
en los servicios no domésticos (estatales, financieros, servicios a las empresas,
profesionales liberales, etc.). De esta manera, la transformacion de la estructura
productiva en la posguerra produjo una transferencia masiva de mano de obra,
especialmente en las actividades agropecuarias hacia los servicios urbanos. A
largo plazo, el sector agropecuario y la industria manufacturera generaron cada
uno una quinta parte de los nuevos empleos en el pais, tanto el comercio como los
servicios no domésticos, una cuarta parte adicional y la construccion y el sector
transporte y comunicaciones, un 5% en cada caso. Estos célculos son meramente
ilustrativos, ya que las estadisticas existentes ofrecen dificultades para hacer
comparaciones precisas en un periodo tan extenso de tiempo.

110 |



Parte I. La vision global

Cuapro 1.9. ComPoSICION DEL EMPLEO POR ACTIVIDAD ECONGMICA, 1938-1984
(PORCENTAJE)

PARTICIPACION EN LA CREACION
DE EMPLEO

1938-  1951-  1980-
1938 1951 1964 1974 1980 1984 joan {980 1984

ComPOSICION

Sector agrope- 59,2 55,9 49,0 419 34,8 32,7 20,7 18,2 11,8
cuario
Mineria 23 17 1,6 08 0,9 11 0,1 0,3 3,0

Industria manufac- 4 4 12,7 13,2 143 175 16,4 195 213 48

turera

Construccion 2,8 3,7 45 47 4.6 5,0 57 54 8,7

Electricidad, gas 0,2 03 03 05 03 03 04 04 04

y agua

Comercio 5,7 5,6 8,9 12,6 16,5 17,8 22,7 25,0 30,7

Transporte y

comunicaciones 2,0 36 3.9 41 4,4 45 57 50 6,1

Otros servicios 13,5 16,5 18,7 21,1 20,9 22,1 251 24,3 34,6
Doméstico 8,6 - 99 59 3,3 3,5 0,3 - 53
No doméstico 5,0 - 8,8 15,2 17,6 18,6 24,0 - 29,3

Fuentes: censos de poblacion, 1974 a 1980: el total del empleo y el del sector agropecuario estan tomadas de Reyes, op. cit. La composicion
del empleo no agropecuario en 1974 corresponde a la del censo de poblacion de 1973 (en el caso del servicio doméstico se tomd, sin
embargo, el dato original del censo, que no parece subestimado); la de 1980 y 1984 esta estimada con base en la Encuesta nacional de
hogares, etapa 19, y en la evolucion del empleo en las cuatro grandes ciudades entre 1978 y 1984. Para los calculos de los porcentajes que
se presentan aqui se excluyen en todos los casos las actividades mal especificadas.

De acuerdo con diversos analisis tedricos, gran parte de esta transferencia
masiva de mano de obra hacia actividades urbanas se puede explicar, no solo
por la transformacion de la estructura econdmica, sino también por la exis-
tencia al comienzo del proceso de industrializacion, de grandes contingentes
de trabajadores rurales que se encontraban en condiciones de subempleo. La
transformacion estructural y la migracion hacia las ciudades que acompaiio este
proceso redujo gradualmente estos excedentes de mano de obra. Sin embargo, las
ciudades fueron incapaces de absorber productivamente gran parte de este flujo
migratorio. De esta manera, se generaron excedentes crecientes de mano de obra
en las ciudades y proliferaron las ocupaciones marginales y mal remuneradas,
especialmente en el comercio, pero también en otros sectores urbanos.

El término “sector informal” ha venido siendo utilizado desde hace alglin
tiempo para referirse a este tipo de actividades urbanas. Segun veremos en el
capitulo 3 de este informe, este sector genera mas de la mitad del empleo urbano
en el pais y tiene una presencia relativamente mayor en las ciudades pequefias e
intermedias que en los grandes centros urbanos. No obstante, bajo este nombre
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se han venido a identificar tanto las formas de subempleo o desempleo disfrazado
a las cuales nos hemos referido, como pequefios negocios con gran viabilidad
econdmica. El alcance de este tipo de actividades y el contingente todavia signi-
ficativo de trabajadores rurales le confiere una gran flexibilidad al mercado de
trabajo, que tiende a subestimarse cuando el analisis se concentra en el segmento
muy reducido del empleo “formal”, que genera menos del 30% del total de puestos
de trabajo en el pais. Ademas indica que el “problema del empleo” no se reduce a
la necesidad de disminuir los niveles excesivamente altos de desocupacion de los
ultimos afios, sino también de reducir paulatinamente estas formas mucho mas
estructurales de desequilibrio entre las expectativas de ocupacion e ingresos de
la poblacion y las ofertas limitadas de puestos de trabajo que genera la economia.

En los anos de recesion de comienzos de la década del ochenta, la estructura
de generacion de empleo experimentd cambios sustanciales. En efecto, segun se
aprecia en el Cuadro 1.9, la capacidad de creacion de nuevos puestos de trabajo
de la industria manufacturera se derrumb6 como consecuencia de la crisis; la
gran industria experiment6 incluso una contraccidon absoluta del empleo, que
fue amortiguada por el comportamiento mas favorable de la pequefia industria
y el autoempleo. El sector agropecuario, por otra parte, ha venido reduciendo en
forma mas permanente la capacidad de generacion de puestos de trabajo; la rece-
sion que ha experimentado este sector de la economia se ha reflejado, ademas,
en el comportamiento de los salarios reales en las zonas rurales, segun veremos
mas adelante. De esta manera, la creacion de nuevas ocupaciones ha pasado a
depender en mucha mayor proporcion que en el pasado del sector servicios, inclu-
yendo al servicio doméstico, cuya disminucion sistemadtica entre 1964 y 1980 se
invirtio durante los afios de la crisis. De hecho, el sector servicios ha generado
entre 1980 y 1984 mas del 70% de los nuevos puestos de trabajo del pais y el
80% de aquellos que se concentran en zonas urbanas. Este hace parte de otros
cambios significativos en la estructura del empleo durante los afios de la recesion
que incluyen el aumento relativo de las ocupaciones por cuenta propia y de los
trabajos temporales y los reajustes en los ingresos relativos de diferentes tipos de
ocupaciones, segun veremos en la parte II de este informe.

C. LA EVOLUCION DE LOS INGRESOS LABORALES EN LAS TRES ULTIMAS DECADAS
Las estadisticas disponibles para analizar la evolucion de los ingresos laborales
en un periodo largo de tiempo no son muy abundantes. El Gréfico 1.4 reproduce

la evolucion del salario real promedio desde 1958 para tres tipos de trabajadores:
un jornalero rural, un trabajador del sector privado y un empleado publico. Esta
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informacion se complementa en los cuadros 1.10 y 1.11 con algunos datos sobre
la evolucioén de la distribucion del ingreso y de la pobreza urbana desde mediados
de la década del sesenta.

GrArico 1.4. SALARIOS REALES PROMEDIO, 1958-1985
(INCLUYE PRESTACIONES SOCIALES, 1980=100)

A. Salarios de los sectores urbano y rural
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Fuente: estimativos de la Mision de Empleo con base en datos de Reyes. op.cit.
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Segtn se refleja en el Grafico 1.4, la evolucion de los salarios de los tres grupos
de trabajadores mencionados ha sido muy diferente en el ultimo cuarto de siglo.
Los salarios medios de los trabajadores del sector publico se han mantenido rela-
tivamente estancados a largo plazo, incluso con una ligera tendencia al deterioro.
Por el contrario, los salarios promedios del sector privado en zonas urbanas y
rurales han experimentado a largo plazo un incremento visible. Este aumento
ha sido mayor en el caso de los salarios urbanos, que han crecido a largo plazo
a un ritmo del 2% anual, similar al de la productividad media de la mano de
obra en la economia. Los salarios rurales han crecido a un ritmo inferior en
el mismo periodo (1,3% anual). La mayor parte de la ampliacion de la brecha
entre los ingresos urbanos y rurales se produjo, sin embargo, entre fines de los
aflos cincuenta y comienzos de los setenta. Entre 1972 y 1985 el salario rural
ha aumentado un poco mas que el urbano; la diferencia no es, sin embargo, tan
significativa como para que no pueda atribuirse a errores de medicion.

Los ciclos de los salarios urbanos y rurales han sido totalmente diferentes, gene-
rando variaciones en los ingresos relativos de distintos tipos de trabajadores parti-
cularmente en los tltimos quince afios. Los salarios urbanos han sido muy sensi-
bles a la aceleracion de la inflacion. Entre comienzos de los afos setenta'y 1977 los
ingresos laborales urbanos experimentaron, asi, una contraccion severa que fue
particularmente dramatica en el sector publico. El rapido crecimiento de los sala-
rios entre dicho afo y 1984 fue, en gran medida, una recuperacion de las pérdidas
de ingresos reales durante los afios de aceleracion de la inflacion. Ademas, segun
veremos en el capitulo 3 de este informe, este crecimiento también puede atribuirse
al aumento en la educacion y experiencia media de la fuerza de trabajo —es decir,
a los factores tipicamente asociados al “capital humano”— que aumentaron rapi-
damente durante estos afnos. En el caso del sector publico, los niveles alcanzados
en 1984 eran apenas similares a los de fines de los afios sesenta y comienzos de
los setenta. En el sector privado urbano, la recuperacion fue mayor, pero el salario
solo alcanzo a superar en dicho afio en 8% al nivel de 1972; con la aceleracion de
la inflacion este incremento se borro casi totalmente en 1985, de tal forma que los
salarios urbanos promedio del sector privado no son en la actualidad significati-
vamente superiores a los de comienzos de la década del setenta; si se ajustan por
“capital humano”, los ingresos reales son ciertamente inferiores a los que prevale-
cian hace quince afios.

El comportamiento de los salarios rurales ha sido muy diferente. Después de
un crecimiento notorio entre 1958 y 1962, los salarios permanecieron virtual-
mente estancados hasta 1976. En la Gltima década han tenido un comportamiento
determinado esencialmente por el ciclo del sector agricola: un crecimiento muy
rapido entre 1976 y 1978, durante los afios mas agudos de la bonanza cafe-
tera, seguido por un estancamiento en los dos afios posteriores y una caida en
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la primera mitad de los afios ochenta. Las variaciones ciclicas radicalmente
diferentes de los salarios urbanos y rurales desde comienzos de la década del
setenta generaron cambios notorios en los salarios relativos durante estos afios. El
rezago considerable de los salarios urbanos a comienzos de la década del setenta,
durante el periodo de aceleracion de la inflacion, conjuntamente con el efecto de
la bonanza cafetera sobre los salarios rurales, generd una disminucion rapida de
la brecha de ingresos entre el campo y la ciudad. Los acontecimientos posteriores
han ampliado nuevamente la brecha, de tal forma que la situacion actual de sala-
rios relativos entre el campo y la ciudad no es muy diferente a la que prevalecia a
comienzos de la década del setenta.

Los datos disponibles sobre distribucion del ingreso en Colombia antes de la
década del sesenta son aproximaciones basadas en informacion indirecta de uno
u otro origen. El andlisis de estas cifras sugiere, sin embargo, que la distribucién
se deterior6 en las dos o tres décadas anteriores a 1964 y que para ese entonces
era muy inequitativa, particularmente en el sector rural'!. A partir de entonces,
las encuestas de hogares mas o menos periddicas que han realizado el DANE y
otras entidades permiten disponer de un numero mucho mayor de estimaciones
de la distribucion del ingreso, especialmente en zonas urbanas. Las cifras corres-
pondientes no admiten, sin embargo, comparaciones precisas ya que (al menos
hasta 1976) las encuestas disponibles tenian coberturas y metodologias diversas,
que conducian a subestimaciones variables de los ingresos urbanos en el pais.
El Cuadro 1.10 presenta, sin embargo, una comparacion de los estimativos exis-
tentes desde 1964. Los calculos se dividen en dos grupos principales, de acuerdo
a si se refieren a distribuciones entre trabajadores individuales (pertenezcan o
no a una misma unidad familiar) o entre familias; en el primer caso se diferen-
cian ademas aquellos calculos que incluyen o excluyen a los receptores de rentas
rurales que residen en zonas urbanas.

Los datos existentes permiten determinar tres fases diferentes en la evolu-
cion de la distribucion del ingreso de las dos Gltimas décadas. Durante el primer
periodo, que abarca desde mediados de los afios sesenta hasta 1976, los calculos
son erraticos, pero parecen indicar una ligera tendencia al deterioro. A esta
conclusion llegd Miguel Urrutia en un trabajo reciente al comparar las distri-
buciones individuales de 1964 y 1971, aunque indic6 que el deterioro urbano
fue consistente en estos afios con una distribucion global del ingreso (urbano y
rural) relativamente constante!2. La distribucion familiar estimada para 1976 es,

I Miguel Urrutia y Albert Berry, La distribucién del ingreso en Colombia, Bogoté: La Carreta, 1975.

12 Miguel Urrutia, Los de arriba y los de abajo, Bogota: Cerec-Fedesarrollo, 1984, cap. TV.
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Cuapro 1.10. DisTRIBUCION DEL INGRESO URBANO EN GoLomBiA, 1967-1985
(PORCENTAJE)

DeciLEs
1M235P(()g2:§0 (s’{%ﬁg%s 9 A('LMTE[)NO 10 (LT0) CoErICIENTE DE GINi
|. DISTRIBUCION INDIVIDUAL
A. Excluyendo agricultores que residen en las ciudades
1964 19,0 26,0 14,5 40,5 0,48
1971%/ 13,5 26,0 17,0 43,0 0,54
B. Incluyendo todos los residentes urbanos
1970%/ 15,9 25,8 14,8 43,4 0,52
1976 16,9 25,5 15,5 421 0,51
1978 19,0 25,8 15,2 40,0 0,48
1980 21,2 26,5 15,2 371 0,45
1983 21,6 274 15,8 35,3 0,43
1985 21,8 26,5 15,3 36,4 0,45
11. DISTRIBUCION FAMILIAR
1967-1968 19,3 26,3 16,0 38,0 0,47
1971 18,0 21,7 17,0 37,2 0,49
1972 16,3 26,3 16,9 40,5 0,52
1974 18,9 26,8 16,6 377 0,48
1976 16,9 274 171 38,6 0,50
1978 17,9 27,5 16,7 38,0 0,48
1980 18,9 28,5 17,2 354 0,46
1983 18,9 28,7 16,9 35,4 0,46
1985 18,6 28,2 171 36,1 0,47

a/ No incluye un ajuste por ingresos en especie del servicio doméstico.

Fuente: I. A.: Miguel Urrutia, Los de arriba y los de abajo, Bogota: Cerec, Fedesarrollo, 1984.

1. B.: 1970: Polibio Cordova et al., “La distribucion del ingreso en Colombia”, Boletin Mensual de Estadistica, abril de 1971.

1976 a 1985: Alvaro Reyes et al., “Tendencias del empleo y la distribucion del ingreso”, Mision de Empleo, mayo de 1986.

1. 1967-1968: Rafael Prieto, Estructura del gasto y distribucion del ingreso familiar en cuatro ciudades colombianas, 1967-1968, Bogoté:
CEDE, 1971.

1971: DANE, Los presupuestos familiares en Colombia.

1972: DANE, Ingresos y gastos de los hogares en Colombia.

1974: Marcelo Selowsky, Who Benefits from Government Expenditure?: A case of study of Colombia, Washington: Banco Mundial, 1979.
1976 a 1985: Reyes et al., op. cit.

ademas, peor que las estimadas para los afios anteriores, con la excepcion de la
de 1972.

Entre 1976 y 1980, por el contrario, la distribucion urbana del ingreso mejord
sensiblemente. El efecto fue mucho mas marcado en la distribucién individual
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que en la familiar. En el primer caso, se redistribuyo el 5% del ingreso del estrato
mas alto, especialmente hacia el estrato mas pobre de las zonas urbanas y, en
mucha menor cuantia hacia las clases medias. En el caso de los ingresos fami-
liares se redistribuyo un poco mas del 3% del ingreso urbano desde la clase alta
hacia el 50% mas pobre y, en menor medida, hacia los sectores medios de la
poblacion. Estos resultados son consistentes con la evolucion de los ingresos rela-
tivos por nivel de calificacion de la fuerza de trabajo durante estos afios (véase el
capitulo 3 de este informe). La discrepancia entre la evolucion de la distribucion
individual y familiar del ingreso indica, sin embargo, que aunque los trabajadores
pertenecientes a los estratos mas altos tuvieron un deterioro relativo de sus remu-
neraciones, la incorporacion al mercado del trabajo de nuevos miembros de la
familia que también pertenecian a los rangos mas calificados de la fuerza laboral
impidié que la evolucion de las remuneraciones relativas se reflejara plenamente
sobre la distribucion familiar del ingreso.

Durante la fase recesiva de los afios ochenta, la tendencia a una mejor distri-
bucidn individual se frend y se generd un ligero deterioro de la distribucion fami-
liar. En la actualidad, aunque la primera es sensiblemente mas equitativa que
la tipica en los afios sesenta o en la primera mitad de la década del setenta, este
hecho es mucho menos evidente en ¢l caso de la distribucion familiar. De hecho,
aunque esta ultima muestra alguna mejoria a largo plazo, este efecto no se debe
a un aumento relativo de los ingresos del 50% mas pobre del pais sino, en contra
de lo que se dice a menudo, de la clase media (la unica excepcion a esta regla
resulta de comparar las distribuciones de 1972 y 1985, en cuyo caso tanto los
sectores pobres como la clase media mejoran a costa de los sectores mas ricos de
la poblacion). La distribucion del ingreso sigue siendo, ademds, muy inequitativa,
especialmente si se contempla la subestimacion de las rentas de capital, que no se
captan adecuadamente en las encuestas de hogares.

Las fases que hemos sefialado en la distribucion del ingreso han sido similares,
pero mucho més marcadas en el caso de los indicadores de pobreza urbana. Los
calculos mas completos que existen, utilizando el indice de Sen, indican que los
niveles de pobreza individual aumentaron entre 1967 y 1977'3. Aunque estima-
ciones de este tipo no existen para otros periodos, el Cuadro 1.11 presenta la evolu-
cion de la proporcion de trabajadores que reciben menos de un ingreso normativo
minimo (en este caso $2.580 en 1978) la principal variable que afecta los indices
globales de pobreza. Como se puede apreciar, la pobreza ha sido considerable
en las dos ultimas décadas en las ciudades colombianas, especialmente en las

13 Mauricio Carrizosa, “Evolucion y determinantes de la pobreza en Colombia”, Misién de Empleo,

1986.
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Cuabro 1.11. PORCENTAJE DE OCUPADOS POBRES

(PORCENTAJE)

Arios Bocora CUAZFUODE[?QSNDES -II;\IR'IFESR(I;IISE[))IQZE? SECTOR URBANO
1964 - - - 35,2
1965 13,7 - - -
1967 17,1 23,6 - -
1970 28,6 - - 35,8
1971 35,5 - - 42,4
1972 - - - 47,0
1973 45,2 455 52,7 48,7
1974 45 44,4 - 51,3
1975 46,4 429 48,8 -
1976 419 436 53,4 -
1977 40,7 452 50,5 -
1978 29,3 34,0 40,9 42,0
1979 27,1 29,8 40,7 -
1980 26,4 - - -
1981 27,4 29,9 39,7 -
1982 24,4 26,4 39,9 -
1983 20,6 25,3 38,1 -
1984 19,2 20,6 34,6 -

a/ Bucaramanga, Manizales y Pasto.
Fuente: Memorando econdmico, Bermadez y Valenzuela, septiembre de 1984.

ciudades intermedias y los pequefios centros urbanos. El porcentaje de ocupados
pobres aument6 sensiblemente entre mediados de los afios sesenta y mediados de
la década del setenta. En la segunda mitad de esta ultima década este porcentaje
disminuy6 rapidamente. Esta mejoria se interrumpid, sin embargo, con la rece-
sion de comienzos de los afios ochenta; aunque hubo una pequefia disminucion
en 1983 y 1984, el deterioro de los ingresos laborales en 1985 seguramente elevo
los niveles de pobreza en cuantias similares a las de 1980.

Segtn lo indica el mismo cuadro, estos niveles son en la actualidad similares
o ligeramente peores a los que prevalecian a mediados de la década del sesenta.
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Infortunadamente, no existe una medida similar que permita conocer con
precision la evolucion de la pobreza familiar. Conviene anotar, sin embargo, que
fuera del efecto de los ingresos individuales, la pobreza familiar depende de la
carga de dependencia demografica (proporcion de personas de menos de 12 afios
a aquellas en edad de trabajar) y de la tasa de ocupacion, tal como la definimos
en una seccidn anterior. Mientras la carga generacional ha disminuido en forma
continua en las dos Ulltimas décadas, la tasa de ocupacion también aumento consi-
derablemente entre 1967 y 1980. De esta manera la evolucion favorable de una y
otra variable indica que la pobreza familiar ha tenido un deterioro inferior al que
indican las cifras de pobreza individual, o incluso una mejoria con relacion a los
niveles predominantes hace 20 afios.

Finalmente, el Cuadro 1.12 presenta una informacion desagregada para 1984
que permite identificar en qué tipo de actividad laboran los trabajadores urbanos
mas pobres. Como puede apreciarse, aunque la precariedad de los ingresos es
mayor en el sector informal, especialmente en el servicio doméstico y en los
trabajadores por cuenta propia, no es ciertamente exclusiva de dicho sector. En
efecto, el 22% de los pobres se encuentran vinculados al sector moderno, espe-
cialmente como asalariados de las empresas privadas'4.

Cuabro 1.12. DISTRIBUCION DEL EMPLEO SEGUN RANGOS DE INGRESOS
(CUATRO AREAS METROPOLITANAS)

MENOR QUE UN SALARIO ENTRE UNO Y DOS SALARIOS Mas pe DOS SALARIOS
MINIMO MINIMOS MINIMOS
| Sector informal 40,5 43,0 16,5
1. Cuentas propias 49,8 32,7 17,5
2. Patronos 13,3 28,8 57,9
3. Servicio doméstico 48,4 46,8 4.8
4. Obreros/empleados 31,9 56,5 11,6
II. Sector formal 12,3 50,4 37,3
1. Cuentas propias 16,5 18,5 65,0
2. Patronos 6,2 78 86,0
3. Obreros/empleados 12,2 52,2 35,6
II. Total 27,3 46,5 26,2

Fuente: Hugo Lopez et al., “El sector informal urbano”, Mision de Empleo, 1986.

14 Hugo Loépez et al., “El sector informal urbano”, Mision de Empleo, 1986.
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Las consideraciones anteriores indican que la distribucion del ingreso y los
niveles de pobreza se han comportado en forma relativamente prociclica, al
menos en la ultima década: mejoria en uno y otro indicador durante los afios de
bonanza de la segunda mitad de la década del setenta y estancamiento o dete-
rioro durante la recesion de los afos ochenta. Aunque este comportamiento no
es necesariamente generalizable (tal como lo evidencian los resultados de la
segunda mitad de los afios sesenta y el primer lustro de la década pasada), indica
que uno de los efectos positivos de una recuperacion economica en los proximos
aflos puede ser la iniciacion de una nueva fase de mejoria en la distribucion del
ingreso y en los indices de pobreza. Por otra parte, el andlisis precedente también
muestra que la distribucion familiar del ingreso y la pobreza en las ciudades
colombianas no son muy diferentes en la actualidad a lo que eran a mediados de
los afios sesenta. Este resultado sefiala que Colombia fue capaz de absorber los
efectos de la transicion demografica, la urbanizacion y, en la ultima década, el
aumento significativo de la participacion laboral, sin un deterioro de la distribu-
cion del ingreso como la que han experimentado otros paises. Esto, por supuesto,
no puede servir como argumento para minimizar la magnitud de las tareas que
el pais debe emprender en los proximos afios, ya que la distribucion del ingreso
sigue siendo muy inequitativa y la pobreza absoluta contintia golpeando en forma
angustiosa a un grupo muy significativo de trabajadores y familias, tanto en el
campo como en la ciudad.

D. ALGUNAS CONSIDERACIONES PRELIMINARES SOBRE EL IMPACTO DE LA REVOLUCION EDUCATIVA

La absorcion de una fuerza de trabajo mas educada se produce generalmente
a través de diversos mecanismos. El primero de ellos es el crecimiento rela-
tivo de aquellos sectores que demandan en mayor proporcion los trabajadores
mas educados. El segundo es el crecimiento proporcional, en cada sector de la
economia, de aquellas ocupaciones que demandan mayores calificaciones. Estos
dos mecanismos se asocian con una alta elasticidad-ingreso de la demanda de
mano de obra educada. Si la oferta de este tipo de trabajadores es mayor que el
crecimiento de la demanda, existen tres formas adicionales de ajuste. La primera
es el mayor desempleo de la fuerza de trabajo mas calificada. La segunda es
un deterioro de los ingresos relativos de los trabajadores mas educados. La
tercera es una “recalificacion” de las ocupaciones, es decir, una sustitucion de la
fuerza de trabajo menos calificada por aquella con mayores niveles educativos.
Este ultimo proceso depende en parte de la disminucion de los ingresos de los
trabajadores mas calificados, ya que dicho deterioro hace mds atractivo para el
empleador utilizar esta mano de obra o permite a los trabajadores independientes
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con mayores niveles educativos competir mas favorablemente en el mercado de
bienes y servicios.

El mercado de trabajo colombiano ha combinado todos estos mecanismos en
las ultimas décadas. La absorcion de mano de obra mas educada se dio prefe-
rencialmente en el sector urbano “formal”, es decir, en el sector publico, en las
empresas privadas de mayor tamafio y en las profesiones liberales. A largo plazo,
este sector crecié mas rdpidamente que la economia en su conjunto y ayudo a
generar asi una demanda eldstica de mano de obra calificada. No obstante, desde
mediados de los afnos sesenta o comienzos de la década del setenta, el creci-
miento acelerado de los egresados del sistema educativo fue claramente superior
a la capacidad de absorcion de la economia. De esta manera, los tres mecanismos
adicionales de ajuste mencionados en el parrafo anterior comenzaron a operar.
El desempleo se desplazo hacia los trabajadores mas educados. En contra de
lo que se dice comunmente, sin embargo, el problema comenz6 a afectar con
severidad, no a los profesionales, sino a las personas con educacion intermedia,
incluyendo en esta categoria a aquellas con educacion media incompleta, a los
bachilleres, a los estudiantes universitarios que trabajan simultdineamente y a
aquellas personas con educacidon superior incompleta. Al mismo tiempo, los
ingresos relativos de los trabajadores mas educados se deterioran significativa-
mente. En el caso de Bogot4, el ingreso de un trabajador con educacion univer-
sitaria era 6,4 veces el de aquel de uno con educacion primaria en 1963-1966; en
1978 se habia reducido a cuatro veces. En el caso de un trabajador con educa-
cion secundaria, el diferencial se redujo solo ligeramente (de 2,64 a 2,56), en
tanto que las personas sin educacion se acercaron a los ingresos de aquellos con
educacion primaria (de 55% del ingreso de estas primeras en 1963-1966 a 72%
en 1978)15. A partir de 1976, estos diferenciales han seguido disminuyendo en
forma acelerada en las cuatro grandes ciudades, segun veremos en el capitulo 3.
Esta “devaluacion educativa”, segtin la han denominado algunos autores, estuvo
acompafiada por un cambio en los patrones de empleo. En efecto, las grandes
disparidades en los niveles educativos tipicos de los sectores formal e informal
se redujeron significativamente entre mediados de los afios setenta y mediados
de la década del ochenta y se present6 un proceso de “recalificacion” general de
las ocupaciones en todos los sectores de la economia (véase capitulo 3).

Como el impacto pleno de la transformacion educativa del pais todavia no se
ha manifestado, todos los procesos mencionados en los parrafos anteriores deben
continuar operando hacia el futuro. Este hecho debe ser saludado positivamente,

15 Francois Bourguignon, The Labor Market in Colombia: An Overview of it’'s Evolution Over the Past

Three Decades, Banco Mundial, 1986.
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ya que una sociedad més educada es deseable en si misma y es positivo también
que disminuyan los diferenciales de ingresos entre distintos tipos de trabajadores.
No obstante, también deben disefiarse mecanismos para hacer mas dindmica la
demanda de mano de obra mas educada y para que la disminucion de los ingresos
relativos de los trabajadores mas educados se refleje efectivamente en una mejor
distribucion global del ingreso. De lo contrario, el desarrollo educativo se conver-
tir4, como parece estar ocurriendo ya, en una nueva fuente de frustracion social.
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CAPITULO 2
EL EMPLEO AGRICOLA

La falta de informacioén adecuada impidio a la Mision realizar un analisis deta-
llado del empleo agricola, similar al que se desarrolla en los capitulos 3 y 4 para
el sector urbano. Sin embargo, este capitulo presenta algunas anotaciones sobre el
tema que, por su caracter, deben considerarse como exploratorias. En la primera
seccion, se hacen algunas consideraciones conceptuales y unos breves comenta-
rios sobre las fuentes estadisticas que se utilizan en el resto del capitulo. En la
segunda se estudian las caracteristicas del mercado de trabajo rural. En las dos
secciones finales se analizan la evolucion del empleo cafetero y no cafetero en los
ultimos quince afios, respectivamente.

|l. PROBLEMAS CONCEPTUALES Y ESTADISTICOS

Las mediciones tradicionales del empleo presuponen una organizacion particular
del sistema econdémico. En efecto, al definir la actividad laboral con base en el
concepto de “ocupacion remunerada”, se supone que existe un mercado de trabajo
tipico, en el cual se intercambia mano de obra por un salario, o labores indepen-
dientes en las cuales se producen bienes y servicios destinados a los mercados
respectivos. Solo por excepcion se incluyen los trabajadores no remunerados que
laboran, en cualquier caso, en el negocio del jefe del hogar (los “ayudantes fami-
liares”). Por otra parte, las mediciones tradicionales solo son precisas cuando la
actividad laboral es relativamente continua y abarca una proporcion significativa
del tiempo del trabajador, y cuando dicha actividad se puede diferenciar claramente,
en tiempo y lugar, de las labores domésticas y de la produccion para autoconsumo.
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En Colombia, como en la mayoria de los paises en vias de desarrollo, existen
multiples actividades econdmicas que no se adectian facilmente a los conceptos
anteriores y escapan a las mediciones tradicionales de empleo y participacion
laboral. Estas actividades existen en las zonas urbanas, pero son mucho mas
frecuentes en el campo. En efecto, aunque en los sectores mas modernos de la
agricultura y la ganaderia existen mercados de trabajo tipicos o produccion inde-
pendiente destinada exclusivamente al mercado, gran parte de la fuerza de trabajo
rural combina la ocupacion remunerada con la produccion destinada al autocon-
sumo de la unidad familiar. Mas aun, en el caso de las mujeres, la produccion
para uso familiar e incluso para el mercado se combina en multiples formas con
las labores domésticas, sin que haya una clara diferenciacion temporal o espacial
entre una y otras. Tanto en el caso de las mujeres como en el de los nifios, las
labores productivas en el sentido tradicional del término pueden ser ademas frag-
mentarias, o concentrarse en aquellas fases del ciclo productivo en las cuales la
demanda de mano de obra es excepcionalmente alta (la siembra y la cosecha). Por
ultimo, las estacionalidades tipicas de la producciéon agricola rompen la conti-
nuidad de los procesos productivos incluso en el caso de aquellos trabajadores
que laboran primordialmente en actividades remuneradas.

Debido a las caracteristicas anotadas, las estadisticas tradicionales tienden a
subestimar en forma sistematica la participacion y el empleo femeninos e infan-
tiles en el sector rural. El concepto de desempleo es, ademas, impreciso, cuando
se aplica a aquellas fases del proceso productivo en las cuales la demanda de
mano de obra es relativamente baja. La estacionalidad del proceso productivo y la
alternativa que tienen muchos trabajadores de dedicar mayor o menor esfuerzo a
la produccién de pancoger, crea también una forma de ajuste del mercado laboral
que tiene un alcance mucho mas limitado en las dreas urbanas: la mayor o menor
intensidad en el uso de la fuerza de trabajo. Esta forma particular de ajuste indica,
por lo demas, que el tipo de subempleo es radicalmente diferente en el campo y
la ciudad. Mientras en el primer caso se asocia fundamentalmente con una baja
intensidad en el uso de la mano de obra, en el segundo esta generalmente rela-
cionado con la mala calidad de los puestos de trabajo, en comparacion con las
expectativas de los trabajadores, o con la incapacidad del trabajador de laborar el
numero de horas deseado. Mientras estas ultimas formas de subempleo se miden
corrientemente en las encuestas de hogares (en forma imprecisa, sin duda, segun
veremos en el capitulo siguiente), la primera escapa enteramente a las mediciones
tradicionales, y se refleja, mas bien, en cambios en la productividad o en los
ingresos de los trabajadores.

Fuera de los problemas inherentes a las formas tradicionales de medicion, las
estadisticas de empleo en el sector rural son escasas, fragmentarias y de calidad
variable. Los pocos datos existentes sobre participacion laboral, ocupacion y
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desempleo a nivel nacional estan basados en los censos de poblacion y en unas
pocas encuestas de hogares. La definicion de las variables y la cobertura misma de
la informacion difieren entre una y otra forma de medicion y dependen, ademas,
especialmente en el caso de las encuestas, del momento en el cual fueron reali-
zadas. Para complementar la escasez de datos basados en las fuentes anotadas,
varios autores han construido estadisticas indirectas, con base en la informaciéon
sobre areas cultivadas y productividad “tipica” de la mano de obra en diferentes
cultivos. Estas estimaciones dependen, sin embargo, de la evaluacion subjetiva
del investigador sobre la productividad media de la mano de obra, dando asi lugar
a diferencias notorias entre los distintos calculos, y dependen igualmente de la
calidad de los datos sobre areas sembradas. Por ultimo, la informacion sobre
ingresos laborales puede ser utilizada como un elemento adicional en el analisis
del mercado de trabajo. Los datos contienen también en este caso deficiencias
bien conocidas, entre ellas la ausencia de informacion para el periodo 1970-1975
y el cambio de metodologia entre la informacidn existente hasta fines de los afios
setenta y la nueva serie desarrollada por el DANE a partir de 1976.

En las secciones siguientes se tomard la informacion fragmentaria de uno u
otro tipo para dar la vision mas completa posible sobre las caracteristicas del
mercado de trabajo rural en Colombia. En la seccién II se utilizan los datos de los
censos de poblacion, las encuestas de hogares y los ingresos laborales, comple-
mentando algunas consideraciones preliminares que se hicieron en el capitulo
anterior de este informe. En las secciones I11 y I'V se utilizan, por otra parte, los
estimativos sobre requerimientos de mano de obra en el café y en el sector agro-
pecuario no cafetero.

Il. CARACTERISTICAS DEL MERCADO DE TRABAJO RURAL
A. LA OFERTA DE LA MANO DE OBRA

Los efectos de los grandes cambios demograficos y socioecondmicos del altimo
cuarto de siglo han sido menores y en algunos casos diferentes en las zonas
rurales a aquellos observados en las ciudades colombianas. En primer lugar,
tanto el descenso de la fecundidad como de la mortalidad se han dado con un
evidente rezago y en menor magnitud en el sector rural. En efecto, de acuerdo
con los estimativos de la Mision, en 1985 las tasas brutas de natalidad y morta-
lidad en el campo eran de 2,83% y 1,02%, respectivamente, superiores en ambos
casos a aquellas que prevalecian en el sector urbano: 2,43% y 0,68%. Aunque las
tasas de crecimiento natural resultantes no son muy diferentes (1,81% y 1,75%),
la pirdmide poblacional es mas ancha en su base en el sector rural.
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En segundo término, las areas rurales del pais han sido el escenario de procesos
migratorios de gran magnitud, que han afectado la estructura etdrea y sexual de
la poblacion. La migracion rural-urbana se activd en los afios cincuenta y sesenta,
y se desacelerd posteriormente, aunque continiia siendo importante en la actua-
lidad. La poblacion migrante hacia las ciudades se concentrdé en mayor propor-
cién en las mujeres, y tanto en uno como en otro grupo sexual en las edades mas
productivas, afectando sensiblemente la composicion de la poblacion por sexo
y edad. La migracion internacional, particularmente hacia Venezuela, incidio
también con mayor fuerza en las zonas rurales, concentrandose de nuevo en los
grupos mas productivos. Por ultimo, la migracion hacia las nuevas areas de colo-
nizacion en el norte, oriente y suroriente colombiano (Uraba, Meta, Caqueta,
Arauca y Putumayo) se origino esencialmente en los contingentes campesinos de
la zona andina del pais. A diferencia de la migracion rural-urbana, este ultimo
tipo de movimiento poblacional involucrd generalmente a grupos familiares
completos.

En tercer lugar, el alcance de la revolucion educativa ha sido mucho mas
restringido en el sector rural, generandose de hecho grandes disparidades en los
niveles de escolaridad de las poblaciones urbana y rural, que se han acrecentado
con el tiempo. Por otra parte, de acuerdo con las mediciones tradicionales, en el
campo no se ha experimentado la incorporacion masiva de la mujer al mercado
de trabajo, tipica de las ciudades colombianas. Estos hechos se han reflejado en
un comportamiento de la tasa de participacion por edad y sexo sensiblemente
diferente al observado en las ciudades.

El comportamiento de la participacion laboral en el campo y sus diferencias
con respecto a la participacion urbana en 1978 se aprecian en el Cuadro 2.1 y los
graficos 2.1 y 2.2. Las grandes tendencias de la participacion laboral no parecen
ser muy diferentes a las de las ciudades colombianas (véase capitulo 1), aunque
los cambios han sido mucho més moderados en el campo. En efecto, la partici-
pacion descendioé en los afios cincuenta y sesenta y aumentd en la década del
setenta.
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CuaDRO 2.1. TASAS DE PARTICIPACION, OCUPACION Y DESEMPLEO EN EL SECTOR RURAL?/
(PORCENTAJE)

PARTICIPACION Ocupacion DesempLED
AR0s-MESES
TotaL  Homsres Museres  TotAL  Homeres MuJeres  TotaL  Homeres — MuJeres

1951 (mayo) 51,7 87,0 12,8 - - - - - -
1964 (julio) 50,6 86,8 11,0 491 84,3 10,7 2,9 2,9 2,6
1970 (junio) 48,4 - - 46,5 - - 39 2,9 10,4
1971 (abril) 48,6 80,0 15,6 47,2 78,6 14,2 2,9 1,8 8,7

(julio) 48,4 79,7 16,6 45,1 77,4 12,3 6,8 2,9 259

(noviembre) 52,9 82,9 21,3 49,6 80,3 17,3 6,2 3,1 18,7
1972 (septiembre) 52,0 81,7 21,3 48,7 79,1 17,3 6,4 3,2 19,0
1978 (junio) 53,1 84,4 194 51,5 83,0 17,5 3.1 1,6 9,7

a/ Tasas de participacion y ocupacion definidas sobre la poblacion en edad de trabajar de 12 afios 0 mas.
Fuente: censos de poblacion de 1952 y 1964 y encuestas de hogares de 1970 a 1978. Se excluyen los datos del censo de 1973 que parecen
subestimar la participacion laboral y sobreestimar el desempleo rural.

GRAFICO 2.1. TASAS DE PARTICIPACION RURAL POR GRUPOS DE EDAD Y SEX0
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Fuente: DANE (censos, 1951y 1964; ENH, etapa 19, 1978).

Esta tendencia es claramente visible en el Cuadro 2.1 cuando se comparan
unicamente los datos recolectados en meses intermedios del afio (mayo a julio),
mientras las observaciones de 1971 y 1972 indican que en los Ultimos meses
calendario hay un aumento estacional de la participacion laboral.

El descenso de la participacion en los afios cincuenta y sesenta se concentrd
en la poblacion masculina, particularmente en personas de menos de 20 afios,
indicando posiblemente un efecto moderado de retencion escolar. EI aumento
en la participacion laboral en los afios setenta afect6 tanto a los hombres como
a las mujeres. Sin embargo, en el primer caso la estructura de participacion
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GRAFICO 2.2. TASAS DE PARTICIPACION URBANA-RURAL POR EDAD Y SEX0, 1978
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Fuente: DANE (ENH, etapa 19, 1978).

para los distintos grupos de edad permanecio relativamente constante, e incluso
descendid en las personas mas jovenes, indicando que el aumento en la tasa de
participacion solo puede ser atribuido a un cambio en la composicion etarea de la
poblacion. En el caso de las mujeres, hubo un aumento notorio de la participacion
en todas las edades (Grafico 2.1). Fenomenos similares se han experimentado en
las zonas urbanas segun veremos en el capitulo 3 de este informe.

La participacion masculina ha sido sistematicamente mayor en el campo que
en las ciudades colombianas. Segun se aprecia en el Grafico 2.2, los hombres
entran a una edad muy temprana al mercado laboral en las zonas rurales y se
mantienen en actividades remuneradas hasta una edad muy avanzada. De esta
manera, la curva de vida laboral tipica de las zonas urbanas es mucho menos
notoria en el campo. Algo similar ocurre en el caso de las mujeres donde, a dife-
rencia del patrén urbano, la participacion laboral no es muy diferente entre los 15
y los 69 afios. De esta manera, la incorporacion al mercado de trabajo es mayor
para las mujeres en el campo en los grupos mas jovenes y de mayor edad, pero
inferior a la de las ciudades en los grupos intermedios. En este Gltimo caso, sin
embargo, la participacion femenina puede estar subestimada en el sector rural
en las mediciones corrientes. Por ultimo, si nos guiamos por las encuestas de
comienzos de la década del setenta, los aumentos estacionales en la participacion
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laboral en los ultimos meses del afio estan asociados, en particular, a la incorpo-
racion temporal a la fuerza de trabajo de una mayor proporcion de mujeres (véase
el Cuadro 2.1).

B. EL EMPLEO AGROPECUARIO

1. PRINCIPALES TENDENCIAS

Segun vimos en el capitulo anterior, el proceso de desarrollo estd acompafiado
por una disminucion en la participacion del sector agropecuario en la produccion
y el empleo en la economia. En efecto, segun lo indica el Cuadro 1.9, esta ultima
participacion se redujo del 56% en 1951 al 49% en 1964 y al 35% en 1980. En este
periodo, el sector agropecuario genero unicamente el 18% de los nuevos puestos
de trabajo en el pais, una proporcion similar o ligeramente inferior a su contri-
bucion al crecimiento de la produccion nacional. Esto indica que la producti-
vidad aument6 a ritmos similares o algo superiores al promedio, particularmente
durante la fase expansiva que se inicid a mediados de la década del sesenta y
termind a finales de los afios setenta.

Aunque parte de estos aumentos en la productividad se pueden atribuir a una
reduccion secular del subempleo rural, otra parte fue, sin duda, el resultado de
la modernizacién agropecuaria. Este proceso estuvo orientado por politicas esta-
tales que centraron los esfuerzos y recursos en la expansion de la agricultura
comercial, con base en la implementacion de paquetes tecnologicos intensivos
en capital e insumos (mecanizacion, infraestructura e insumos bioquimicos) y
ahorradores de mano de obra. Este hecho explica por qué Colombia es uno de los
paises de América Latina en los cuales el capital y la tecnologia contribuyeron de
manera mas decisiva al crecimiento de la produccion agricolal.

La explicacion de estas tendencias no parece estar asociada con la evolucion
de la concentracion de la propiedad rural. De acuerdo con un estudio reciente del
CEGA?, aun cuando entre 1960 y 1970 el pais experimentd una concentracion
creciente de la propiedad rural, entre este ultimo afio y 1984 predomind, por el
contrario, la tendencia a la fragmentacion de las propiedades de mayor tamafio
y al aumento en las unidades medianas y pequeiias. No obstante, la concentra-
cion de las tierras en el primer periodo, la fragmentacion extrema de la pequena

I Victor J. Elias, Government Expenditures and Agricultural Growth in Latin America, Washington:

International Food Policy Research Institute, 1985.

2 CEGA, Distribucion de la propiedad rural en Colombia, Bogota, 1985.
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propiedad rural y la incapacidad de las diferentes estrategias disefiadas para el
sector, de penetrar efectivamente en la economia campesina, han disminuido la
capacidad del sector tradicional de crear nuevos puestos de trabajo y retener asi una
mayor proporcion de la poblacion. De hecho, la expansion hacia las fronteras de
colonizacion ha detenido, en alguna medida, la descomposicion de las estructuras
campesinas mas tradicionales, que han logrado reproducirse en las nuevas zonas
de poblamiento.

Desafortunadamente, las estadisticas existentes no permiten definir con precision
los efectos del ciclo agropecuario sobre el empleo rural. No obstante, no se puede
descartar la hipotesis de que, conjuntamente con el proceso de ajuste estructural,
el lento crecimiento del sector agropecuario contribuy6 al descenso de la partici-
pacion laboral en las décadas del cincuenta y sesenta. Por el contrario, el rapido
crecimiento del sector seguramente indujo aumentos de la participacion laboral,
particularmente femenina, en los afios setenta. El hecho mas destacado entre los
afnos cincuenta y setenta fue, sin embargo, la recomposicion de la estructura del
empleo por tipo de cultivo. En efecto, en las décadas del cincuenta y sesenta, el
empleo cafetero y el generado en la agricultura tradicional perdieron participacion
dentro de la demanda de mano de obra en el campo. El elemento dindmico estuvo
constituido por la agricultura comercial: pese a la mayor intensidad de capital de
este tipo de actividades, el empleo en estos sectores crecid a un ritmo cercano al
3% anual durante estas dos décadas, mientras el crecimiento del empleo agrope-
cuario total posiblemente no super6 el 1%7. Esta recomposicion fue atin mas rapida
en los afos setenta ya que, al auge continuado de la agricultura comercial, se uni6
una expansion importante de la mano de obra en el sector cafetero. Este proceso se
interrumpio a fines de la década del setenta y se inici6 una fase de estancamiento o
reduccion de la demanda de mano de obra en la agricultura comercial.

2. LA ESTRUCTURA DEL EMPLEO AGROPECUARIO

El Cuadro 2.2 muestra la estructura del empleo agropecuario por posiciones
ocupacionales, segun los censos de poblacion y las encuestas de hogares exis-
tentes. De acuerdo con esta informacion, el grupo de asalariados ha sido el mas
importante dentro de la poblacion rural econémicamente activa. Su participacion
permanecio6 en un 42% aproximadamente hasta comienzos de los afios setenta y
aumento al 45% durante esta década. Estos niveles son significativamente infe-
riores a aquellos tipicos en las zonas urbanas.

3 Alvaro Reyes et al., “Tendencias del empleo y la distribucién del ingreso”, Mision de Empleo, 1986.
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Cuapro 2.2. DISTRIBUCION DE LA POBLACION ECONOMICAMENTE ACTIVA RURAL SEGUN POSICION OCUPACIONAL
(PORCENTAJE)

PosicioN ocuPACIONAL 1951 1964 1971 1978
Empleados y obreros 41,9 42,2 42,8 45,8
Patronos 16,6 12,8 8,5 6,4
Trabajadores independientes 241 28,7 31,8 291
:’er?Tl]):IJ]i?:éiegnfamlhares sin 138 143 173 18,9
Servicio doméstico y/o sin definir 3,7 2,8 1,2 8,7

Fuente: Salomén Kalmanovitz, La agricultura en Colombia, 1950-1972, Bogota, DANE, 1978 para los afios 1951y 1964, con un pequefio
ajuste de los datos por efecto del servicio doméstico. Aos 1971y 1978, DANE, Encuesta Nacional de Hogares, etapas 5y 19.

Las categorias de patronos y el servicio doméstico, por su parte, muestran
una reduccion sistemadtica a lo largo del periodo analizado. Esta disminucion fue
compensada por un aumento en la proporcion de trabajadores independientes
y ayudantes familiares. Sin embargo, una parte importante de estos cambios
pueden estar asociada a las diferencias en las definiciones utilizadas en los
distintos censos y encuestas.

Estas estadisticas no dan cuenta de algunos fenémenos asociados a la estruc-
tura ocupacional en la agricultura. En particular, impiden percibir las formas
como se organiza la produccion y la compleja interaccion entre distintos tipos
de relaciones laborales en las diferentes regiones del pais. En aquellas zonas
donde predomina la agricultura comercial, el trabajo asalariado es, sin duda,
la relacion mas importante en el mercado laboral. Este tipo de produccion ha
dado lugar, en varios sectores del pais, al asentamiento permanente, urbano
o semiurbano, de los trabajadores y sus familias. El caracter urbano de los
trabajadores de la cafia de azucar en el Valle del Cauca, los pueblos y ciudades
bananeras de Uraba, la residencia urbana de las trabajadoras de las flores en la
Sabana de Bogotd y la instalacion creciente de los jornaleros cafeteros en las
cabeceras municipales de las zonas de produccion ilustran ampliamente esta
situacion, que puede interpretarse como un cambio cualitativo en los patrones
culturales de la poblacion trabajadora®.

Véase, por ejemplo, Fernando Urrea, “Mercados de trabajo y migraciones en la explotacion
cafetera”, Migraciones Laborales, nim. 9, Ministerio del Trabajo-Senalde, 1976; Fernando Botero y
Diego Sierra, El mercado de fuerza de trabajo en la zona bananera de Urabd, CIE-Universidad de
Antioquia, 1981; y los articulos contenidos en el Boletin Socio-Econdmico, Cidse-Universidad del
Valle, nims. 14-15, 1985.
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En las regiones donde todavia predomina la agricultura campesina, el pobla-
miento sigue siendo, por el contrario, disperso. Ademas, en estas regiones se
combinan la explotacion directa o indirecta (aparcerias, compaiiias, etc.) de la
tierra con trabajo asalariado del jefe y otros miembros del hogar (hombres espe-
cialmente) por fuera de la unidad de explotacion. La complejidad de la estruc-
tura laboral tiende a ser mayor en aquellas regiones donde la produccion para el
mercado ha ganado importancia relativa. Ademas, tanto entre estos dos sectores
de la agricultura como entre las distintas regiones del pais, continua existiendo
una segmentacion importante de los mercados de trabajo, que se refleja en dife-
rencias salariales de alguna consideracion.

C. ALGUNAS HIPOTESIS SOBRE LOS MECANISMOS DE AJUSTES DEL MERCADO DE TRABAJO RURAL

Existen tres tipos basicos de ajuste del mercado ante los desequilibrios entre la
oferta y la demanda de mano de obra. El primero de ellos es un cambio de las
cantidades de mano de obra ofrecidas o demandadas a un nivel particular de
ingresos o costos laborales. Este mecanismo opera tanto a través de una reduc-
cion de la oferta (participacion o migracion) como de la demanda; en este tltimo
caso, su reflejo principal es el desempleo abierto. El segundo tipo de ajuste se
asocia al concepto de subempleo, y se relaciona con una mayor o menor inten-
sidad en el uso de la fuerza de trabajo o con un cambio en la calidad de las ocupa-
ciones. Este proceso esta acompafiado generalmente por una disminucion en las
remuneraciones, que reflejan los cambios en la productividad de la mano de obra.
Por ultimo, existe un tercer tipo de ajuste a través de las fluctuaciones en los
ingresos laborales. En este caso, las cantidades ofrecidas y demandadas de mano
de obra permanecen constantes, y el tipo de actividad laboral y su productividad
tampoco cambian, pero los ingresos de los trabajadores varian de acuerdo con
las condiciones del mercado. La combinacion de estos mecanismos de ajuste es
diferente en los distintos sectores urbanos. Ademas, existen diferencias notorias
en la importancia relativa de uno y otro factor entre el sector urbano y el rural.
En el campo, el desempleo tiene una importancia muy inferior a la de las zonas
urbanas y quizas un significado diferente. El desempleo masculino es, ademas,
minimo; de esta manera, el desempleo abierto se concentra fundamentalmente
en las mujeres (véase el Cuadro 2.1). Por otra parte, la participacion tiende a ser
menos fluctuante en el campo, aunque hay alguna evidencia de una respuesta esta-
cional de la actividad laboral, particularmente en el caso de las mujeres. Si bien
una y otra forma de ajuste son menos importantes en el campo que en la ciudad,
la migracion es mucho mas significativa en el primer caso. Desafortunadamente,
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no existe evidencia en torno al papel de la migraciéon como mecanismo de ajuste
coyuntural, pero su importancia en el lago plazo ante los cambios en la estruc-
tura econdmica ha quedado ampliamente ilustrada en el capitulo anterior de este
informe.

Las diferencias en la naturaleza del subempleo urbano y rural son también
notorias. En las zonas urbanas, el subempleo adopta fundamentalmente la forma
de un deterioro en la calidad de las ocupaciones, mientras en las zonas rurales
el mecanismo basico es la mayor o menor intensidad en el uso de la fuerza de
trabajo. La evidencia fragmentaria que existe en el pais indica que este meca-
nismo opera tanto en el largo como en el corto plazo. En efecto, la reduccion de
los excedentes de mano de obra rural ha sido uno de los mecanismos de ajuste
de la economia en el largo plazo, que explica en parte los aumentos de la produc-
tividad de la mano de obra en el sector agropecuario. En periodos mas cortos,
hay también alguna evidencia de que la mayor o menor demanda de trabajo en
actividades comerciales se refleja en ajustes paralelos en el tiempo dedicado a las
labores campesinas tradicionales.

Por tltimo, los ajustes flexibles de los ingresos laborales son tipicos en algunos
mercados de trabajo urbano, como se vera en el capitulo 3. En el sector rural, este
mecanismo ha existido siempre en el caso de los productores independientes,
cuya importancia relativa es mayor que en las zonas urbanas, segiin vimos en
una seccion anterior. En los mercados de trabajo asalariado, este tipo de ajuste
no parece haber sido muy importante a nivel nacional entre fines de la década
del cincuenta y mediados de la década del sesenta, aunque pudo haber tenido
mayor importancia regional o local. En efecto, los jornales rurales no tuvieron
una asociacion muy estrecha con el ciclo agropecuario durante estos afios
(comparense los graficos 1.1 y 1.4 del capitulo anterior). Por el contrario, en los
diez ultimos anos, los ajustes de los jornales reales al ciclo econdmico han sido
marcados, seglin se aprecia en el Grafico 2.3. En efecto todos los jornales rurales
aumentaron fuertemente entre 1976 y 1978-1979, aunque en mayor proporcion en
las zonas frias. En 1980 en zonas frias y en 1981 en las regiones de clima calido
se inici6 un descenso fuerte de las remuneraciones reales, coincidiendo con la
marcada recesion ciclica del sector agropecuario. El descenso fue similar en las
distintas regiones y actividades. Para el periodo 1976-1985 como un todo, las
remuneraciones reales en las regiones de clima calido no aumentaron en términos
reales, mientras en las zonas de clima frio se incrementaron solo en forma muy
moderada (menos del 1% anual).
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GRAFICO 2.3. SALARIOS RURALES REALES, iNpDicE 1978 = 100
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Fuente: DANE (Jornales agropecuarios). Se construy6 un promedio aritmético anual deflactado con el IPC de alimentos.

De esta manera el problema basico en el sector rural no es el desempleo, sino el
subempleo, la baja productividad, los bajos ingresos, la inestabilidad de las remu-
neraciones y la pobre calidad de vida. Estos hechos, unidos al cambio estructural
que atraviesa todo pais en vias de desarrollo y a la persistencia de la violencia
rural, explican por qué continuan los flujos migratorios rural-urbanos, a pesar de
que existe un desempleo explosivo en las ciudades.

lIl. EL EMPLEO CAFETERO

Durante el periodo 1970-1985, la caficultura colombiana experiment6 un
importante proceso de cambio tecnologico que implicod la siembra de mas de
400.000 hectareas de café caturra. Estos cafetales aportan en la actualidad algo
mas del 65% de la produccidon, mientras que las otras 655.000 hectareas solo
contribuyen con el 35% restante. Igualmente, la produccion pasé de 7,8 millones
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de sacos de café verde, a comienzos del periodo, a unos 13 millones de sacos
anuales en los primeros afios de la década del ochenta.

Para tener una idea global de la magnitud de la demanda por trabajo en el sector
cafetero, y captar su evolucion en este periodo de grandes transformaciones, se
estimo esta demanda a partir de informacion sobre superficies cultivadas y coefi-
cientes tecnolégicos’. Se estudiaron diversas alternativas de valor y evolucion de
los coeficientes técnicos. Los resultados que se presentan (ver cuadros 2.3y 2.4y
Grafico 2.4) son los que corresponden a la alternativa que parece ajustarse mejor
a la experiencia historica.

Cuapro 2.3. DEMANDA DE FUERZA DE TRABAJO EN LA CAFICULTURA COLOMBIANA POR TIPO DE TAREA Y
POR SECTOR DE LA PRODUCCION

CAFICULTURA

TRADICIONAL CONTROL TECNIFICADA

TotaL

Afos EMPLEO
S Coson ST COMOL oy Mo Rt g5 e

1970-1971 152,4 173,4 - - 0.1 2,4 9,7 - 338,0
1971-1972 1442 152,9 3,2 - 0,6 2,3 1,4 - 314,6
1972-1973 135,0 1641 6,9 - 11,6 2,3 14,2 - 3341
1973-1974 122,3 1431 11,3 - 12,4 79 17,0 - 314,0
1974-1975 17,9 152,9 17,9 - 231 9,4 15,9 - 3371
1975-1976 113,3 134,1 24,6 - 36,5 74 13,6 - 3295
1976-1977 106,2 141,3 30,2 - 46,6 17,5 22,6 - 364,4
1977-1978 97,6 138,1 40,8 - 57,2 24,3 25,7 - 383,8
1978-1979 92,3 121,5 541 - 81,6 12,6 19,2 - 381,3
1979-1980 86,8 122,2 62,6 - 94,3 10,1 17,6 0,8 3943
1980-1981 81,9 106,0 69,9 - 110,5 8,6 16,4 1,0 394,4
1981-1982 79,2 113,2 76,5 - 11,2 3,2 11,7 16 396,7
1982-1983 76,8 99,2 80,5 - 118,4 19 9,3 19 3881
1983-1984 74,8 1071 83,5 9,7 108,8 1,6 70 3,8 396,4
1984-1985 72,8 94,1 85,8 10,7 101,9 1,8 7 4,6 379,4

Fuente: Maria Errazuriz, “La evolucion del empleo cafetero en Colombia en el periodo 1970-1984”, Mision de Empleo, 1986.

5 Maria Errazuriz, “La demanda de trabajadores en el sector cafetero”, Mision de Empleo, 1986.
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CuabRro 2.4. DEMANDA DE FUERZA DE TRABAJO EN LA CAFICULTURA COLOMBIANA POR TIPO DE TAREA Y
POR SECTOR DE LA PRODUCCION (HOMBRES/ANO) DISTRIBUCION PORCENTUAL

?:;ﬁggﬁif CONTROL TECNIFICADA

ToTaL

Afos EMPLEO
S G ST COMOL g S B0 g OV

1970-1971 45,07 51,30 - - 0,03 0,72 2,88 - 100,00
1971-1972 45,83 48,50 1,02 - 0,17 0,74 3,63 - 100,00
1972-1973 40,41 49,10 2,05 - 3,47 0,69 4,26 - 100,00
1973-1974 38,93 45,58 3,59 - 3,94 2,51 5,41 - 100,00
1974-1975 34,96 45,35 5,30 - 6,85 2,80 471 - 100,00
1975-1976 34,36 40,70 7,47 - 11,07 2,24 413 - 100,00
1976-1977 29,14 38,78 8,28 - 12,78 4,79 6,20 - 100,00
1977-1978 25,43 35,98 10,64 - 14,91 6,33 6,69 - 100,00
1978-1979 24,20 31,86 14,19 - 21,39 3,30 5,03 - 100,00
1979-1980 22,01 31,00 15,86 - 23,90 2,56 4,45 0,19 100,00
1980-1981 20,76 26,87 17,72 - 28,02 2,17 416 0,26 100,00
1981-1982 19,95 28,54 19,29 - 28,11 0,82 4,08 0,40 100,00
1982-1983 19,78 25,54 20,74 - 30,50 0,50 2,40 0,50 100,00
1983-1984 18,42 26,36 21,06 2,45 27,45 0,40 1,77 0,95 100,00
1984-1985 18,66 2412 22,61 2,81 26,86 0,46 2,02 1,21 100,00

Fuente: Errazuriz, op. cit.

Se trataron por separado los cafetales tradicionales y los tecnificados y se
analizaron los requisitos de mano de obra para las diversas actividades. Para
la caficultura tradicional se supuso que las necesidades de trabajo por hectarea
para labores de sostenimiento decrecen a lo largo del tiempo, siendo los valores
iniciales los de la encuesta de Cepal/FAO de 1955. Para la tecnificada los cafe-
tales se dividieron en dos clases, seglin los promedios nacionales arrojados por el
censo cafetero de 1980:

a) Cafetales tecnificados al sol, con una densidad de siembra de 4.500 cafetos/
hectarea y que corresponden, seglin esa misma fuente, al 55% de los cafetales
existentes en el pais;

b) Cafetales tecnificados a la sombra, con una densidad de 4.000 cafetos/hecta-
rea correspondientes al 45% restante.

Los coeficientes, discriminados por tarea, fueron establecidos durante el afno
1984/85 por el Programa de Desarrollo-Seccion Administracion Rural, de la
Federacion Nacional de Cafeteros, a partir de observaciones de campo, realizadas
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GRArico 2.4. EMPLEO SECTOR AGROPECUARIO MODERNO, iNDicE 1975 = 100
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Fuente: Errazuriz, op. cit. )
Empleo moderno sin café: Alvaro Reyes, et al., “Tendencias al empleo y la distrubucion del ingreso”, Mision de Empleo, 1986.

principalmente en la zona cafetera de Caldas. Hay que tener en cuenta que estas
cifras tienen algunas limitaciones, entre las cuales se deben mencionar la carencia
de observaciones interanuales en la misma unidad de produccion de donde ellas
provienen, y el sesgo que puede generarse por el hecho de que han sido tomadas
en unidades modernas y con asistencia técnica constante. Los requerimientos de
fuerza de trabajo para la cosecha de hectareas sembradas, segtn la caficultura
tradicional, son de un jornal por 60 kg de café cereza, que corresponde aproxi-
madamente al resultado de la encuesta Cepal/FAO de 1955. Para la tecnificada se
uso un valor de 100 kg de café cereza por jornada de trabajo.

Todos los calculos se hicieron en hombres/afio considerando 260 dias habiles,
distribuidos asi: 170 para labores de sostenimiento, renovaciones, nuevas siem-
bras y zocas y 90 dias de cosecha. Hay que precisar que estos calculos representan
la demanda global de fuerza de trabajo que requiere la caficultura nacional,
sin precisar ni tipificar de ninguna manera el tipo de relaciones o situaciones
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laborales (trabajo familiar, asalariado temporal, asalariado permanente, etc.) que
se establecen para su desarrollo.

Durante el periodo de analisis, se registré una disminucion sostenida de la
demanda de fuerza de trabajo en el sector tradicional, resultante basicamente
de la reduccion de la superficie de los cafetales —de 945.400 hectareas en 1970-
1971, a 566.700 en 1984-1985—, ya que la productividad por hectarea de los
mismos parece no haber registrado variaciones significativas. La demanda de
trabajadores para las labores de sostenimiento de estos cafetales pasé de 152.400
hombre/afio en 1970-1971 a 72.800 hombre/afio en 1984-1985. Esta reduccion del
52,3% entre los dos extremos considerados tuvo un ritmo de disminucion anual
relativamente uniforme (del 9% aproximadamente). El empleo de cosecha, con
una disminucién del 45,7% durante el periodo, registré un comportamiento anual
algo diferente al del empleo de sostenimiento.

La demanda de trabajadores en el sector tecnificado tiene caracteristicas dife-
rentes a las del sector tradicional. En primer lugar, la demanda de mano de obra
por hectarea es mayor que en la caficultura tradicional, tanto para las labores de
sostenimiento de los cafetales, como de cosecha. Esta afirmacion es valida para
los cafetales tecnificados al sol y a la sombra. En segundo lugar, su complejidad
es mayor, dada la multiplicidad de tareas que exige la nueva tecnologia a lo largo
del afio agricola, que ha llevado a un incremento del 70% de los jornales de soste-
nimiento de cafetales. En tercer lugar, la menor duracion del ciclo de produccion
hace que en este sistema de cultivo se reflejen més rapidamente las fluctuaciones
de la coyuntura cafetera sobre la demanda de trabajadores.

En el analisis de la evolucion de la demanda de este sector, conviene distin-
guir entre el comportamiento del empleo de inversidon (en renovaciones, nuevas
siembras y zocas) y la evolucién del empleo requerido para sostenimiento y
cosecha de las nuevas plantaciones. Como es de esperarse, el empleo de inver-
sion tuvo crecimiento sostenido entre 1970-1971 y 1977-1978, con una demanda
pico durante los afios de la bonanza cafetera de 1976-1977 y 1977-1978 (40.100
y 50.000 hombres/afo, respectivamente). A partir del afio 1980, se registrd una
disminucién masiva de la demanda para estas tareas y un pequeno incremento
para labores de zoca, ya que los cafetales sembrados en los afios de bonanza se
encuentran hoy en las etapas avanzadas de su ciclo productivo. La demanda de
trabajadores para estas ultimas labores, aunque aumento6 rapidamente durante los
afos 1983-1984 y 1984-1985, no compensa de ninguna manera la disminucion del
empleo de inversion, que pasa de 50.000 hombres/afio en 1977-1978 a 14.000 en
1984-1985, de los cuales 4.600 provienen de las zocas. Es en este rubro donde se
podria esperar en los afios futuros un aumento de la demanda de mano de obra
de alguna consideracion.
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El empleo de sostenimiento también creci6 a un ritmo muy acelerado hasta
el afio 1980 y desde esa fecha su crecimiento se redujo, para estancarse practi-
camente durante los tres Gltimos afos (1982-1983 a 1984-1985). El control de la
roya, nueva practica que ha venido a agregarse a las labores de sostenimiento de
los cafetales, requirié de 9.700 hombres/afio en 1983-1984, fecha de aparicion de
la plaga, y 10.700 en el afio siguiente. Para el afio cafetero 1984-1985, a pesar del
incremento del empleo para control de roya, el empleo total para sostenimiento y
cosecha de los cafetales tecnificados sufrio una caida del 9,8%.

Ladinamica de la demanda de trabajadores para la cosecha de este sector refleja
también una gran expansion hasta 1980-1981, para luego estancarse durante los
dos afios siguientes y finalmente contraerse en un 14% entre 1982-1983 y 1984-
1985. La proporcion de la demanda de fuerza de trabajo para la cosecha sobre el
total de la demanda del sector tecnificado es, basicamente, la misma que en la
caficultura tradicional (alrededor del 60%), aunque las variaciones bianuales son
menos acentuadas en este nuevo sistema de cultivo.

En el Cuadro 2.4 se puede observar el cambio en la distribuciéon porcentual
de la demanda de fuerza de trabajo para cada sector de la produccion. Hasta
1975-1976, el 75% de la demanda se concentraba en el sector tradicional de la
caficultura. Durante los afos de la bonanza cafetera, esta proporcion se revirtio.
Mas atin, en el momento pico de la bonanza, la demanda de mano de obra para
renovaciones y nuevas siembras alcanzo6 a ser el 13% de la demanda total.

Los calculos sobre la evolucion de la demanda de fuerza de trabajo durante todo
el periodo 1970-1971 a 1984-1985 cuestionan la idea corrientemente admitida de
un incremento muy grande de la demanda por trabajo en la caficultura. Lo que se
observa es un incremento progresivo de la demanda, acompafiado de aumentos
de consideracion de la productividad de la fuerza de trabajo, que limitan de por
si la expansion del empleo. Por otra parte, la magnitud de la ocupacion requerida
para las renovaciones y nuevas siembras efectuadas durante la pasada bonanza
cafetera explica gran parte del crecimiento de la demanda de fuerza de trabajo en
la caficultura. La destorcida subsiguiente es, a su vez, responsable del estanca-
miento y la caida de la misma.

El estudio de la variaciones estacionales de la demanda, cuyos resultados
aparecen en el Grafico 2.5, muestra el movimiento de la demanda de trabaja-
dores para la cosecha, a lo largo del afio. Durante el primer semestre, las fluc-
tuaciones de la demanda son moderadas, aparte del mes de marzo cuando se
registra una pequefia caida. La demanda pico, que sobrepasa el promedio del
primer semestre se concentra en los meses de octubre y noviembre solamente,
para disminuir nuevamente en diciembre. Este comportamiento muestra que es
muy probable que la oferta laboral local satisfaga casi completamente la demanda
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para la cosecha cafetera durante la mayor parte del afio, y que inicamente durante
algunas semanas sea necesario recurrir a trabajadores migrantes, en proporciones
menores a las que se consideraban tradicionalmente.

GRrArico 2.5. DEMANDA MENSUAL DE TRABAJADORES EN EL SECTOR CAFETERO, 1981-1982
(MILES DE TRABAJADORES)
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Fuente: Errazuriz, op, cit. Estimado con base en el indice de estacionalidad de la produccion y en la cosecha de 1981-1982

Desde el punto de vista regional, durante los ultimos 15 afios también operaron
cambios importantes en la demanda de mano de obra en la caficultura. La tecni-
ficacion contribuy6 a diferenciar los departamentos entre si y a concentrar a un
mas la produccion y el empleo en algunos de ellos. En particular, sobresale la
pérdida de dinamismo de la region cafetera de la cordillera Oriental (Cundina-
marca y Boyacd, principalmente) y del departamento del Valle del Cauca. La
expansion significativa de la demanda de mano de obra se concentré en seis
departamentos, cuatro de ellos de larga tradicion cafetera —Antioquia, Risa-
ralda, Caldas y Quindio— y dos de ellos con menor trayectoria como productores
del grano —Huila y Meta—.

IV. DEMANDA DE TRABAJO EN OTROS CULTIVOS

Las diferencias entre los estimativos de mano de obra en el sector agropecuario no
cafetero en distintas investigaciones son notorias, segun se aprecia en el Cuadro
2.5. Los calculos difieren tanto por el nimero de cultivos incluidos como en los
coeficientes tecnoldgicos utilizados para estimar los requerimientos laborales. Para
aquellos casos en los cuales existen datos relativamente comparables, las mayores
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diferencias se refieren al empleo pecuario, seguidas por el empleo en la agricultura
comercial. En ¢l caso de los cultivos mixtos, las diferencias son menos marcadas.

Cuapro 2.5. ComMPARACION DE LAS ESTIMAGIONES SOBRE EMPLEO AGROPECUARIO NO CAFETERO (MILES DE
ANOS/HOMBRE; 1 ANO = 250 JORNALES)

Osorio CID CEGA
Cuttivos
1980 1980 1984 1985
Comerciales
Algodon, arroz, banano, cafia de azlcar, palma africana, 2194 1415 1353 1209
s0rgo y soya ’ ’ ’ ’
Mixtos
Cacao, panela, frijol, maiz, papa, pldtano y yuca 599,2 624,7 586,6 4746
Frutales y hortalizas 86,5 n.d. n.d. 66,5
Otras agricolas® 100,9 n.d. n.d. n. d.
Pecuarios 426,4 n.d. n.d. 117,2

n. d: no disponible.

a/ Cebada, trigo, ajonjoli, tabaco, iame, flores y fique.

Fuentes: Osorio y CID: Jesus Antonio Bejarano et al., “Aspectos cualitativos y cuantitativos del empleo en el sector agropecuario no cafetero”,
Mision de Empleo, 1986. )

CEGA: estudio en marcha para la Mision de Empleo dirigido por Alvaro Balcézar.

Pese a las diferencias en las metodologias, la utilizacion de unos parametros
consistentes permite hacer algunas apreciaciones sobre las fluctuaciones en la
demanda de mano de obra en los cultivos comerciales y mixtos en los ultimos
quince afios, en forma similar al analisis de la seccion anterior sobre el empleo
cafetero. Para tal propdsito, el Gréfico 2.4 reproduce la estimacion del empleo en
la agricultura moderna (11 cultivos) y en el sector pecuario realizada por la Corpo-
racion Centro Regional de Poblacion (CCRP) y en el Cuadro 2.6 los calculos del
Centro de Investigaciones para el Desarrollo (CID) de la Universidad Nacional®.

6 Reyes et. al., op. cit. y Jesus Antonio Bejarano et al., “Aspectos cuantitativos y cualitativos del

empleo en el sector agropecuario no cafetero”, Mision de Empleo, 1986.
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Cuabro 2.6. EMPLEO EN AGRICULTURA COMERCIAL Y MIXTA (MILES DE AN0S/HOMBRE; 1 A0 = 250
JORNALES)

Cutivos 1976 1980 1984
Comerciales
Algodon 63,4 40,8 29,3
Arroz 28,5 25,7 23,6
Banano de exportacion 10,2 13,4 14,8
Cafa de aztcar 28,0 31,3 33,5
Palma africana 57 8,5 13,2
Sorgo 17 12,5 14,9
Soya 4,5 9,3 6,1
Subtotal 152,1 141,5 135,3
Mixtos
Cacao 30,4 33,2 477
Cafa de panela 170,4 199,6 181,0
Frijol 20,3 20,8 20,1
Maiz 94,4 87,5 93,9
Papa 61,3 68,9 77,0
Platano 110,9 145,0 118,5
Yuca 74,8 69,6 48,5
Subtotal 562,6 624,7 586,6
Total 7147 766,2 7219
Empleo por region
Oriental 196,7 226,0 255,0
Central 256,2 263,0 248,2
Pacifica 144,2 168,5 130,4
Atlantica 17,6 108,7 88,2

Fuente: Bejarano et al., op. cit.

De acuerdo con los estimativos de la CCRP, el empleo en la agricultura
moderna y en el sector pecuario aumento6 a un ritmo rapido entre 1970 y 1977
(4% anual). A partir de entonces comenz6 a declinar, primero lenta (hasta 1981)
y después rapidamente (1981 a 1983). Esta caida puede estar, sin embargo, sobre-
estimada, debido al supuesto de aumentos constantes en productividad a lo
largo del periodo de analisis. Igualmente, este supuesto genera un crecimiento
muy lento del empleo en este tipo de actividades entre comienzos de los afios
setenta y mediados de la década de los ochenta. Conviene anotar, finalmente
que, de acuerdo con este mismo estudio, la proporcion de la fuerza de trabajo
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rural dedicada a este tipo de actividades fluctu6 fuertemente durante el periodo
de andlisis: aument6 de un 26 o 27% a comienzos de los afios setenta a 34% en
1977-1978 y disminuy6 posteriormente a 24% en 1983-1984.

Los estimativos del CID indican que el empleo en la agricultura comercial y
mixta aumentaron entre 1976 y 1980 a una tasa moderada (1,8% anual) y luego
declinaron, hasta alcanzar en 1984 un nivel similar al de 1976. Los calculos no
permiten, sin embargo, determinar el ciclo del empleo en este tipo de actividades
ya que, durante el periodo 1976 a 1980 se experimento, primero, un periodo de
auge, que termino en 1978, y posteriormente una disminucion.

Las estimaciones permiten, sin embargo, detallar el comportamiento del
empleo en distintos tipos de cultivos y regiones del pais. Como se puede apreciar,
el ciclo global del empleo estuvo determinado, ante todo, por los cultivos mixtos,
ya que los comerciales experimentaron una reduccion continua a lo largo del
periodo analizado. En este ultimo caso, la reduccion del empleo en el algodon y,
en menor medida, en el arroz, no fue compensada adecuadamente por la expan-
sion de otros cultivos —banano, cafia de azucar, palma africana y sorgo—. En el
caso de los cultivos mixtos la experiencia es, ademas muy variada: mientras la
papa y el cacao experimentaron un aumento y la yuca una reduccion a lo largo
de los ocho afios, otros cultivos —cafia de panela, maiz y platano— tuvieron un
ciclo marcado y el frijol un estancamiento.

En términos regionales, la experiencia también ha sido diversa. La region atlan-
tica experiment6 una reduccion en los niveles de empleo a lo largo del periodo,
mientras la region oriental aumento6 en forma relativamente continua la demanda
de mano de obra, a un ritmo rapido (3,3% anual). Las regiones central y pacifica
siguieron aproximadamente el ciclo global. Como resultado de este proceso, la
region oriental paso de generar el 27,5% del empleo en estos cultivos en 1976 a
35,3% en 1984. La region atlantica disminuyo6 en forma marcada su participacion
en la demanda de mano de obra: del 16,5% al 12,5%. Las otras dos regiones
también disminuyeron su participacion, pero en forma modesta.
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CAPITULO 3
EL MERCADO DE TRABAJO URBANO

El problema del desempleo, o mas ampliamente, del deterioro del mercado laboral,
es la manifestacion conjunta de elementos demograficos, macroeconémicos e insti-
tucionales. No obstante, la importancia de unos u otros elementos cambia en dife-
rentes paises y periodos de tiempo. En el caso colombiano en la ultima década, la
evolucion del mercado de trabajo ha estado regida principalmente por la dina-
mica de la actividad econdmica. De esta manera, los desequilibrios laborales han
tenido su origen en eventos de caracter macroeconémico mas que en rigideces
institucionales de uno u otro tipo.

Para ilustrar este planteamiento en todos sus detalles, este capitulo examina
las modalidades y determinantes del funcionamiento del mercado laboral urbano.
Para ello analiza la evolucion de los factores de demanda y oferta de trabajo en
los ultimos diez afios y el comportamiento de los ingresos laborales. El capitulo
4 centra su atencidn sobre la dindmica, determinantes y caracteristicas de una de
las principales expresiones de este desequilibrio: el desempleo.

.  BREVES CONSIDERACIONES HISTORICAS

El funcionamiento de los mercados de trabajo esta condicionado por las caracteris-
ticas de la fuerza de trabajo y la situacion general de la economia. Uno y otro aspecto
se han modificado considerablemente durante el proceso de desarrollo econdmico,
conduciendo a la configuracion, en diferentes fases historicas por las que ha atra-
vesado el pais, de regimenes de mercado distintos, en los cuales han variado los
determinantes de la dinamica laboral y sus expresiones de desequilibrio.
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La ilustracion de este cardcter histéricamente condicionado de las modalidades
de funcionamiento de la actividad laboral sirve dos propositos. Por una parte,
permite integrar los resultados de las investigaciones sobre economia laboral
que se han realizado en el pais en el pasado. Por otra, impone una perspectiva
historica apropiada a las conclusiones sobre el funcionamiento del mercado de
trabajo en la tlltima década, periodo en el cual se centran las consideraciones de
este capitulo. Ambos propdsitos permitiran sustentar las propuestas de politica
econdmica que se presentan en los capitulos posteriores de este informe.

Segtin vimos en el capitulo 1, en las tres ultimas décadas es posible identificar
dos grandes periodos en la evolucion del mercado laboral. En el primer periodo,
comprendido entre mediados de los afios cincuenta y mediados de la década del
setenta, el elemento central fue el crecimiento acelerado de la fuerza de trabajo
urbana, asociado tanto a la transicion demografica, como al rapido ritmo de urba-
nizacion. Durante este periodo es posible identificar, sin embargo, dos fases dife-
rentes asociadas a la evolucion de la actividad econdmica. Hasta 1967, la conjun-
cién de una economia en lento crecimiento y de una expansion acelerada de la
fuerza de trabajo recientemente urbanizada y poco educada, gener6 un desajuste
“estructural” en el mercado laboral, cuyas expresiones fueron la creciente
pobreza, marginalidad y desempleo. Las teorias del dualismo y la segmentacion
que prevalecian en aquella época para explicar la dindmica laboral no carecian
asi de referente empirico.

La rapida recuperacion de la actividad economica entre 1967 y 1974 no logrd
revertir enteramente estos desequilibrios, que se siguieron reflejando, en parti-
cular, en las altisimas tasas de desocupacion, pero inicidé un proceso de integra-
cioén gradual del mercado de trabajo y ruptura de la segmentacion tipica de la
fase anterior. Las teorias de la marginalidad y la pobreza estructurales fueron
perdiendo asi base de referencia. La investigacion en economia laboral registro
como la evolucion histdrica moldeaba un mercado crecientemente competitivo,
donde la movilidad y la articulacion entre los diferentes grupos tendian a homo-
geneizar cada vez mas las oportunidades laborales de la poblacion. Por ultimo
aunque la estructura de ingresos se hizo crecientemente competitiva, la evolucion
de los ingresos reales registrd el acomodamiento imperfecto de la poblacion a la
aceleracion de la inflacion a comienzos de los afios setenta.

A mediados de la década anterior, la economia urbana se encontraba con
una fuerza de trabajo abundante —aunque con ritmos de crecimiento cada vez
menores— y unos mercados laborales mas modernos e interrelacionados. A este
legado historico se agregaron, sin embargo, dos nuevos elementos: la volatilidad
del crecimiento urbano y la persistencia de ritmos altos de inflacion. Tras haber
alcanzado su pico expansivo en 1974, el crecimiento de la economia urbana
comenzd a registrar primero una mayor volatilidad y después un debilitamiento
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sustancial. Con un crecimiento promedio del 3,6%, inferior no solo al de los diez
aflos previos (6,9%) sino incluso al de los cincuenta afios anteriores (5,8%) del
decenio que se inici6 en 1975 constituyd, como un todo, pero especialmente a
partir de 1978, un periodo de alejamiento paulatino de la economia urbana de su
senda de expansion potencial.

La abundancia de mano de obra en medio de una creciente modernizacion, la
volatilidad en el crecimiento econdmico y la inflacion alta y relativamente estable
determinaron las caracteristicas de la actividad laboral en este periodo. Los
efectos del ciclo econémico adquirieron una importancia decisiva. Los distintos
componentes del mercado se diferenciaron cada vez mas por su respuesta ante
estas fluctuaciones, que por las caracteristicas de sus poblaciones relevantes. La
dinamica del nivel de ingresos estuvo, ademas, condicionada por los intentos de
la poblacion de adaptarse a la nueva dindmica de la inflacion. El examen de las
condiciones de conformacion del problema laboral actual, en estas condiciones
historicas, constituye el objeto principal de este capitulo.

Il. ALGUNAS CONSIDERACIONES CONCEPTUALES

El analisis de la economia laboral indica que la perspectiva de equilibrio parcial
es insuficiente para analizar un mercado que, como el de trabajo, se caracteriza
por la persistencia de estados de desequilibrio, por el predominio de mecanismos
de ajuste diferentes al simple sistema de precios y por la interconexion con los
desajustes de otros mercados. La experiencia de investigacion de la Mision a este
respecto indica que la integracion del andlisis de mercado con consideraciones
de tipo institucional y macroecondmico presenta los resultados analiticos mas
promisorios para el estudio del caso colombiano. Ni la ciega confianza en las
fuerzas del mercado, ni la ignorancia de sus efectos otorgan marcos adecuados
para el analisis de nuestros mercados laborales.

En ese sentido, el punto de partida de este informe es el diagnostico del
mercado de trabajo urbano en Colombia como un mercado imperfecto. Los estu-
dios indican claramente que el mercado laboral ha logrado ser competitivo, en el
sentido cldsico de no permitir disparidades considerables de largo plazo en las
remuneraciones ante condiciones de productividad similar. Pero también indican
que es imperfectamente competitivo, en el sentido de que su funcionamiento no
se agota con la flexibilidad del sistema de precios, sino que incorpora otras moda-
lidades de ajuste e interconexiones estrechas con otros mercados de la economia.
Fuera de variaciones de precios, el mercado de trabajo se ajusta mediante movi-
mientos de cantidades (de empleo, desempleo y participacion en el mercado) vy,
en forma no despreciable, con calidades (empleos y remuneraciones mas o menos
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precarias), segun el acontecer macroeconomico. Esto es, su funcionamiento esta
sujeto a multiples modalidades de ajuste y a enormes externalidades.

Este punto de partida —la consideracion del mercado de trabajo como un
mercado imperfectamente competitivo— sefiala claramente la direccién del
analisis. De esta manera, se otorga una gran importancia a la identificacién empi-
rica de las modalidades de ajuste del mercado de trabajo y a sus interconexiones
con otros mercados de la economia.

lll. Los coMPONENTES DEL MERCADO DE TRABAJO URBANO: UNA APROXIMACION

En la economia colombiana no existe algo asi como un mercado de trabajo con
caracteristicas homogéneas. La actividad laboral urbana estd compuesta real-
mente por una multiplicidad de oferentes y demandantes con caracteristicas
bastante diferentes. Confluyen grupos de la poblacion con diferentes atributos:
hombres y mujeres, jovenes y adultos, personas educadas y sin educacion. Pero
igualmente existen multiples tipos de demandantes: sectores secundarios y
terciarios, modernos y no modernos, formales e informales.

El analisis de la actividad laboral debe de alguna forma incorporar explicita-
mente tal heterogeneidad. La experiencia de investigacion de la Mision ha permi-
tido concluir que esta heterogeneidad no se capta adecuadamente atendiendo
solamente a los atributos de la poblacion o a las caracteristicas de la demanda.
Una caracterizacion mas integral se refiere a las modalidades contractuales bajo
las cuales se realiza la actividad laboral. En efecto, esta diferenciacion capta
claramente las formas de funcionamiento, la flexibilidad y los mecanismos de
ajuste de los distintos segmentos del mercado.

Podemos precisar entonces el caracter de la fuerza de trabajo segun la exis-
tencia o no de contratos laborales —explicitos o implicitos—. Segun ello, las
tres cuartas partes de la fuerza laboral estuvo vinculada en la tltima década al
mercado de trabajo propiamente dicho, donde se transa una cantidad de trabajo
por una remuneracion acordada, bajo la observancia de alguna reglamentacion
laboral (véase Cuadro 3.1). La cuarta parte restante ejerce su actividad directa-
mente en los mercados de bienes y servicios. Los trabajadores por cuenta propia,
los pequefios patronos y los trabajadores familiares venden directamente el
producto de su trabajo en el mercado, sin que medie en este proceso regulacion
laboral alguna.
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Cuabro 3.1. ComPOSICION OCUPACIONAL DE LA ACTIVIDAD LABORAL

1976-19859/

— PARTICIPACION INICIAL Cawmsio PARTICIPACION PROMEDIO
Asalariado 67,4 -0,17 66,5
Servicio doméstico 8,5 -0,33 7,0
Cuenta propia 18,9 +0,52 21,3
Patronos 3,7 -0,03 3,5
Trabajadores familiares 1,5 +0,03 1,7
100 -0- 100

a/ Observaciones del periodo 1976-1985 para las cuatro grandes ciudades. Las tendencias de cambio se miden como una regresion de la
participacion de cada ocupacion en la PEA contra el tiempo, la constante debe interpretarse como la participacion inicial (en 1976) en la PEA
y la tendencia como el aumento (o disminucion) anual en dicha participacion.

La existencia o no de regulaciones contractuales en la actividad laboral es,
entonces, el principal criterio para identificar la dindmica de los mercados de
trabajo. En los mercados asalariados pueden diferenciarse, a su vez, distintos
componentes, seglin el grado de importancia y cumplimiento de las regulaciones
laborales: mayor en los establecimientos mas grandes, menor en las firmas mas
pequefias y practicamente inexistente en aquellos mercados donde los deman-
dantes directos son los hogares (el servicio doméstico).

La relevancia de esta diferenciacion del mercado para fines analiticos puede
juzgarse con dos criterios. El primero, es la existencia de modalidades diferentes
de funcionamiento dindmico. El Grafico 3.1 nos da un primer indicativo de esta
disparidad. La relacion del empleo urbano con el ciclo econdmico esta condicio-
nada al caracter de los mercados. La agregacion de los mercados puede conducir
a la impresion de que no existe mayor relacion del ciclo econdmico con la crea-
cién de empleo (cuadrante I). Al desagregar la fuerza laboral de acuerdo con
los criterios anteriores pueden identificarse, sin embargo, tres comportamientos
sorprendentemente distintos: el empleo asalariado guarda una relacion suma-
mente estrecha directa con el nivel de actividad econémica, con algunos rezagos
(cuadrante II), el empleo en el servicio doméstico y los trabajadores familiares
esta inversamente relacionado con el ciclo econdmico (cuadrante IV) y el empleo
independiente (conformado por patronos y cuenta propia) presenta una dina-
mica mds ajena al ritmo de actividad. Esta relacion enteramente diferente de los
componentes del mercado con el ciclo econdmico se refleja, como se verd mas
adelante, en distintas expresiones de desequilibrio y mecanismos de ajuste.
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GRririco 3.1. RITMo DE ACTIVIDAD ECONOMICA Y EMPLEO SEGUN POSICION OCUPACIONAL
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Fuente: Mision de Empleo, indices 1980 = 100 en relacion a la PET.

Por otra parte, la diferenciacion del mercado seglin la existencia de relaciones
contractuales permite también una buena discriminacion de la actividad laboral
de los distintos grupos de ingreso de la poblacion. Los hogares de los deciles
mas pobres de la poblacion tienen jefes de hogar que participan primordialmente
como servidoras domésticas o trabajadoras familiares (véase Grafico 3.2). El
empleo por cuenta propia (y también el de los pequefios patronos) es mucho mas
importante para los grupos de ingreso medio-bajo, y su importancia decrece para
los grupos de mayor ingreso. El empleo asalariado, por el contrario, tiene una
importancia creciente para los jefes de hogar con mayores ingresos. El estudio
de los componentes del mercado es entonces, casi directamente, el analisis de la
dinamica laboral de los distintos grupos de ingreso de la poblacion.

En las paginas que siguen, comenzaremos con un analisis de la dindmica y
determinantes de la demanda de empleo en cada uno de los mercados. Posterior-
mente realizaremos un analisis de la oferta laboral y, finalmente, centraremos la
atencion en la formacion de los ingresos laborales.
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GRririco 3.2. CoMPOSICION OCUPACIONAL DEL EMPLEO DE LOS GRUPOS DE INGRESO

A. Asalariados B. Independientes
72 r 3% r
55 f 29
39 r 24
23 19
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C. Trabajador familiar D. Servidor doméstico
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30 28
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Fuente: DANE (encuesta de hogares, etapa 27); porcentaje del empleo de cada decil (el 1 es el mes mas pobre y 10 el més rico).

IV. LA DINAMICA DEL EMPLEQ?
A. EL EMPLEO ASALARIADO

La informacion disponible permite analizar los determinantes del empleo asala-
riado urbano tanto a nivel agregado como para las distintas ramas de actividad. En

7 Véase Hugo Lopez et al., “El sector informal urbano: estructura dindmica y politicas”, Mision de
Empleo, 1986; Alvaro Reyes et al., “Tendencias del empleo y la distribucion del ingreso”, Mision
de Empleo, 1986; Ulpiano Ayala, “Movilidad laboral y mercados de trabajo urbanos”, Mision de
Empleo, 1986; Alberto Corchuelo, “Subcontratacion y empleo temporal en la industria manufacturera
colombiana”, Mision de Empleo, 1986; Victor Manuel Gémez, “Educacion y empleo en Colombia”,
Mision de Empleo, 1986; Alfredo Sarmiento, “Cambios en educacion y formacion de recursos
humanos”, Misiéon de Empleo, 1986; Héctor Maldonado y Bernardo Guerrero, “Evolucion de las
tasas de participacion en Colombia”, Mision de Empleo, 1986; Mauricio Carrizosa, “Evolucion y
determinantes de la pobreza en Colombia”, Mision de Empleo, 1986 y Juan Luis Londofio, “Ciclos de
vida, relaciones contractuales y la insercion de los jovenes en el mercado de trabajo” y “La dindmica
laboral y el ritmo de actividad econdémica: un repaso empirico de la ultima década”, Mision de
Empleo, 1986.
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ambos casos es importante analizar, en primer término, el efecto de la actividad
economica y de los salarios sobre la demanda de mano de obra. Estas conside-
raciones deben complementarse con el estudio de las calidades de empleo impli-
citas en las formas de contratacion y con el analisis de la movilidad ocupacional.

1. EL ANALISIS AGREGADO

A nivel agregado, las estimaciones realizadas sobre los determinantes del empleo
asalariado son bastante satisfactorias desde el punto de vista estadistico, y signi-
ficativas en términos analiticos. Las ecuaciones que se presentan en el Cuadro 3.2
y los resultados que se visualizan en el Grafico 3.3 apuntan en la misma direc-
cion. La dindmica temporal del empleo urbano es, antes que otra cosa, un reflejo
del ritmo de actividad econdémica. Los salarios han tenido un impacto menos
significativo y con signo cambiante en diferentes dimensiones de tiempo.

Cuapro 3.2. DEMANDA DE TRABAJO ASALARIADO: ESTIMACIONES GLOBALES

NW=-1,3 +0,98PIB + 0,31 W R2=10,93
1. Andlisis simple
(10,7) 2,8) DW =1,20
NW =011+ 1,04 PIB-0,18 W R2=0,98
2. Ajuste parcial
4,0 (07) DW= 1,91

Terminologia: NV = empleo asalariado

PIB = PIB (exceptuando agricultura y mineria)

W = salarios reales

Metodologia: regresiones doble logaritmica sobre variables trimestrales en el periodo 1976—1985. Entre paréntesis aparecen las estadisticas
t. Laregresion 2 se ajustd por el método Koyck.

En efecto, las ecuaciones confirman que el ritmo de actividad es, sin lugar a
dudas, el determinante esencial del crecimiento del empleo asalariado, que la
magnitud de su impacto es considerable y se manifiesta en lapsos relativamente
cortos. Para la tlltima década, los datos indican que no puede rechazarse la hipo-
tesis de una elasticidad empleo-producto unitaria o, lo que es lo mismo, de un
aumento insignificante de la productividad media del trabajo.

La comprobacion de este hecho se desdibuja a menudo cuando se ignora el
caracter dinamico de esta relacion, o cuando no se considera el conjunto de la
fuerza laboral empleada. El caracter dindmico puede captarse mediante un analisis
de rezagos de la funcion de demanda. Las estimaciones econométricas (cuya esti-
macion se presenta en la ecuacion 2 del Cuadro 3.2 y se visualiza en el Grafico 3.3)
indican que el rezago medio entre los cambios de la actividad econdomica y empleo
es de un afio, aunque el efecto es decreciente en el tiempo: al cabo de dos trimestres
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GRrarico 3.3. La ACTIVIDAD, LAS REMUNERACIONES Y EL EMPLEO ASALARIADO
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Fuente: Juan Luis Londofio. “La dindmica laboral y el ritmo de actividad econoémica”,
Mision de Empleo, mayo de 1986.

se ha generado mas del 50% del ajuste, y tarda para manifestarse totalmente casi
dos afios. Ello indica que existe un comportamiento prociclico de la productividad
en el corto plazo que no debe confundirse con cambios permanentes.

La diferenciacion de las formas de contratacion ayuda a explicar la magnitud
de la elasticidad empleo-producto obtenido. Tal relacion parece haber sido posible
gracias a la flexibilidad que permite la figura del empleo temporal. El empleo
permanente —adquel que se considera en las series estadisticas basadas en infor-
macion de los establecimientos industriales®—, responde en forma menos directa y
rapida a las variaciones del ritmo de actividad. De hecho, su elasticidad es apenas de
0,7 y toma mucho mas tiempo en manifestarse. Por el contrario, el empleo temporal
parece ser el mecanismo normal a través del cual las empresas han respondido a

8 Como la muestra mensual manufacturera basada en empresas medianas y grandes o la Encuesta

anual manufacturera que registra los empleados a noviembre 30 de cada afio. Véase Alberto
Corchuelo, op. cit.
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los requerimientos de mano de obra que generan las fluctuaciones de corto plazo
de la produccion. La altisima sensibilidad de este tipo de empleo a las variaciones
temporales en el nivel de actividad (la elasticidad registrada fue 1,5) permite una
alta respuesta del empleo agregado a las fluctuaciones de la economia y explica los
sesgos de las estimaciones que excluyen este componente de la demanda laboral.

Por otra parte, los salarios ejercen impactos de diverso signo sobre la dindmica
del empleo agregado en diferentes horizontes de tiempo. Como se sabe amplia-
mente, los salarios, a la vez que elemento significativo de los costos de produccion,
constituyen una fuente de la demanda agregada. Los distintos enfoques econod-
micos se caracterizan a menudo por concentrar su atencion en solo uno de estos
aspectos. La evidencia empirica del caso colombiano en la ultima década indica
que ambos efectos pueden identificarse en diferentes periodos de tiempo. En plazos
muy cortos, los salarios tienden a moverse en la misma direccion que el empleo,
sugiriendo que prima sobre éste un efecto de demanda agregada. En periodos de
tiempo mayores prevalece, por el contrario el impacto negativo sobre el empleo de
los mayores costos salariales para las empresas. Las estimaciones realizadas mues-
tran que este efecto tarda en manifestarse, pero que es significativo en el largo plazo.
Asi, el efecto de los mayores salarios sobre el empleo cambia a lo largo del tiempo
(véase el panel B del Grafico 3.3): es positivo en el cortisimo plazo por el efecto
de demanda, tiende a ser neutro al cabo de un afio, cuando el efecto de demanda
agregada ha tendido a agotarse, y se hace negativo en periodos mas largos. Al
considerar todos los rezagos posibles se identifica una elasticidad empleo-salarios
cercana a -0,2 0 -0,3, que no es alta para los patrones internacionales’.

Los resultados de los determinantes de la dindmica del empleo asalariado son,
asi, consistentes con la interpretacion del tipo de desequilibrios vigente en la
economia urbana en la ultima década que presentamos en la primera seccion
de este capitulo. En una economia donde predominan restricciones de demanda
efectiva en los mercados de bienes, y desempleo ciclico en los mercados labo-
rales, la interrelacion entre empleo y actividad es muy estrecha, y la conexion
entre empleo y salarios bastante débil.

2. LA pivimica SECTORIAL

La composicion de la actividad econdmica ha tenido un efecto igualmente signifi-
cativo sobre la dindmica del empleo asalariado toda vez que las distintas ramas de

9 Véase J. Symonds y R. Layard, “Neoclassical demand for labour functions for six major economies”,

Economic Journal, diciembre de 1984, pp 788-799 que estima elasticidades de -2,6 para Canada, -2,4
para Japon, -1,8 para Inglaterra, -1,3 para los Estados Unidos, -0,4 para Alemania y -0,3 para Francia.
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actividad tienen diferente sensibilidad al ciclo econdémico, y el empleo responde a
distintos determinantes en las diferentes ramas (Grafico 3.4 y Cuadro 3.3).

GRririco 3.4. EL EMPLEO ASALARIADO Y EL PIB POR RAMAS ECONOMICAS
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Fuente: calculos Mision de Empleo con datos DNP (PIB) y DANE(empleo).

Cuabro 3.3. FUNCIONES DE LA DEMANDA ASALARIADA POR SECTORES

75 76 77 78 79 80 81

82 83 84

EMPLEO SECTORIAL ConsTANTE PIB SALARIO R2 RezAGo MEDIO
1. Industria (g:g) (14061) (%15[)) 0,90 2
2. Construccion (382) (15?05; (%?é? 085 15
3. Comercio (1311) ?3291) (%11[)) 0,68 5
4. Transporte (gj;) ?2’?07) ?0’,186) 087 05
5. Financiero (gzi) (120963 ((())16? 0,94 1
6. Servicios (882) (0277‘; ?2307) 0,96 1,8

Nota: regresiones doble logaritmicas sobre variables trimestrales en el periodo 1976-1985. Entre paréntesis aparecen las estadisticas . Las
ecuaciones de industria, transporte, finanzas y servicios personales han sido estimadas por ajustes parciales mediante la transformacion
de Koyck, y los coeficientes que se presentan son los que resultan de esta transformacion. En construccion y comercio el método de ajuste

parcial no dio buenos resultados, por lo que se opt6 por una simple transformacion a minimos cuadrados generalizados.
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Las ramas del sector secundario (industria manufacturera y construccion) tienen,
en general, una elasticidad empleo-producto mayor que las del sector terciario, pero
también una mayor sensibilidad a los costos salariales. Ello es especialmente signifi-
cativo para el caso de la construccion, sector que registra la mayor elasticidad, tanto
al producto, como a los salarios (véase ecuacion 2 del Cuadro 3.2). La similaridad
de evolucion del empleo asalariado y el PIB sectorial es realmente impresionante!®.

Dentro del sector terciario la diversidad de comportamientos es mayor. En el
sector de servicios diferentes al comercio se observa nuevamente una estrecha
relacion entre la actividad econdémica y el empleo. Sin embargo, a diferencia del
sector secundario, una y otra variable tienen un comportamiento relativamente
inercial. Por el contrario, en el comercio existe un comportamiento del empleo
casi independiente el ritmo de actividad (su elasticidad empleo-producto es
apenas de 0,21). Finalmente, en ninguno de los sectores terciarios hay una sensi-
bilidad estadisticamente significativa del empleo a los costos salariales.

3.  EL EMPLEO TEMPORAL

Las fluctuaciones del ritmo de actividad de la ultima década han traido consigo
no solo modificaciones en el nivel de empleo, sino variaciones significativas en
las formas de contratacion de los trabajadores y, por lo tanto, en la calidad misma
de las ocupaciones. Quiza el elemento que deba resaltarse mas a este respecto sea
la profusion del empleo temporal que se ha registrado en el Gltimo quinquenio
(Gréfico 3.5). La tasa de empleo permanente (0 proporcion de la poblacion en
edad de trabajar que estd empleada bajo esa forma) ha sido prociclica. Por el
contrario, la tasa de empleo temporal ha aumentado en forma constante desde
finales de los afios setenta.

10 Maxime cuando provienen de fuentes de informacion totalmente independientes: Las encuestas de

hogares y las cuentas nacionales trimestralizadas.
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GRririco 3.5. RAsG0S BASICOS DEL EMPLEO TEMPORAL
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Fuente: Mision de empleo. Basado en las encuestas de hogares.

La temporalidad ha aumentado especialmente entre los asalariados del sector
privado, donde pas6 de representar el 10% de la fuerza de trabajo en 1980 a un
15% en 1985. Dentro del sector privado, la industria manufacturera fue el sector
que registr6 el mayor incremento relativo del empleo temporal. De hecho, practi-
camente todo el empleo creado en este sector en los Gltimos tres o inclusive cinco
afos (véase Grafico 3.6) ha sido bajo esta modalidad de contratacion.
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GRrAFICO 3.6. EMPLEO PERMANENTE Y TEMPORAL EN LA ACTIVIDAD INDUSTRIAL
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Fuente: Mision de Empleo (promedios moviles).

El fendmeno de la temporalidad del empleo en la industria registra, al parecer,
multiples dimensiones'!. En primer lugar, ha sido un mecanismo de contratacion de
personal para atender las fluctuaciones temporales del nivel de actividad, especial-
mente en las empresas pequenas. En segundo lugar, su aumento parece una respuesta
racional de los empresarios en la biisqueda de mayor flexibilidad en la mano de obra.
La racionalidad parece estar relacionada mas con la incertidumbre sobre el nivel de
actividad, que con los costos salariales, pues no parece existir a este tltimo respecto
un diferencial importante entre una y otra forma de contratos (especialmente cuando
la mano de obra se contrata a través de agencias temporales, lo cual ocurre mas o
menos en la mitad de los casos). En tercer lugar, no podria rechazarse la hipotesis de
que el aumento de la temporalidad haya sido, en alguna medida el resultado de un
proceso de racionalizacion del uso de fuerza de trabajo, en la busqueda de una mayor
flexibilidad permanente en la contratacion de mano de obra.

Aunque el fenomeno sefiala la existencia de mecanismos flexibles en la contratacion,
amparados en buena medida en el codigo laboral, también indica que un mecanismo
como este conduce a una excesiva inestabilidad de la mano de obra en el mercado.
Igualmente, el fendmeno de la temporalidad ha generado una nueva relacion entre
la actividad econdémica y el empleo: aunque la magnitud del empleo depende mas
estrechamente del nivel de la actividad economica, la calidad del primero depende

11" Véase para un anélisis detallado de este problema el trabajo de Alberto Corchuelo ya citado.
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en gran medida de la estabilidad del ritmo de crecimiento. Una actividad econdmica
excesivamente fluctuante en periodos cortos puede inducir —y de hecho ha producido
en los tltimos afios— fragilidad e inestabilidad en los mercados de trabajo.

4.  EL SUBEMPLEO Y LA MOVILIDAD DE LA FUERZA LABORAL ASALARIADA

A. CONCLUSIONES DE INVESTIGACIONES ANTERIORES

Lainvestigacion econdmica en el pais ha llegado a tres conclusiones basicas sobre
el caracter de la movilidad de la fuerza de trabajo urbana'?. En primer término,
la movilidad entre ocupaciones con distintas modalidades contractuales, esto
es, entre empleos asalariados e independientes, es baja pero no inexistente. El
componente mas destacado de esta movilidad es el movimiento de doble via, que
al parecer se da a lo largo del ciclo de vida, entre los sectores formal e informal.
Los analisis existentes indican que una gran parte de los colombianos comienzan
su ciclo laboral en pequenos establecimientos, se desplaza durante la edad mas
productiva (25-45 anos) hacia el sector formal en calidad de asalariados y tienden
a terminar como trabajadores independientes. La evidencia estadistica indica
igualmente que los desequilibrios del mercado de trabajo asalariado se trans-
miten a los mercados no asalariados a través de desplazamientos de la fuerza de
trabajo. Sin embargo, la experiencia laboral —que se requiere intensivamente
en algunos trabajos independientes— y el acceso a un capital minimo limitan la
movilidad en el corto plazo hacia actividades independientes. La existencia de
barreras diferentes a la movilidad es lo que permite la existencia de modalidades
distintas de comportamiento entre sectores, segiin veremos mas adelante.

En segundo lugar, la movilidad de trabajadores entre las distintas ramas de
actividad es creciente, especialmente entre los trabajadores asalariados. Como en
el caso anterior esta movilidad tiene dos componentes: uno de largo plazo y otro
coyuntural. En el largo plazo la urbanizacion fue el principal mecanismo impulsor
de la movilidad laboral desde actividades primarias —como la agricultura— hacia
actividades urbanas —como las de las ramas secundarias o terciarias—. Esta fue la
principal expresion de movilidad laboral en los afios cincuenta y sesenta, toda vez

12 Véase en particular, Bernardo Kugler, Alvaro Reyes y Marta 1. de Gomez, Educacién y mercado de

trabajo urbano en Colombia (monografia CCRP, num. 10), mayo, 1979; Ulpiano Ayala, Comparacion
intertemporal de las estadisticas sobre fuerza laboral (informe presentado a la OIT), CEDE, 1981;
Hugo Lopez, op. cit.; José Antonio Ocampo y Leonardo Villar “Evolucion del régimen de cesantias
del sector privado”, Desarrollo y Sociedad, Cuaderno nim. 5, noviembre, 1982.
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que la fragmentacion de los mercados laborales urbanos en aquella época dificul-
taba las siguientes expresiones de movilidad urbana. Con la modernizacion de los
mercados laborales que ha registrado el pais en las dos tltimas décadas, la movi-
lidad entre distintos sectores urbanos se hizo mas importante.

En tercer término, la rotacion de trabajadores asalariados entre empresas es
muy alta. Las firmas mas pequefias adoptan de hecho una estrategia de cambiar
frecuentemente su personal —“trabajadores ocasionales”— segun lo han carac-
terizado algunos autores'?. Este hecho explica la bajisima antigiiedad de los
asalariados en empresas de menos de diez trabajadores: menos de tres afios de
acuerdo con la encuesta de hogares del DANE de junio de 1984. En las empresas
mas grandes tiende a haber mayor estabilidad —“trabajadores de carrera”—,
pero la alta proporcion de trabajadores con historias ocupacionales cortas (debido
a la estructura demografica del pais y a la reciente incorporacion de la mujer al
mercado laboral), entre otros factores, explican también por qué la antigiiedad es
inferior a cinco afos en las empresas de mas de diez trabajadores, y solo alcanza
niveles superiores (siete afios 0 mas) en compaifiias relativamente grandes.

B.  FORMAS DE LA MOVILIDAD: LA EVIDENCIA EMPIRICA DE LA ULTIMA DECADA

La evidencia empirica recolectada en la década anterior permite complementar
las conclusiones anteriores, al evidenciar las formas a través de las cuales se
expresa la movilidad de los trabajadores asalariados. Pueden distinguirse basica-
mente tres modalidades distintas.

La vinculaciéon de nuevos contingentes de trabajadores ha constituido una
primera forma de movilidad, que permite moldear la fuerza laboral a las condi-
ciones del mercado, ya que se trata de las personas cuyo comportamiento esta
menos restringido por la propia historia laboral. El examen de los sectores a los
cuales aspiran vincularse laboralmente por primera vez los colombianos es un
indicio de esta fuente de movilidad (Grafico 3.7). La composicion sectorial de los
aspirantes se ha modificado sensiblemente con el ciclo econémico. Los aspirantes
perciben las oportunidades cambiantes del comercio y la construccion a lo largo
del tiempo, y las mayores posibilidades que se abren en sectores como transporte
y servicios personales comunales. También captan el deterioro cada vez mayor
de las oportunidades de empleo en la industria. Perciben, por tltimo, la prolifera-
cion de nuevas formas de contratacion a través de empresas que prestan servicios
a las empresas (bien sea empresas de servicio temporal u otra clase de servicios)
y se clasifican dentro del llamado sector financiero.

13 Arthur Okun, Prices and Quantities, Washington: Brooking Institution, 1981.
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GRrAFICO 3.7. CoMPOSICION SECTORIAL DE LOS ASPIRANTES A EMPLEO

A. Industria
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Fuente: Mision de empleo. Proporcion de los aspirantes total.

B. Comercio
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GRririco 3.8. CARACTERIZACION DEL SUBEMPLEO
A. SUBEMPLEO COMO PROPORCION DEL EMPLEO OCUPACIONAL
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Fuente: Mision de Empleo, Subempleo empleo total, promedio de 3 periodos.

B. PORCENTAJE DEL SUBEMPLEO DEBIDO A INGRESOS INSUFICIENTES
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Fuente: Mision de Empleo.
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GRrArico 3.9. MovILIDAD SECTORIAL APARENTE DE LOS CESANTES
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Nota: proporcion de la PEA de los que perdieron su puesto o lo buscan en cada sector.

La movilidad de las personas que ya han estado ocupadas se da, a su vez, bajo
dos modalidades. Al parecer no todos los cambios de ocupacién pasan por un
estado de desempleo abierto. Las cifras indican que solo una cuarta parte de las
personas que cambian de empleo experimentan un periodo intermedio de desocu-
pacion. La forma mas frecuente desde la cual se obtiene un empleo es desde otro
empleo. Una forma de captar esta “busqueda de empleo desde el empleo” es
a través de las mal llamadas cifras de subempleo. Estas, antes que reflejar un
empleo objetivamente de mala calidad —los ingresos medios de los llamados
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subempleados no son menores que los de los otros trabajadores—, reflejan la
movilidad deseada de los actualmente ocupados. Dicha movilidad potencial es
considerablemente alta —al menos uno de cada seis colombianos ocupados la
manifestod activamente en la tiltima década—, fluctua de acuerdo con las oportu-
nidades de empleo en el mercado y la tasa de participacion, y estd cada vez menos
relacionada con la percepcion de ingresos insuficientes (véase Grafico 3.8).

Por ultimo, una expresion final de movilidad es aquella que resulta del deseo de los
cesantes de buscar empleo en ramas de actividad diferentes a aquellas en las cuales
perdieron el puesto anterior. Las cifras sugieren que la movilidad de los cesantes es
considerable con todo y ser la categoria del mercado que expresa la menor malea-
bilidad de la fuerza de trabajo (véase Grafico 3.9). La industria ha sido el principal
expulsor neto de trabajadores en toda la década anterior. El comercio fue un receptor
neto de cesantes hasta 1980 y posteriormente un expulsor neto de mano de obra. Los
cesantes de la construccion y transporte tuvieron menos desplazamientos hacia otros
sectores. Finalmente, una proporcion creciente de los cesantes —especialmente a
partir de 1980— buscd empleo en el sector de servicios a las empresas, reflejando la
recomposicion de las modalidades de contratacion que ya fue mencionada.

5. EL ROL DEL SECTOR PUBLICO

El tamafo del empleo publico en Colombia no aparece sobredimensionado a la
luz de la experiencia de otros paises que han pasado por, o estan actualmente
en una etapa similar de desarrollo. En efecto, si se compara con los patrones
internacionales, la generacion de empleo del sector publico es relativamente
baja. Los empleados de la administracién publica eran en 1980 aproximada-
mente 700.000 en todo el pais (697.080 de acuerdo con la informacion de esta-
blecimientos —véase Cuadro 3.4— y 695.943 segun la Encuesta nacional de
hogares de junio de 1980). Para 1986, los empleados de la administracion publica
aumentaron a 732.000, y los empleados publicos totales (incluyendo las empresas
publicas financieras y no financieras, pero excluyendo el Ejército) eran algo mas
de 900.000 (véase Cuadro 3.4), que constituye una cifra sensiblemente inferior a
la prevista en las comparaciones internacionales'#.

Véase Peter Heller y Alan Tait, Government Employment and pay: Some International Comparisons,
Fondo Monetario Internacional, marzo de 1984, especialmente el Cuadro 16 de la p. 31, donde se
esperaria para 1980 un nivel de 1.116.000 empleados de Estado acorde a nuestras caracteristicas de
desarrollo. Para una revision de estas comparaciones internacionales véase Jorge Ivan Gonzalez
“Evolucién del empleo publico en Colombia” 1964-1986”, Universidad Nacional y Departamento
Administrativo del Servicio Civil, informe a la Mision de Empleo, junio de 1986. Debido a diferencias
en las fuentes, las cifras sobre el empleo publico citadas aqui no coinciden con las utilizadas en el
capitulo 6 de este informe.
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Cuabro 3.4. EL EMPLEO DEL SECTOR PUBLICO

ADMINISTRACION ~ RESTO SECTOR ~ TOTAL EMPLEO

Afios Nacion DeparTamenTOS  Municipios PUBLICA PUBLICO PUBLICO
1976 479.717 78.692 26.288 584.697 140.536 725.233
1977 497.202 86.536 27177 610.855 148.209 759.064
1978 517.612 90.012 27.341 634.965 152.914 787.879
1979 540.622 94.919 27.813 663.354 166.398 829.752
1980 565.795 104.648 26.637 697.080 177.037 874117
1981 579.592 107.229 27.348 714.169 177.168 891.337
1982 593.231 107.813 27.838 728.882 180.133 909.015
1983 595.839 107.077 27.837 730.753 182.312 913.065
1984 601.743 104.905 27.299 733.947 184.100 918.047
1985 597.962 105.068 27.386 730.416 182.943 913.359
1986 599.910 104.704 27.147 731.761 183.546 915.307

Nota: la informacion para departamentos y municipios se obtuvo mediante encuesta realizada por el DASC a cada entidad. El resto del sector
publico incluye empresas publicas financieras y no financieras, y el empleo se calcula en forma indirecta a partir de la némina.

Fuente: Jorge Ivan Gonzalez, “La evolucion del empleo en el sector publico, 1964-1986”, Universidad Nacional y Servicio Civil, informe a la
Mision de Empleo, julio de 1986.

Por otra parte, la generacion de empleo publico ha tenido un ritmo de creci-
miento relativamente bajo y estable en la ultima década. En efecto las cifras
indican que, después de crecer a una tasa anual de 8,2% en la segunda parte
de los afios sesenta y en el primer quinquenio de los setenta, el empleo publico
crecio en los ultimos diez afios a un ritmo del 2,8% anual, tanto en las grandes
ciudades como en el resto del pais. Ello condujo (véase Grafico 3.10) a que el
sector publico perdiera participacion en el empleo urbano. Esta reduccion fue
mas importante en las areas sociales del sector publico (como salud y educacion),
aunque también se registr6 en la administracion publica general y en las areas
econdmicas. No obstante, a pesar de ser relativamente baja, esta tasa de creci-
miento fue bastante estable en un periodo de agudas fluctuaciones ciclicas en el
empleo asalariado de la economia.

La generacion de empleo por parte del sector publico es considerablemente
mayor en los sectores de la poblacion con mayores niveles educativos: 3,0% del
total del empleo en el pais para las personas sin educacion, 5,4% para aquellas
con educacion primaria, 12,4% para trabajadores con secundaria y 29,6% para
personas con educacion superior. Estas participaciones son mayores si solo se
considera el empleo asalariado: 7%, 10%, 23% y 46% para cada uno de estos
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GRririco 3.10. CARACTERIZACION DEL EMPLEO PUBLICO

A. EL EMPLEO PUBLICO COMO PROPORCION DE LA PEA URBANA
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Fuente: Evolucion del empleo pablico en Colombia. Informe a la Misién de Empleo, Departamento Administrativo del Servicio Civil, 1986.

B. PRESENCIA DEL EMPLEO PUBLICO EN LOS MERCADOS DE TRABAJO URBANO
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Fuente: DANE, datos para cuatro cuidades.
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niveles educativos’. Ello indica que si bien uno de cada cinco empleos asala-
riados urbanos se concentran en el sector publico (entre 1976 y 1985 tal propor-
cion fue en promedio del 18%), su presencia es mayor en los grupos de mayores
ingresos.

B. EL EMPLEO NO ASALARIADO

Si el rasgo basico del mercado laboral propiamente dicho —esto es, del compo-
nente asalariado— es la estrechisima relacion que guarda el empleo con la
dindmica de la actividad econdmica (ilustrada con detalle en las secciones
anteriores) la peculiaridad del empleo no asalariado reside en la muy tenue
relacion que presenta su crecimiento con el ciclo econdomico. En efecto, el
empleo no asalariado crecio en los tltimos diez afios a una tasa anual promedio
de 6,1%, que se mantuvo aproximadamente igual antes y después del periodo
recesivo que comenzod en 1980 (véase el Cuadro 3.5 y el Grafico 3.11). Es decir,
las fluctuaciones de la economia en este periodo tuvieron poca relacion con el
monto de crecimiento del empleo no asalariado.

Cuabro 3.5. CRECIMIENTO ANUAL DEL EMPLEO URBANO

1976-1980 1980-1985 1976-1985
1. No asalariado 6,1 6,1 6,1
A. Cuenta propia 78 6,1 7,3
B. Patronos 13,4 57 3,2
C. Servicio doméstico -2,8 6,1 0,8
D. Trabajadores familiares 9,1 9,5 7,0
Il. Asalariado 6,8 2,0 45
A. Privado 7,7 2,0 49
B. Publico 2,8 2,8 2,8
Total 7,0 3,6 4,9

Nota: se presentan las tasas de crecimiento para los periodos 1976(1)-1980(1) y 1980(11)-1985(1) derivados de regresiones semilogaritmicas
contra el tiempo. Esta forma de célculo impide que las tasas de los diferentes subperiodos sean necesariamente consistentes con las tasas
del periodo completo.

15 Véase Carrizosa, op. cit.
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GRririco 3.11. DiNAMICA DEL EMPLEO NO ASALARIADO, 1975-1985

A. EvoLucion AcrecaDa (inpice 1980 = 100)
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Fuente: calculos Mision de Empleo.
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Sin embargo, esta dindmica relativamente inercial no puede ser interpretada
como un sintoma de su independencia frente a la evolucion de la economia. Al
desagregar los componentes del empleo no asalariado se descubre que en realidad
coexisten posiciones ocupacionales de comportamiento disimil que reflejan cone-
xiones evidentes —aunque de diverso caracter— con la actividad econdmica.

1. EL EMPLEO INDEPENDIENTE

Los trabajadores por cuenta propia y los pequenos patronos constituyen el grupo
de empleo propiamente independiente de la economia, pues se encuentran mas
directamente vinculados al mercado de bienes, sin mediar la presencia de regu-
laciones laborales.

El empleo de los pequefios patronos tiene una conexion estrecha con los ciclos
de la actividad econdmica, hasta el punto que puede aquel considerarse un indi-
cador por excelencia de este (véase Grafico 3.11): disminuy6 fuertemente durante
las recesiones pequenas (1977) y grandes (1980-1983) y crecio rapidamente
durante las recuperaciones posteriores de la actividad econdmica.

La dinamica del empleo de los cuenta propia, que presenta aparentemente
la mayor inercia, ya sea a nivel agregado o por sector econémico (véanse los
graficos 3.11 y 3.12), es en realidad la expresion de dos conjuntos de trabajadores,
con un comportamiento enteramente diferente. El primero esté caracterizado por
la ausencia de barreras a la entrada, ya sea de tipo financiero (capital disponible),
humano (calificacién y experiencia), o tecnoldgicas, y lo limitado de la elasticidad
ingreso de su demanda. Son en gran parte una alternativa precaria de subsis-
tencia para la poblacion mas desfavorecida'®. El segundo tipo de actividades se
caracteriza por la presencia de importantes barreras a la entrada. Su tecnologia
—ya sea productiva o humana— que aprovecha las ventajas de la pequefia escala,
le permite responder con bienes y servicios de calidad ante una demanda elastica
al ingreso. Son una alternativa eficaz frente al empleo asalariado y a la colocacion
de pequefios ahorros de trabajo en el mercado financiero.

La dindmica del empleo frente al ciclo economico es dispar en cada uno de
estos segmentos. En las actividades precarias el empleo es contraciclico, mien-
tras que en las eficaces evoluciona en forma mas acorde con el ritmo de actividad
economica. El caracter aparentemente acicliclo o inercial de la ocupacion por
cuenta propia es, asi, el resultado de la coincidencia de estas dinamicas ciclicas
dispares.

16 Para un analisis cuidadoso de la dinamica del empleo no asalariado, véase Lopez et al., op. cit.
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GRririco 3.12. EL EMPLEO CUENTA PROPIA Y EL PIB POR RAMAS ECONOMICAS
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GRririco 3.13. INGRESOS POR CUENTA PROPIA Y EMPLEO NO ASALARIADO
A. EVOLUCION DE LOS INGRESOS POR CUENTA PROPIA
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Fuente: Mision de Empleo. Miles de pesos de 1985.

B. EMPLEO NO ASALARIADO POR RANGOS DE INGRESO
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Por otra parte la evolucion de los salarios reales en la economia es un elemento
que pudo haber jugado un papel importante en el rapido crecimiento del empleo
independiente en la Gltima década, ejerciendo su influencia simultaneamente por
el lado de la oferta y la demanda. Los mayores salarios reales pudieron haber
impulsado formas de contratacion alternativas por parte de los empresarios. No
obstante, la dindmica de la masa salarial —asociada en gran medida con la evolu-
cion de la tasa de salarios— parece igualmente asociada con las oportunidades de
empleo por cuenta propia, ya que en las actividades de este tipo de trabajadores
prima la produccion de bienes de consumo popular. Un elemento adicional que
pudo haber jugado algtin papel en la dinamica del empleo por cuenta propia es
el tecnoldgico. En efecto, una creciente gama de actividades puede ser realizada
crecientemente a pequeia escala, segun lo evidencia la experiencia de multiple
paises.

Asi pues, aunque heterogéneo en su composicion, el empleo por cuenta propia
ha sido un tanto ajeno al ciclo econdmico en la tltima década. Las fluctuaciones
de la actividad econdmica se manifestaron, principalmente, en una recomposi-
cion de actividades de distintas calidades y —en forma fundamental y consis-
tente con lo anterior— en la variacion de los ingresos reales. El Grafico 3.13
permite ilustrar estos dos aspectos.

En las épocas de auge del mercado, el empleo precario (aquel con remunera-
ciones menores al minimo) tiende a ser desplazado por el empleo mejor remune-
rado (con remuneraciones superiores) y con ello, las remuneraciones reales de los
cuenta propia tienden a moverse en la misma direccion que el ciclo de actividad:
ascenso en los auges y descenso durante los periodos recesivos. De esta forma,
la reduccion de los ingresos reales de estos trabajadores durante el periodo de
crisis laboral 1982-1985 —de al menos 25%— es el equivalente a la irrupcion del
desempleo en el mercado asalariado.

2. EL EMPLEO CONTINGENTE

Segun vimos anteriormente, el servicio doméstico y el trabajo familiar tienen un
comportamiento inverso al ritmo de actividad econémica. El caso es particular-
mente claro en el servicio doméstico. La dindmica de este tipo de empleo refleja
el influjo simultaneo de tendencias de largo plazo y factores coyunturales. El
proceso de modernizacion de los mercados laborales ha significado, en el largo
plazo, la desaparicion paulatina del servicio doméstico y la transformacion de su
sistema de remuneraciones. Entre 1964 y 1980 el nimero de personas dedicadas
al servicio doméstico tendio a reducirse sistematicamente en términos absolutos,
y el uso de pagos en especie fue dando paso a la monetizacion creciente de las
remuneraciones. La continuidad de estas transformaciones de largo plazo estuvo
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sujeta, en la tiltima década, a los avatares de la creacion de alternativas de empleo

en otros sectores de la economia.

El servicio doméstico funciond en la ultima década, entonces, como un
mercado residual. En el quinquenio expansivo inicial, el empleo descendid en
términos absolutos (véase Grafico 3.14) y las remuneraciones reales aumentaron
considerablemente en medio de una rapida monetizacion. En el quinquenio rece-
sivo subsiguiente se revirtieron parcialmente algunas de estas tendencias: el
empleo volvio a aumentar, los salarios reales siguieron el ciclo econémico y el
grado de monetizacion de las remuneraciones volvi6 a disminuir.

GRririco 3.14. ASPECTOS BASICOS DEL EMPLEO DOMESTICO
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C. EL ROL DEL SECTOR INFORMAL

Una apreciacion del rol del sector informal en los mercados de trabajo puede
hacerse consultando a los dos significados con los cuales se asocia usualmente
dicho concepto: la pequefia escala y la sensibilidad a las fuerzas del mercado
por el alcance limitado de reglamentaciones de todo tipo. En el primer sentido,
el concepto sirve para ilustrar la atomicidad del mercado de trabajo. Las cifras
recientes indican que al menos cinco de cada nueve trabajadores en las grandes
ciudades estan vinculados a establecimientos de menos de diez trabajadores.
En las diez grandes areas metropolitanas parecen existir hoy en dia al menos
1.200.000 unidades de tipo informal. Mirado desde el punto de vista opuesto, los
establecimientos grandes —con mas de cien trabajadores incluyendo los traba-
jadores estatales— emplean algo menos de uno de cada cuatro trabajadores. La
informalidad en este sentido es un fendémeno generalizado en el sector urbano,
pues es elevado en casi todas las ramas de actividad (véase el Cuadro 3.6). Sin
embargo, solo tres ramas concentran el 80% del empleo informal: comercio,
servicios e industria manufacturera.

Cuapro 3.6. DISTRIBUCION Y PESO SECTORIAL DEL EMPLEO INFORMAL URBANO
4 AREAS METROPOLITANAS PRINCIPALES, JUNIO-1984 (PORCENTAJES)

EmPLEO EmPLEO

TOTAL INFORMAL INDICADORES DE INFORMALIDAD DEL EMPLEQ

EN EMPRESAS  ENEMPRESAS  TRABAJADO-

INFORMALIDAD 10 PERSONAS 5 PERSONAS RES SOLOS
M (@) ®3) ) (®) (6)
A. Actividades no
especificadas 0,0 0,0 36,3 36,3 10,4 0,0
B. Agricultura/caza/
silvicultura/pesca R 11 551 54,2 441 1538
1. Agricultura/caza 11 1,1 54,2 53,1 42,7 13,5
2. Silvicultura/extraccion 0.0 0,0 100,0 100,0 100,0 0.0
madera
3. Pesca 0,0 0,0 78,2 78,2 78,2 711
C. Explotacion de minas y
canteras 0,4 0,0 13,4 12,3 70 3,7
1. Minas carbon 0,2 0,0 6,6 41 8,4 0,0
2. Petroléo y gas natural 0,1 0,0 57 57 2,8 0,0
3. Minerales metalicos 0 0,0 10,6 10,6 10,6 10,6
4. Otros minerales 0 0,0 60,1 60,1 33,8 251
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Cuapro 3.6. DISTRIBUCION Y PESO SECTORIAL DEL EMPLEO INFORMAL URBANO
4 AREAS METROPOLITANAS PRINCIPALES, JUNIO-1984 (PORCENTAJES)

(CONTINUACION)
EwpLE0 EwpLeo INDICADORES DE INFORMALIDAD DEL EMPLEQ
TOTAL INFORMAL
EN EMPRESAS  ENEMPRESAS  TRABAJADO-
INFORMALIDAD  {() peasonas 5 PERSONAS  RES S0LOS
(1) @) ©) “) (5) (6)
D. Industria manufacturera 249 19,4 42,3 42,3 32,9 1,9
1. Alimentos/bebidas/tabaco 3,6 2,6 39,1 39,0 29,4 4.6
2. Textiles/cuero 9,2 8,6 50,6 50,5 41,5 20,0
3. Madera/muebles 2,0 2,7 72,4 72,4 58,1 16,7
4. Papel/imprenta/editorial 1,6 0,9 30,9 31,6 21,1 43
5. Quim/derivados petréleo
y carbn/caucho 2,6 0,6 11,8 1,7 59 0,6
6. Minerales no metalicos 1,0 0,7 36,2 35,9 26,3 4,9
7. Metalicas basicas 0,4 0,2 23,8 24,9 12,7 2,7
8. Maguinario/equipo p. 37 23 33,0 33,0 23,3 73
metélicos
9. Otras manufacturas 0,6 09 76,8 76,8 68,0 31,3
E. Electricidad/gas/agua 0,7 0,0 19 19 1,3 1,3
1. Electricidad/gas/vapor 0,5 0,0 2,8 2.8 1,9 1,8
2.0. Hidrulico y 0,2 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
suministro agua
F. Construccion 6,8 73 58,4 59,0 491 21,4
G. Comercio y hoteleria 25,2 354 76,0 75,8 66,0 29,4
1. Comercio al por mayor 0,9 0,7 447 444 31,2 6,1
2. Comercio al pormenor 47 24,5 747 74.4 65,6 276
establecimientos
3. Restaurantes y hoteles 3,8 5,3 76,2 75,9 57,4 11,3
4. Comercio callejero 2,8 48 94,4 94,4 91,2 72,6
H. Transporte/almacenamiento/
comunicaciones 6,1 58 51,6 51,6 48,6 34,0
1. Transporte y
almacenamiento 5,6 57 55,8 55,7 52,6 36,8
2. Comunicaciones 0,5 0,0 3,4 4.2 2,6 1,7
|. Finanzas/seguros/bienes
inmuebles/servicios a las 73 3,7 27,8 38,3 321 14,5
empresas
1. Establecimientos
financieros 21 0,1 3,4 3,6 21 0,2
2. Seguros 0,6 0,2 1,7 16,7 12,0 2.4
3. Bienes inmuebles y 46 34 40,2 565 48,0 225

servicios a empresas
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Cuapro 3.6. DISTRIBUCION Y PESO SECTORIAL DEL EMPLEO INFORMAL URBANO
4 AREAS METROPOLITANAS PRINCIPALES, JUNIO-1984 (PORCENTAJES)
(CONTINUACION)

EmpLEQ EmPLEO

TOTAL INFORMAL INDICADORES DE INFORMALIDAD DEL EMPLEQ

EN EMPRESAS  ENEMPRESAS ~ TRABAJADO-

INFORMALIDAD  {() peasonas 5 PERSONAS  RES S0LOS
M @) ®) ) (%) (6)
J. Sgrvicios/Comunicacidn 276 276 535 55.8 511 3438
social/personales
1. Administracion pablica
y defensa 3,8 0,0 0,4 0,3 0,2 0,1
2. Saneamiento 0,3 0,0 74 74 5,2 1,3
3. Sociales y
comunicacion conexos 79 2,2 14.9 20,0 16,5 5,7
4. Diversiony 14 08 33,9 42,2 29,8 91
esparcimiento
5. Personales 14,1 241 92,8 93,5 87,6 63,4
. Servicio no 8,4 13,6 87,9 89,2 79,5 50,2
doméstico
b. Servicio doméstico 57 10,5 100,0 90,3 99,5 84,2
6. Organizaciones 0,0 0,0 333 333 22,2 111
internacionales y otros
K. Total empleo 100,0 100,0 54,9 55,6 48,1 24,8

Metodologia: la misma del Cuadro 2.5.
Notas: (3) empleo informal segin DANE + empleo total cada sector.
Fuente: DANE, Encuesta nacional de hogares, etapa 44, junio de 1984.

Lainformalidad, entendida en la anterior acepcion, ha registrado, sin embargo,
una transformacion considerable en la ultima década. El empleo en los pequeios
negocios ha dejado de ser la opcion precaria de supervivencia de ciertos grupos
de la poblacion y es cada vez mas una alternativa para todos. Las diferencias
que existieron en la fase de conformacion de la fuerza de trabajo urbana entre
los sectores formal e informal —en cuanto sexo, estado civil, parentesco y lugar
de origen— se han ido borrando con el tiempo. Las diferencias en los niveles
educativos de uno y otro sector (mayores en el formal que en el informal) se
han ido también reduciendo a medida que ha aumentado la escolaridad media de
la fuerza de trabajo, aunque todavia subsisten diferencias importantes. Por otra
parte, desde el punto de vista demografico —y este fue el primer sentido en el que
se uso el término dos décadas atras— solo queda hoy entre ambos sectores una
diferencia de edades. El sector informal juega el doble papel de puerta de entrada
y puerta de salida de la actividad laboral (véase Grafico 3.15): en los jovenes, casi
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el 70% de los empleados se vincula a actividades “informales”, como ayudantes
familiares, servidores domésticos o asalariados de pequenos establecimientos,
especialmente comerciales. Por otra parte, la mayoria de las personas activas con
mas de 50 afios son trabajadores por cuenta propia o patronos, en actividades
igualmente informales. En la edad productiva plena —de 25 a 50 afios— tiende a
primar una vinculacién como asalariado en el sector moderno, privado o estatal.

GRririco 3.15. CicLo DE VIDA LABORAL

70 [
Obreros inform.-fliares.-S. doméstico
55 -
Asalariados modernos -
40
25 S~ .
Edad
10 ] ] ] ] ]
15 25 35 45 55 60

Fuente: Hugo Lépez, Informe a la Mision de Empleo con base en DANE (ENH44/1984)

Con el cierre paulatino de las diferencias entre los sectores formal e informal se ha
hecho mas evidente el otro significado con el cual se asocia el concepto de informa-
lidad. Las economias formal e informal han presentado pautas distintas de compor-
tamiento frente al ciclo econdmico, estrechamente relacionadas con las diferencias ya
analizadas entre los empleos asalariados y no asalariados. Aunque no todo el empleo
no asalariado es “informal” (se suelen excluir de €l los profesionales y técnicos que
laboran independientemente), la mayor parte lo es: el 92,4% en las cuatro principales
areas metropolitanas. Y si bien tampoco todo el empleo informal es no asalariado (al
incluir al servicio doméstico y los asalariados de las pequefias empresas), la mayoria
si lo es: el 54%. Por ello las tendencias del empleo no asalariado pueden tomarse
como indicativo de las tendencias del empleo informal. En este sentido, vale la pena
repetir las conclusiones de las dos secciones anteriores: mientras el empleo asala-
riado tiende a ajustarse al ciclo por el juego de cantidades (de empleo, desempleo y
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participacion), el movimiento de la oferta y la demanda afecta mas directamente la
calidad del empleo y el nivel de ingresos en el componente no asalariado del mercado.
Aunque ni las remuneraciones asalariadas ni el monto del empleo no asalariado son
completamente ajenos al ciclo de la actividad economica, este tiende a afectar princi-
palmente las cantidades en el primero y las remuneraciones en el segundo.

La distinta flexibilidad en precios (ingresos) o cantidades (empleo) es entonces
el rasgo que permite distinguir hoy los sectores formal e informal de la economia.
Son, pues, sectores distintos pero interconectados. Esta ultima ha sido quizas
la conclusion mas importante de los estudiosos del sector informal en la Gltima
década. De la idea de compartimentos estancos marcada por abismos demogra-
ficos —version extrema del dualismo clasico de los afios sesenta— se paso a
destacar las interconexiones entre ambos sectores. Se descubrieron inicialmente
las interconexiones productivas y reproductivas —compraventa de insumos y
productos, subcontratacion de procesos—, pero también obtencion de ingresos
suplementarios para la supervivencia. Finalmente, se han descubierto las inter-
conexiones macroecondmicas: respuestas distintas y relacionadas ante varia-
ciones ciclicas del producto y la distribucion del ingreso. En el sentido dinamico,
pues, el sector informal no solo ha de verse como expresion de las limitaciones
estructurales del sistema salarial moderno para cubrir a toda la poblacion, sino
como manifestacion de los desarreglos ciclicos de nuestra economia. El avance
de la investigacion sobre el sector informal en este ultimo sentido —la revelacion
paulatina de las interconexiones de las actividades informales con el resto de
la economia— ha permitido ampliar asimismo la gama de opciones de politica
econdmica orientadas al sector, seglin veremos en un capitulo 9 de este informe.

D. EbucAciON Y EMPLEO

Larevolucion educativa que ha experimentado el pais se ha reflejado con vigor en
el mercado de trabajo urbano en la ultima década. Entre 1976 y 1984, el numero
de afos escolares cursados por un trabajador promedio en las cuatro grandes
ciudades colombianas aumento6 de 6,9 a 7,6 (Cuadro 3.7). De hecho, segiin vimos
en el capitulo 1 de este informe, cuatro de cada cinco trabajadores que ingre-
saron al mercado laboral durante estos afios tenian al menos alguna educacion
secundaria. Aunque la escolaridad media de las personas laboralmente inactivas
aumentd también en este periodo, la diferencia entre el nivel educativo de las
personas activas e inactivas se amplio significativamente (de 0,7 a 1,1 afios).

180 |



Parte Il. El mercado de trabajo

Cuabro 3.7. EDUCACION PROMEDIO DE LOS TRABAJADORES DE LAS CUATRO GRANDES CIUDADES (NUMERO
DE ANOS CURSADOS)

1976 1980 1984
|. Grandes categorias laborales
Poblacion de edad de trabajar 6,5 6,9 71
Poblacion inactiva 6,1 6,3 6,5
Poblacion econdmicamente activa 6,8 73 7,6
Poblacion ocupada 6,9 7,3 7.6
Poblacion desempleada 6,8 7,5 77
II. Seglin posicién ocupacional
Asalariados privados 7,0 7,5 79
Asalariados publicos 9,6 10,2 10,6
Cuenta propia 57 6,1 6,5
Patronos 8,7 9,2 9,4
Servicios domésticos 34 3,6 4,0
Trabajadores familiares 59 6,3 6,7
IIl. Segan sector econémico
Industria 6,7 71 75
Electricidad, gas y agua 78 8,0 9,4
Construccion 5,2 55 6,1
Comercio 6,3 6,9 71
Transporte 6,3 7,0 7,3
Sector financiero y servicios a las empresas 9,7 10,6 10,7
Servicios personales y comunales 6,8 74 7.8

Fuente: Mision de Empleo.

Los niveles de escolaridad media difieren significativamente en los distintos
sectores de la economia. Los sectores financieros, de servicios a las empresas
y electricidad, gas y agua concentran una proporcion relativamente alta de la
fuerza de trabajo mas calificada. La industria, el comercio y el transporte tienen,
por otra parte, niveles educativos similares al promedio, mientras en la construc-
cién los requisitos escolares contintian siendo relativamente bajos. En el sector de
servicios, la educacion promedio es similar a la del conjunto de los trabajadores;
este promedio esconde, sin embargo, las grandes diferencias que existen entre los
servicios del Estado, que demandan una fuerza de trabajo muy educada, segiin
vimos en una seccion anterior de este capitulo, y el servicio doméstico, donde se
concentra la fuerza laboral menos calificada.
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Este hecho se aprecia con claridad en el Cuadro 3.7 cuando se calcula la esco-
laridad media de la fuerza de trabajo en las distintas posiciones ocupacionales.
Segun este cuadro, los trabajadores del sector publico y los patronos tienen los
niveles educativos mas altos en Colombia, al igual que en otros paises. Los
asalariados del sector privado tienen un nivel educativo ligeramente superior al
promedio en las grandes ciudades, mientras los trabajadores familiares y por
cuenta propia y, particularmente, el servicio doméstico, tienen niveles escolares
relativamente bajos. Como, segin vimos en la seccion anterior, una proporcion
alta de estas ultimas posiciones ocupacionales se concentran en actividades
informales, existe una disparidad importante entre los niveles educativos de la
fuerza laboral en los sectores formal e informal de la economia.

La absorcion de la fuerza de trabajo mas educada se ha dado en Colombia solo
muy parcialmente a través de un crecimiento rapido de aquellos sectores inten-
sivos en el uso de mano de obra calificada. El sector financiero y de servicios
a las empresas tuvo un crecimiento acelerado en la Gltima década, pasando de
representar el 5,9% del empleo en las cuatro grandes ciudades en 1976 a 7,7% en
1984. Sin embargo, el crecimiento del empleo publico fue inferior al del empleo
total (disminuy6 del 12,1% al 10,5% del empleo en las grandes ciudades entre
1976 y 1984). Como un todo, el rapido crecimiento de los sectores con requisitos
escolares altos no constituyo, asi, el mecanismo més importante de generacion
de puestos de trabajo para una fuerza de trabajo cada vez mas educada. De esta
manera, la absorcion de esta fuerza de trabajo dependi6, ante todo, de la recla-
sificacién masiva de los puestos de trabajo, es decir, de la sustitucion gradual de
los trabajadores menos calificados por aquellos con mayores niveles educativos
en todas las ocupaciones. Este hecho se ha reflejado en un aumento paralelo y
relativamente similar de la educacidén promedio de los trabajadores en todas las
posiciones ocupacionales y sectores economicos, y estuvo acompafniado de una
reduccion significativa de los ingresos relativos de los trabajadores mas educados,
segun veremos en una seccion posterior de este capitulo.

V. LA DINAMICA DE LA OFERTA LABORAL

La fuerza de trabajo urbana aumento en los ultimos diez afios a un ritmo alto pero
decreciente: 5,2% en el segundo quinquenio de los setenta y 4,8% para el primer
lustro de los ochenta. En las grandes ciudades donde se centrara el analisis de
esta seccion— el crecimiento fue un poco mayor, del 5,3%, pero se redujo a un
ritmo algo mas rapido (0,16 puntos anuales). El crecimiento de la oferta laboral
reflejo el impacto de dos procesos diferentes: por una parte, las fuerzas pura-
mente demograficas y, por otra, el comportamiento de la participacion laboral,
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en cuya determinacion interactuan fuerzas demograficas sociales y propiamente
economicas.

A. La EVOLUCION DEMOGRAFICA

De acuerdo con las conclusiones del capitulo 1, el avance sustancial de la tran-
sicion demogréfica ha significado una transformacion radical de las tendencias
de crecimiento poblacional en las tres ultimas décadas. Tras haber alcanzado su
maximo a finales de los afios cincuenta —cuando aumenté al 5,9% anual—, el
ritmo de crecimiento de la poblacion urbana ha descendido sistematicamente,
hasta alcanzar una tasa del 2,7% anual promedio en el ultimo quinquenio. Con
cierto rezago, la poblacion en edad de trabajar (definida como la poblaciéon mayor
de 12 afios) ha seguido una evolucion similar: alcanzo su crecimiento maximo en
el primer quinquenio de los setenta (cuando aument6 al 5,2% anual promedio) y
descendio sistematicamente a partir de entonces, alcanzando una tasa media de
3,4% en lo corrido de los afios ochenta.

La transicion demografica tuvo dos efectos adicionales sobre la fuerza de
trabajo en la ultima década. El primero se relaciona con la estructura de edades
de los trabajadores, entre los cuales predomina la poblacion joven pero en proceso
de progresivo envejecimiento: la edad promedio de la poblacion urbana aumento
de 23,3 en 1975 a 25,6 en 1985 y la de aquella en edad de trabajar de 30,5 a 32,2.
Este elemento jugd sin duda un papel esencial en la flexibilidad y sensibilidad que
registro el mercado laboral en este periodo. El segundo efecto fue el crecimiento
acumulado de una fuerza de trabajo potencial cuya participacion efectiva en el
mercado laboral dependi6 de los cambios en las circunstancias econoémicas.

B. LA PARTICIPACION LABORAL
1. Los HecHos BASICOS

La considerable desaceleracion en el crecimiento poblacional en los ultimos
diez afios no se manifesto totalmente sobre el ritmo de crecimiento de la fuerza
de trabajo, debido al crecimiento de la tasa de participacion laboral. La tasa de
participacion laboral urbana tuvo en la tltima década una tendencia creciente,
en medio de considerables oscilaciones a lo largo del ciclo econémico. En este
periodo la tasa global pasé de 49,7% en 1976 a 56,5% en 1985. Las implica-
ciones de este cambio se aprecian mejor cuando se considera que ello implico
un aumento de la fuerza de trabajo 50% mayor a la que podria esperarse por el

| 183



Mision de empleo

mero crecimiento de la poblacion. Visto de otra forma, la creciente participacion
laboral contrarrestd parcialmente la disminucion del ritmo de expansion de la
fuerza de trabajo que habria generado la desaceleracion demografica.

El Cuadro 3.8 confirma que, aunque el crecimiento de la fuerza de trabajo en
las cuatro grandes ciudades fue mayor al de la poblacion en edad de trabajar o
al de la poblacion total, dicho ritmo fue decreciente en todo el periodo, especial-
mente en el caso de los hombres. Por el contrario, la mayor participacién feme-
nina contrarresto justamente el menor crecimiento poblacional, de forma tal que
el aumento fue constante durante el periodo.

Cuapro 3.8. TENDENCIAS DE CRECIMIENTO DE LA FUERZA DE TRABAJO, 19761986

CRECIMIENTO PROVEDIO ANALISIS DE TENDENCIA

ANUAL
1976 - 1986 CONSTANTE TENDENCIA

Poblacion total 3,6 4,0 -0,09
tPrgEI:i:Lon en edad de 39 49 -018
:gtti)\lgci()n economicamente 5.3 5.9 -010

Hombres 5,0 6,0 -0,16

Mujeres 6,0 6,0 -0-

Asalariado 54 7,6 -0,42

Independiente 74 6,7 0,01

Contingente 2,6 -8,8 2,16

Nota: datos derivados de regresiones de la tasa de crecimiento de cada variable contra el tiempo para el periodo 1976(1) a 1986(1) —excepto
PEA de hombres y mujeres que corresponde a 1976(1)-1985()—. En el andlisis de tendencias, la constante puede interpretarse como la tasa
de crecimiento del periodo inicial (1976) y la tendencia como el ritmo anual de disminucion de dicha tasa.

Este notable crecimiento de la participacion laboral (Grafico 3.16) se produjo
a lo largo de una sucesion alternada de fase de estabilidad (1976-1977 y 1981),
ascenso rapido (1978 y 1983-1984) y descenso abrupto (1980 y 1985), lo cual
condujo a una inestabilidad enorme en el crecimiento de la fuerza de trabajo (el
crecimiento anual de esta fluctud entre tasas de 1% como en 1981 y del 8% como
en 1983). Dicho crecimiento ciclico de la participacion laboral fue comun para
hombres y mujeres.
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GRririco 3.16. EvoLuciON DE LA TASA DE PARTICIPACION LABORAL, 1976-1986

Fuente:

057 1
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Hombres
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Mision de Empleo con base en DANE, encuestas de hogares.

2. Las TEORIAS
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En la explicacion del comportamiento de la tasa de participacion han existido
en el pais dos orientaciones basicas entre los investigadores. Han sido nume-
rosos los estudios que han encontrado en los atributos de la poblacién —sexo,
edad, educacion— y en las estructuras familiares —tamafio, composicidon— los
factores que permiten explicar la estructura de la participacion laboral, es decir
las diferencias de esta entre los distintos grupos de la poblacion!’. De estos estu-
dios se deriva que los hombres participan mas que las mujeres, que existe un
ciclo vital de la participacion que alcanza su maximo en la edad adulta y es

17

El estudio mas riguroso sin duda es el de Rakesh Mohan “Labor Force Participation in Developing
Metropolis: Does sex matter?”, World Bank Staff Working Papers, nim. 749, 1985. Los diversos
trabajos de la Corporacion Centro Regional de Poblacion han hecho aportes valiosos a este enfoque.
En especial véase Alvaro Reyes et al. Determinantes de la participacion laboral en Colombia: Un
analisis econométrico. Un trabajo mas reciente es el de Thierry Magnac, La oferta laboral de las
mujeres casadas en Colombia entre 1981 y 1985, Laboratoire d’Economie Politique, Ecole Normale
Superieure, Paris, 1986. Véase un resumen de esta literatura en Maldonado Guerrero op. cit.
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menor en las edades extremas, que la educacion estimula la participacion laboral,
que las labores domésticas y que la presencia de hijos disminuye la probabilidad
de participacion laboral de las mujeres. Ha sido esta pues, una orientacion de
investigacion que se ha concentrado en los determinantes microeconomicos de la
participacion laboral potencial que permiten identificar los movimientos de una
funcion de oferta a lo largo del tiempo.

La otra orientacién en los estudios sobre este tema ha enfatizado, por el
contrario, la respuesta dinamica de la participacion laboral ante los requeri-
mientos del sistema econdémico y familiar o ante los estimulos propiamente del
mercado de trabajo. Existen en esta orientacion dos versiones distintas. En la
primera'® se ha interpretado la creciente participacion laboral como la respuesta
racional de las familias ante las limitaciones del sistema salarial moderno, para
proveer oportunidades de supervivencia y reproduccion familiar. La vinculacion
de personas a la actividad informal es asi el resultado de este estimulo estructural
a la participacion. En la segunda'® se ha destacado que la participacion laboral
efectiva puede entenderse mejor a partir de los incentivos y posibilidades que
genera la actividad economica. De acuerdo con este enfoque, la participacion
laboral registra, en ciertas etapas del ciclo economico y demografico, un alto
grado de endogeneidad a las condiciones del mercado.

3. LA EVIDENCIA EMPIRICA

El examen de la evidencia empirica de la ultima década realizado en los diversos
trabajos de la Mision indica que los enfoques anteriores son en gran medida
complementarios. La evolucion demografica explica en gran medida las tenden-
cias de largo plazo de la tasa de participacion. La estructura etarea de la poblacion
experimentd un envejecimiento progresivo en la tltima década. En este proceso
aumento6 gradualmente la proporcion de la poblacion en aquellos grupos de edad
en los cuales la participacion laboral es mas alta (20-29 afios). Este “progreso de
la onda demografica” contribuyo6, sin duda, al aumento persistente de la tasa de

Este ha sido el resultado de las investigaciones sobre empleo en la Facultad de Economia de la
Universidad los Andes. Véase especialmente Ulpiano Ayala, E/ empleo en las grandes ciudades
colombianas CEDE, 1981.

Las ideas originales de este enfoque pueden encontrarse en Coyuntura Economica. “Empleo y
salarios”, diciembre de 1984. Hugo Lopez C. “El comportamiento de la oferta laboral y de la tasa de
desempleo: Indeterminacion teodrica e incertidumbre empirica”, Lecturas de Economia, enero-abril
de 1985, hace una presentacion formal de este punto de vista. Finalmente, Juan Luis Londofio, “La
dinamica laboral...”, op. cit., hace una estimacion empirica de las ideas aqui expuestas.
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participacion. La importancia de este factor se aprecia mejor al considerar las dife-
rencias en la intensidad de la participacion laboral que se presentan en las distintas
edades (véase Grafico 3.17). Para los hombres la participacion laboral asciende
sistematicamente desde los 12 hasta los 29 afios, a partir de alli y hasta los 55 se
mantiene a su maximo nivel —alrededor del 98%—, y desciende gradualmente
desde entonces. La participacion femenina también registra un ciclo muy acen-
tuado, que alcanza su maximo nivel alrededor de los 30 afios para descender siste-
maticamente desde entonces.

GRAFIco 3.17. PARTICIPACION LABORAL POR SEX0 Y EDAD, 1976-1985
(Tasa de participacion)
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El efecto del cambio en la estructura etarea sobre la participacion global puede
aislarse si se “estandariza” la misma, es decir, si se aplican tasas de participacion
especificas estables para cada grupo de edad a la evolucion de la composicion de
edades de la poblacion. Los resultados se presentan en el Grafico 3.18. Como se
puede apreciar, el cambio en la estructura de edades gener6 al menos la mitad del
aumento en la participacion laboral en los diez ultimos afios. Este efecto tuvo una
mayor incidencia para los hombres (donde explica el 73% de la mayor participa-
cion) que en la mujeres (donde apenas estaria asociado con el 26% de este cambio).

En este tltimo caso la evolucion de la estructura familiar parece haber jugado
un papel igualmente importante. Por una parte, el tamafio medio de los hogares
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GRrAirico 3.18. TasAs DE PARTICIPACION ESTANDARIZADA Y OBSERVADA

A. TasAs DE PARTICIPACION FEMENINA: ESTANDARIZADA Y OBSERVADA
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\lota: metodologia estandarizada con las tasas promedio de 1979, que fueron méaximas para todas las edades.

urbanos se redujo de 5,4 a 4,6 personas en el breve lapso de diez afios. El menor
numero de hijos impuls6 la mayor participacion de las mujeres, especialmente
en las edades adultas. Por otra parte, las modalidades civiles bajo las cuales
los colombianos establecen lazos familiares se modificaron notablemente en
la ultima década. Como las mujeres separadas y en union libre presentan los
mayores niveles de actividad laboral, el viraje hacia dichas modalidades civiles
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contribuy6 a la expansion de la participacion femenina. De hecho, la reduccion
del porcentaje de mujeres casadas (de 40,6% al 34,3% en las mayores de 14 afios)
y solteras (42,7 al 39,0%), y el aumento simultaneo de aquellas unidas libremente
(5,3 al 9,8%) y separadas (3,9 al 9,3%) estuvo asociado con otro 25% del aumento
de la participacion femenina en este periodo (véase nuevamente el Grafico 3.17).

No obstante, la evolucion de los factores demograficos y familiares es insufi-
ciente para explicar adecuadamente los niveles, tendencias y variaciones ciclicas de
la participacion laboral en Colombia. La evidencia empirica indica que el enfoque
demografico debe complementarse con un enfoque propiamente econémico para
dar cuenta en forma completa de la evolucion de la oferta laboral. En efecto, la
participacion laboral parece haber sido inducida en gran medida por los estimulos
y requerimientos del mercado de trabajo. En la medida en que la actividad laboral
registra componentes de dinamica dispar —asociados como vimos anteriormente
con el régimen contractual bajo el que se realiza la actividad— los estimulos y
requerimientos se manifiestan en forma distinta entre estos componentes.

Para corroborar esta hipotesis, la dindmica de la participacion laboral efectiva en
los distintos componentes del mercado se estim6 mediante procedimientos econo-
métricos, con los cuales se tratd de captar la respuesta de esta ante los estimulos
y desequilibrios del mercado. Los resultados fueron muy satisfactorios. El valor
y signo de los coeficientes son altamente significativos si se juzga por las pruebas
estadisticas tradicionales (véase Cuadro 3.9), y la bondad de las estimaciones es
mayor si se juzga por la capacidad predictiva de la dindmica temporal de la parti-
cipacion en este periodo (en el Grafico 3.19 se contraponen las proyecciones de los
modelos anteriores con la participacion observada en cada uno de los mercados).
Los resultados indican que la participacion laboral efectiva esta gobernada por una
mezcla de sefiales de precio y cantidad que inducen en ella una respuesta bastante
rapida. La mayor parte de estos ajustes a las sefiales del mercado se realizan en
periodos de un afio, pues la mediana del rezago —es decir, el lapso requerido para
lograr el 50% del ajuste— es apenas algo mayor a los seis meses.

Cuapro 3.9. MoDELO DE LAS TASAS DE PARTICIPACION DE MERCADO

PIB SALARIO  DESEMPLEO INGRESOS CUENTA PROPIA REZAGO MEDIO R2
Asalariado 0,31 0,34 - - 3,8 0,85
Independiente 0,52 0,97 0,17 - 2,9 0,91
Contingente -1,00 - 0,24 -0,63 1,5 0,78
Total (suma
ponderada) 0,52 0,40 0,15 -0,15 3,2

Nota: se suman los empleados més los desempleados que buscan trabajo en dicha posicion para obtener |a tasa de participacion
ocupacional. Los modelos han sido estimados con una estructura de ajuste parcial que se estima mediante la transformacion de Koyck. En el
cuadro se presentan las elasticidades totales derivadas de este método.
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GRrAirico 3.19. TasAs DE PARTICIPACION OCUPACIONALES: REALES Y PROYECTADAS
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Fuente: Mision de empleo, célculos segtn modelos anexos.

Analiticamente, las estimaciones captan la dinamica dispar de la participacion
laboral en los distintos mercados. La participacion asalariada tiene simultdneamente
movimientos mas estables y mas estrechamente conectados con el ritmo de actividad.
La participacion directa en los mercados de bienes —como trabajadores indepen-
dientes— tiene un comportamiento mas inercial, pero también una conexion evidente
con los salarios reales y el desempleo. Por tltimo, la participacion en las modalidades
contingentes es la mas volatil y sensible a los desequilibrios del mercado.

La participacion asalariada tiene dos componentes: una tasa minima (la
tercera parte) exogena, y una fraccion endogena que responde sensiblemente a
las senales de actividad y precios del propio mercado. El mayor ritmo de acti-
vidad y los mayores salarios reales alientan la participacion asalariada en forma
significativa, con lo cual esta presenta un comportamiento claramente prociclico.
La falta de respuesta identificable de la participacion asalariada, ante los desequi-
librios de los otros mercados, sugiere la movilidad reducida en tal direccion.

La participacién por cuenta propia parece tener un mayor grado de inercia,
pero también alguna endogeneidad a las condiciones del mercado. Aunque el
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aliento inducido por el ritmo de actividad es significativo, parece ser mas impor-
tante la elasticidad al nivel de remuneracion en los mercados asalariados. Como
se indico anteriormente, ello puede deberse tanto a estimulos de demanda como a
la sustitucion entre uno y otro tipo de mano de obra. La participacion laboral no
contractual, por ultimo, crece algo mas en épocas de aumento del desempleo,
pues una parte pequefia pero significativa de los trabajadores tiende a trasladarse
hacia este segmento del mercado.

La participacion laboral en el servicio doméstico y en el trabajo familiar refleja
basicamente su caracter contingente y residual. La tendencia de largo plazo a
desaparecer se ve interrumpida por la irrupcion de desequilibrios en los otros
mercados. Tanto el mayor desempleo, como la caida de ingresos del trabajo inde-
pendiente induce un aumento en la participacion bajo esta modalidad.

Asi pues, la evidencia anterior indica que la participacion efectiva en el
mercado es por si misma un mecanismo de ajuste ante los ciclos economicos,
registrando una relativa endogeneidad a la evolucion en las condiciones del
mercado de trabajo. No solo los ingresos son responsables de los cambios en la
oferta laboral —con efecto cierto, identificable y diverso en los mercados— sino
que esta registra desplazamientos significativos ante los estimulos de la actividad
econdmica y respuestas diversas ante los desequilibrios del mercado.

Asi las cosas, la experiencia de la tltima década indica que la evolucion de la
oferta laboral no es completamente independiente del acontecer de la economia.
Tras un periodo de alto crecimiento de la poblacion, parece haberse conformado
una fuerza de trabajo (“reserva’”) potencial, no manifiesta abiertamente, que se
desplaza desde otras actividades hacia el mercado de trabajo dependiendo de las
oportunidades y requerimientos de este. Esta endogeneidad de la participacion
laboral evito en los ultimos diez afios que la oferta de trabajo registrara con mas
fuerza la desaceleracion demogréafica, y con ello hizo mas sensible la evolucion
del mercado al comportamiento de la demanda.

VI. LA DINAMICA DE LOS INGRESOS URBANOS
A. ALGUNAS CONSIDERACIONES CONCEPTUALES

Desde el punto de vista meramente tedrico, los ingresos de la poblacion consti-
tuyen un elemento esencial de informacion sobre las caracteristicas del sistema
econdmico, y mas especificamente, del mercado laboral. En esta pieza de infor-
macién han centrado su atencidn, tanto los analistas macroecondémicos, como los
estudiosos de la llamada microeconomia laboral. Para los primeros, la rigidez o
flexibilidad del nivel y estructura de los salarios constituye un elemento esencial
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en la caracterizacion del modo de funcionamiento del sistema econdmico como
un todo, ya que determina el papel del mercado de trabajo en la transmision
de los impulsos de crecimiento o de las presiones inflacionarias. Los enfoques
que se concentran en los flujos nominales (donde no se hace preciso diferenciar
precios y cantidades) y la macroeconomia del desequilibrio (donde los movi-
mientos de precios o cantidades no coinciden en la misma dimension de tiempo)
descansan, en gran parte, en la apreciacion de un alto grado de rigidez laboral
en tal sentido. Otros enfoques de analisis macroecondmico atribuyen un mayor
peso a los precios relativos en la dinamica del sistema econdmico global. Desde
esta perspectiva el analisis de los ingresos no esta, pues, exento de importantes
conexiones macroecondmicas.

Para los analistas de la economia laboral, los ingresos constituyen, a si mismo,
una pieza esencial en el estudio de las modalidades de funcionamiento propias de
esta actividad. Al igual que en el caso anterior, los enfoques analiticos difieren
enormemente segln la apreciacion del rol del sistema de precios en la regulacion
interna del mercado. Existen también posiciones extremas a este respecto, ya
sea que nieguen la existencia de un mercado de trabajo propiamente dicho (afir-
mando asi que la determinacion de salarios y el empleo son procesos diferentes)
0 que proponen para este un analisis similar al del mercado de un bien o servicio
particular. En esta disputa entre los microeconomistas del mercado de trabajo, la
relevancia de la “segmentacion” ha jugado un papel de primer orden, aunque su
significacion y sentido se ha erosionado en el debate. El término segmentacion
usualmente se ha utilizado como opuesto al concepto de competitividad, para
referirse a mercado donde no existe suficiente sustituibilidad entre los distintos
tipos de trabajos y por lo tanto, se desarrollan “segmentos” en los cuales subsisten
disparidades sistematicas de remuneracion en condiciones de igualdad hipotética
de la productividad. El término también ha sido utilizado para apreciar el grado de
movilidad de la fuerza de trabajo, toda vez que de ello depende la persistencia de la
falta de competitividad en el sentido anterior. Sin embargo, en las discusiones mas
recientes se ha atribuido un nuevo sentido al término para indicar la heterogeneidad
en las normas o modalidades de desequilibrio y ajuste en los mercados. Desde esta
perspectiva, el andlisis de los ingresos tiene un enorme sabor microecondmico e
institucional. Desde el punto de vista del analisis de la evolucién de los ingresos en
un periodo concreto, es preciso reconocer que estos estan afectados por fuerzas de
diversos orden y signo. El nivel, estructura y evolucion de las remuneraciones es el
resultado complejo de la interaccion de factores sociales, politicos y propiamente
economicos. En la presente seccion nos concentraremos en aquellos factores de
orden micro y macroecondmicos que afectan la evolucion de los ingresos.
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B. ANALISIS DE LOS INGRESOS URBANOS, 1975-1985
1. LA MODERNIZACION DE LA ESTRUCTURA DE REMUNERACIONES

El primer hecho destacado en la historia laboral de la década anterior lo cons-
tituye el cambio que se registrd en la estructura de ingresos, segun educacion y
sexo de la poblacion. Si las considerables diferencias registradas en las décadas
anteriores entre los ingresos de hombres y mujeres, o entre personas con y sin
educacion, constituian evidencia del grado de fraccionamiento, segmentacion o
falta de competitividad en los mercados urbanos, su evolucion en la tiltima década
sefiala la velocidad y alcance de las transformaciones que han experimentado.

La discriminacién de las mujeres en el mercado laboral se redujo notablemente
en el lapso de los ultimos diez afios. El Grafico 3.20 senala como el diferencial
de ingresos en dicho periodo se redujo en casi 50%, hasta alcanzar hoy en dia
niveles que no son distintos aquellos prevalecientes en los Estados Unidos en los
ultimos afios.

Las remuneraciones para los trabajadores con distinto nivel educativo también
registraron un rdpido acercamiento en la Ultima década. El diferencial entre
personas con educacion universitaria y sin educacion se redujo casi a la mitad en
este lapso (Grafico 3.20), e igualmente se redujeron las diferenciales de ingreso
para todos los niveles de educacion. Con el rapido crecimiento de las oportuni-
dades educativas en el pais en los afios setenta, las “rentas de escasez” percibidas
por las personas educadas disminuyeron notablemente.

La estructura de ingresos de largo plazo fue, pues, flexible para acomodar
cambios en la dotacion de recursos de la economia, y para reducir gradualmente
la discriminacion de la mujer en el mercado de trabajo.

2. LA FORMACION DE INGRESOS: RASGOS BASICOS Y MODELOS EXPLICATIVOS

La formacion de los ingresos laborales ha sido abordada por los economistas
desde muy diversas perspectivas. Los factores de tipo microeconémico, macro-
econdmico o institucional han sido enfatizados por los diversos enfoques anali-
ticos existentes. En el analisis de la microeconomia laboral usualmente se asocia
la estructura de ingresos reales con la dotacion de “capital humano” de la pobla-
cién trabajadora. En este enfoque, la educacion y la experiencia laboral son
los factores que contribuyen a explicar los diferenciales de ingresos entre los
distintos tipos de trabajadores. De esta manera, las caracteristicas de la oferta de
trabajo determinan los ingresos relativos, sin que los factores de demanda, o el
funcionamiento mismo del mercado, jueguen papel alguno en el proceso.
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GRririco 3.20. ESTRUCTURA DE INGRESOS SEGUN SEXO Y NIVEL EDUCATIVO

A. ESTRUCTURA DE INGRESOS SEGUN SEX0
21
Numero de veces que el ingreso de los hombres representa respecto a las mujeres
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Fuente: Mision de empleo. Ingreso hombres / ingreso mujeres.

B. ESTRUCTURA DE INGRESOS SEGUN EDUCACION

9,0 3,0
universitario/ninguna secundaria/ninguna
7,2 2,8
6,4 2,5
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1,6 s R
primaria/ninguna 19 secundaria/primaria
1,5 18
1,5 17
1,5 1,6
1,4 ! 15

7% 77 78 79 80 81 82 83 84

Nota: ingresos de cada nivel educacional en relacion a los ingresos de personas sin educacion.
Fuente: Mision de Empleo.
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GRririco 3.21. INGRESOS REALES SEGUN POSICION OCUPACIONAL: REAL Y TENDENCIA
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Fuente: Mision de Empleo. indice 1980 = 100; promedios anuales.

El andlisis de la dinamica de los ingresos nominales ha sido frecuentemente
abordado desde otra perspectiva donde, haciendo a un lado las consideraciones
de la oferta, se enfatizan justamente los elementos institucionales y del mercado
como factores importantes. En la investigacion laboral latinoamericana las moda-
lidades institucionales de ajuste a la inflaciéon —los esquemas mas o menos expli-
citos de indizacion adoptados ante procesos inflacionarios usualmente fuertes
y prolongados— y las politicas oficiales sobre remuneraciones han sido resal-
tadas como factores primordiales en la explicacion de la formacion de ingresos?.
En otras latitudes ha predominado un mayor énfasis para esta explicacion en
los propios desequilibrios del mercado, donde las fluctuaciones de la demanda
laboral —medidas usualmente a través de la tasa de desempleo— juegan el papel
primordial en la evolucion de los ingresos nominales.

20 Para una discusion de los resultados de la investigacion latinoamericana a este respecto véase J.
Figueiredo, R. Frenkel, P. Meller y G. Rozenwrcel, Empleo y salarios en América Latina, Rio de
Janeiro: Programa ECIEL, 1985.
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GRAFico 3.22. RASGOS BASICOS DE LA EVOLUCION DEL SALARIO REAL, 1976-1985
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Mision de empleo, con base en encuestas de hogares, ciclo como desviacion sobre tendencia.

Observando el caso colombiano, cuatro rasgos permiten caracterizar la dina-
mica de los ingresos en este periodo:

a. La existencia de una tendencia creciente en las remuneraciones en todos los
mercados. En el Grafico 3.21 se puede observar como los ingresos para asa-
lariados —publicos y privados—, trabajadores por cuenta propia y del ser-
vicio doméstico registraron una tasa de aumento tendencial bastante similar:
2,5%-3,0% por afio.

b. La conexion directa de la formacion general de ingresos del trabajo con los
ciclos de inflacién y crecimiento econdomico. En el Grafico 3.22 se aprecia
como los salarios nominales aumentaron a tasas crecientes —entre el 25 y el
35% anual— hasta 1981, y a partir de entonces su ritmo de crecimiento dis-
minuy6 paulatinamente, hasta lograr en 1985 crecimientos anuales inferiores
al 15%. También se observa que, si se aisla el efecto de cambios subitos en
la tasa de inflacion —como en 1977—, los ingresos reales tienen un ciclo de
crecimiento paralelo al del empleo urbano.

c. La diferente dinamica ciclica de los ingresos de las distintas posiciones ocu-
pacionales. Volviendo nuevamente al Grafico 3.22, se observa como el grado
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GRAFICO 3.23. ESTRUCTURA SALARIAL SEGUN RAMAS DE ACTIVIDAD
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Nota: ingresos asalariados de cada sector en relacion a los salarios medios.

de flexibilidad de los ingresos reales es bastante distinto para los asalariados
—donde es mas inercial, especialmente para los del sector publico— que
para los cuenta propia —donde refleja al parecer en forma mas clara los auges
y crisis del mercado—.

La existencia de grados de libertad en la estructura salarial entre las distintas
ramas de actividad. En el Grafico 3.23 se observa como, a pesar de que existe
un ordenamiento estable entre las remuneraciones de los distintos sectores
—transporte, finanzas y servicios a las empresas son superiores, mientras
construccion y comercio son siempre inferiores al promedio—, la estructura
de remuneraciones relativas refleja cambios ciclicos o de tendencias de los
mercados de trabajo: la construccidn se acerca sistematicamente al promedio,
las remuneraciones de la industria y el transporte se reducen relativamente
—especialmente después de 1978—, mientras el comercio y los servicios
no gubernamentales tienen un comportamiento ciclico marcado. Lo anterior
indica que la estructura salarial no es excesivamente rigida.
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Los tres primeros rasgos —relacionados con la dinamica tendencial y ciclica
de los ingresos de los diferentes mercados de trabajo— pueden ser incorpo-
rados en un modelo de formacion de ingresos que considere simultdneamente
los aspectos micro, macroeconémicos e institucionales antes mencionados. El
ejercicio consiste en identificar la sensibilidad de los ingresos de los diferentes
grupos del mercado laboral al cambio de variables como la inflacion y el desem-
pleo, la evolucion de la educacion y la experiencia. Para ello se estima el equi-
valente a una curva de Phillips clasica, controlando los rendimientos del capital
humano durante el periodo para cada uno de los mercados laborales. Las estima-
ciones se presentan en el Cuadro 3.10.

Cuapro 3.10. EcuAciONES DE FORMACION DE INGRESOS

-2.292 + 0,65 (-27,6 + 0,18 ED + 2,73 EXP-0,05 EXP?) + 1,12P-0,38D

Cuenta propia R=0,996 DW=1,85

(2,8) (2,9) 0,9) 0,9 (339 (82
;\;\a}laa:jr:)ado (8%7 +((1J:14)3 (49,2+0k%?3I)ED-2,8(20I::g()P+0,0(505))(P2) -:21:3,%§;7P—(00!60)41D R=0994 DW=104
B T T o v

Nota: el procedimiento se hizo en dos etapas: en la primera se corri6 el logaritmo de los ingresos reales contra las variables de capital
humano (educacion y experiencia). En la segunda, se corrid en forma doble-logaritmica los ingresos nominales contra los niveles de precios
y desempleo (ademés del ingreso real estimado en la etapa anterior). Todos los datos del mercado de trabajo provienen de la Encuesta de
hogares del DANE como datos trimestrales entre 1976 y 1985.

Terminologia:

ED = afos de educacion

EXP = anos de experiencia (edad-educacion-6)

P= indice de precios al consumidor

D= tasa de desempleo

Los resultados son ciertamente interesantes. La dinamica de los ingresos labo-
rales puede explicarse satisfactoriamente atendiendo a la combinacion de efectos
micro y macroecondmicos que se manifiestan en forma diversa dependiendo de
los arreglos institucionales de los mercados.

La evolucion del contenido educativo y la experiencia de la fuerza de trabajo
contribuye a explicar la tendencia creciente de las remuneraciones reales durante
la ultima década. Los coeficientes de impacto de las ecuaciones dinamicas de
capital humano son similares a las identificadas en analisis de corte transversal?!,
e indican que el aumento de la educacion promedio de la poblacion ocupada (de

2l Un estudio de la Misién indica que los retornos a la educacién flucttan entre un 15% y un 20% por
cada afio de educacion, véase Carrizosa op. cit.
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un afio en tal periodo) explica por si mismo un crecimiento del 2% al 3% en dichas
remuneraciones, o sea casi todo el aumento de mediano plazo. Los coeficientes
sefalan igualmente que la evolucion del capital humano tiene impacto distinto en
los diversos mercados: el asalariado remunera mas la educacion formal, mientras
que la acumulacion de experiencia resulta mas remunerativa en el sector publico
o entre los trabajadores independientes.

Las fluctuaciones de los ingresos alrededor de su tendencia, por otra parte, se
explican mejor por la evolucion de variables macroecondémicas como la inflacion
y el desempleo. Los cambios de nivel de precios han sido el principal factor en la
evolucion de las remuneraciones nominales. Los ingresos laborales han tendido
a ajustarse en forma sistematica a niveles altos y estables de inflacion. Pero las
expectativas de inflacién son bastante inelasticas, de forma tal que sus acelera-
ciones abruptas siempre inducen caidas de salario real, como ocurri6 en 1977 y
1985. El ajuste a los cambios del nivel de precios es mas expedito en los mercados
mas flexibles —el coeficiente es significativamente mayor que uno solo entre los
trabajadores por cuenta propia—, como también es en este mercado donde el
efecto de desequilibrio en el mercado laboral sobre la formacion de ingresos es
significativo. En efecto, la tasa de desempleo entra como un argumento impor-
tante solamente para estos trabajadores.

Asi pues, el examen de la evolucion de los ingresos urbanos en Colombia
sefiala que las estructuras de remuneracion son bastantes sensibles a la moderni-
zacion de la fuerza de trabajo y a los cambios de la economia y del mercado de
trabajo. La estructura de remuneraciones ha sido suficientemente flexible para
reflejar los cambios educativos, las modificaciones en la composicion de la acti-
vidad econdmica y las modalidades diversas de funcionamiento de los mercados.
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CAPITULO 4

EL DESEMPLEO URBANO

RASGOS BASICOS DE SU EVOLUCION Y
ESTADO ACTUAL

El desempleo abierto es la manifestacion mas evidente del desequilibrio laboral
de las economias urbanas. Al representar una proporcion de la fuerza de trabajo
que, sin tener ocupacion actualmente, busca un empleo y no lo encuentra, es una
expresion compleja y simultanea de la oferta laboral, del proceso de blisqueda
de una ocupacion y de la demanda de trabajo. De esta manera, el analisis de la
evolucion de la tasa de desempleo requiere la consideracion simultanea de los
factores de oferta y demanda y, por tanto, de las dimensiones microinstitucional
y macroecondmica que afectan su comportamiento a lo largo del tiempo.

La dindmica, determinantes y caracteristicas del desempleo varian considera-
blemente en diversos periodos historicos, acorde con la evolucion demografica,
de los mercados de bienes, y con el grado de modernizacion del propio mercado
de trabajo. En el presente capitulo se ilustrara como el desempleo de la tltima
década —y especialmente del ultimo quinquenio— presenta rasgos dindmicos
considerablemente distintos a los que fueron caracteristicos de los afios sesenta,
y la primera mitad de la década del setenta. El desempleo actual ha dejado paula-
tinamente de representar los problemas estructurales basicos de la conformacion
de una fuerza de trabajo propiamente urbana, y ha comenzado a reflejar mas
estrechamente las caracteristicas y ritmo de evolucion de los mercados de bienes.
Asi pues, aunque mantiene un elemento estructural, el mayor desempleo abierto
de los ultimos anos es debido, fundamentalmente, a factores ciclicos asociados
con el acontecer macroecondmico.

Este capitulo se divide en cuatro secciones. En la primera se ilustra breve-
mente la evolucion del desempleo y su diversas manifestaciones en los ultimos
diez anos. En la segunda se hace un examen sucinto de los determinantes de dicha
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evolucion. En la tercera se desarrolla una caracterizacion sintética del desempleo
actual. En la seccion final se analiza la estructura del desempleo, con el fin de
identificar los grupos mas vulnerables de la poblacion.

l. LA piNAmica peEL DEsemPLEO, 1975-1985

Segtin hemos visto en el capitulo anterior, la tasa de desempleo es un indicador
bastante imperfecto de los desequilibrios del mercado laboral, tanto por razones
conceptuales como estadisticas. En primer término, dicha tasa es un indicador
parcial del mercado global, toda vez que refleja basicamente los desequilibrios del
componente asalariado. Los desequilibrios del componente de trabajo indepen-
diente del mercado laboral (cuentas propia, patronos y trabajadores familiares)
se manifiestan a través de otras modalidades. En efecto, segin se aprecia en el
Grafico 4.1, el desempleo abierto ha sido marginal para los mercados indepen-
dientes (su tasa promedio en la Gltima década fue inferior al 1%), es apenas fric-
cional en los mercados del servicio doméstico (donde fue del 4% en promedio),
y es sustancialmente mayor en el mercado asalariado (donde al calcular la tasa
de desempleo sobre la PEA correspondiente se obtendria una tasa del 20% en los
actuales momentos). Por otra parte, al definirse estadisticamente en funcion de la
poblacion econdémicamente activa??, que presenta un alto grado de endogeneidad
en relacion al estado del mercado, la tasa de desempleo tiene variaciones no
siempre acordes con la evolucion de la demanda. Lo anterior induce, en algunos
momentos de transicion, un comportamiento aparentemente erratico de este indi-
cador. Estas imperfecciones no impiden, sin embargo, extraer informacion suma-
mente valiosa para caracterizar los desequilibrios laborales, especialmente del
componente asalariado del mercado.

Una primera aproximacion al caracter del desequilibrio la obtenemos inda-
gando por el origen de quienes dicen estar desempleados. Estos se clasifican
como aspirantes cuando buscan empleo por primera vez, y cesantes cuando
han laborado anteriormente. La primera categoria constituye un indicio de la
existencia de presiones de oferta provenientes de nueva fuerza de trabajo. La
segunda categoria, por otra parte, es indicativa de restricciones provenientes del
lado de la demanda de mano de obra. Sobre este ultimo tipo de restricciones
puede obtenerse una aproximacion mas completa indagando, a su vez, por el
periodo de tiempo transcurrido desde el ultimo empleo, esto es, por la duracion

22 Recuérdese que la tasa de desempleo se define como la proporcion de PEA que esta desempleada

(TD = D/PEA).
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GRrAFICO 4.1. TASAS DE DESEMPLEO SEGUN POSICION OCUPACIONAL

019

Asalariado

76 77 78

Nota: Proporcion de la PEA respectiva.
Fuente: Mision de Empleo.

de la cesantia. En efecto el impacto de la cesantia puede manifestarse en la exten-
sion de su incidencia —afectando un mayor o menor nimero de personas— o
en la prolongacion de su duracion —aumentando o disminuyendo el tiempo
que afecta a cada persona. Una cesantia extensa pero corta (muchas personas
buscando empleo durante cortos periodos) podria ser expresion de un mercado de
trabajo con flujos de movilidad muy activos, y por ende, mayor importancia del
desempleo puramente friccional o voluntario. Por el contrario, una cesantia muy
prolongada es expresion inequivoca de un mercado aquejado por restricciones de
demanda. La consideracion de la duracion de la cesantia, y la diferenciacion entre
cesantes recientes y cesantes persistentes contribuye pues a una caracterizacion
mas precisa de los desequilibrios.

La informacion basica sobre la evolucion de los rasgos mencionados del
desempleo urbano en los ultimos diez afios se presenta en el Grafico 4.2. La
primera conclusion que se puede obtener de esta informacion es que las mayores
fluctuaciones de la tasa de desempleo en este periodo provinieron de los cambios
en la cesantia, pues la economia urbana registrd una tasa de aspirantes bastante
estable, e incluso ligeramente decreciente, cercana al 3% de la fuerza de trabajo
(el 2,1% de la masculina y el 4,7% de la femenina, véase panel A). El crecimiento
del desempleo en los afios ochenta provino, pues, de la pérdida del empleo de un
amplio grupo de trabajadores, mas que de un creciente nimero de aspirantes. Las
fluctuaciones de la demanda se manifestaron en cambios, tanto de la extension
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como de la duracion, de la cesantia. Ambos indicadores marcaron nitidamente
el ciclo econdémico de los Ultimos diez afios. En el periodo de 1975-1979 la tasa
de cesantia se redujo ligeramente, y la duracion de la misma se mantuvo estable
alrededor de veinte semanas. Con la crisis econémica que se presento a partir de
1980, la cesantia se doblo (paso del 5% al 10% de la PER) y su duracion promedio
se prolong6 considerablemente (pasé de 20 a 43 semanas, véase panel C). Un
indicador compuesto de ambos fenomenos —que considere la subutilizacion de
recursos en afios’/hombre implicitos en la cesantia— seria una medida mucho
mas completa de la evolucion del problema. Tal “tasa de cesantia equivalente”
—panel D del Grafico 4.2—, se cuadriplico con la crisis reciente de la economia.

GRririco 4.2. RAsGos BASICOS DE LA EVOLUCION DEL DESEMPLEO, 1976-1985

A Tasa de cesantia _B'
0,10 0,06 Mas de un trimestre
0,08 T 0,05 [
0,06 0,04 |
Cesantia un trimestre
0.04 1 Tasa de aspirantes___ 0,03 | C
0,02 LT ! e 0,02 . . . L e . )
76 77 78 79 80 81 8 83 84 76 77 78 79 80 81 82 83 84
C D
44 Duracion media de la cesantia 0,10
(en semanas)
38 0.08 Cesantia corriente
31 0,06
25 004 | Cesantia equivalente -~/
18 L ) 0,02 T e L L L L |
76 77 78 79 80 81 8 83 84 76 77 78 79 80 81 82 83 84

Fuente: Mision de Empleo con base en las encuestas de hogares del DANE.

Nota: en el panel B se clasifico la tasa de cesantia —como proporcion de la PEA- dependiendo del periodo de duracion de la misma: un
trimestre 0 menos, y méas de un semestre. En el panel D se contrasta la tasa de cesantia definida en su sentido corriente —que mide realmente
la extension de la cesantia— como una tasa de cesantia equivalente en afios-hombre, construida combinando la extension y la duracion de la
cesantia. Se define como la cesantia en afios-hombre como proporcion de la PEA.

La expansion de la cesantia persistente ha sido, pues, la nota predominante del
crecimiento del desempleo en la ultima fase del ciclo econdmico. Puesto que los
indicadores mas directos de los desequilibrios provenientes de la oferta (tasa de aspi-
rantes), o de crecientes fricciones de mercado (tasa de cesantes recientes), tuvieron
fluctuaciones erraticas sin tendencia definida, se puede atribuir a las restricciones
de demanda el rol principal en el crecimiento del desempleo del ultimo quinquenio.
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Il. DETERMINANTES DEL DESEMPLEO

La probable primacia de restricciones de demanda como factor principal de creci-
miento de desempleo urbano sugiere examinar las relaciones entre los desequi-
librios laborales y los desajustes en el mercado de bienes. El desarrollo reciente
de la teoria econdmica ha sugerido que pueden darse multiples combinaciones
entre los desequilibrios de ambos mercados?3. Una deficiencia de demanda en los
mercados de bienes puede coexistir con situaciones laborales caracterizadas por
excesos de oferta o excesos de demanda de mano de obra. A su vez, una situa-
cion de deficiencias en la demanda de trabajo puede coexistir con situaciones de
exceso de demanda o excesos de oferta en los mercados de bienes. El Grafico 4.3
permite visualizar estas posibilidades.

GRrAFICo 4.3. TIPOLOGIA DE SITUACIONES DE DESEQUILIBRIO

MERCADO DE TRABAJO

Exceso de oferta Exceso de demanda
Deserln leo I
Exceso de np Restriccion
demanda no ciclico

generalizada

("estructural”) de recursos

Mercado de
trabajo

1
Exceso de Desempleo
oferta ciclico

Existen pues indicaciones en la teoria que muestran que la conexiéon de una
situacion de desempleo con la evolucién del mercado de bienes no es unica. La
vigencia de los diferentes esquemas comunes en la teoria economica —que toma
cada combinacion como la unica posible— esta sujeta entonces a un examen de
relevancia histérica. La situacion puede diferir entre paises en un momento del
tiempo. Y en un mismo pais pueden presentarse diversas conexiones en dife-
rentes momentos historicos. Veamos cual puede haber sido la evolucion del caso
colombiano y las caracteristicas de la evolucion del periodo mas reciente.

23 Véase la presentacion clésica en Edmund Malinvaud. Hacia una reconsideracion de la teoria del

paro, Madrid: Juan Bosch, 1981.
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A. ALGUNAS CONSIDERACIONES HISTORICAS: EL CARACTER CAMBIANTE DEL DESEMPLEQ

El desempleo urbano no ha sido una caracteristica secular de la economia colom-
biana. La evidencia disponible indica que este no fue un fendémeno importante
hasta fines de los afios cincuenta y principios de la década del sesenta?*. El desem-
pleo urbano es entonces un fenomeno peculiar de los ultimos veinticinco afos del
desarrollo de nuestro pais.

Aunque el pais ha registrado en este largo periodo una tasa de desempleo alta
—de 10,5% en promedio—, sus caracteristicas y determinantes parecen haber
cambiado considerablemente a lo largo del tiempo. Una forma de establecer el
caracter del desempleo y su conexion con el ritmo de actividad es simplemente
correlacionando los desequilibrios registrados entre los mercados de bienes y de
trabajo. Esta correlacion, que ha estado asociada con el economista norteameri-
cano Arthur Okun?, puede interpretarse en una doble direccion. Segun el uso
original de Okun, sirve como una regla para estimar el PIB potencial y la pérdida
del producto real asociada con el desempleo. Pero también ha sido utilizada para
identificar los distintos tipos de desempleo?®.

El analisis del caso colombiano, que se presenta empiricamente en el Cuadro
4.1, sefiala el caracter historico de la relacion entre los desequilibrios entre ambos
mercados. La conexion no ha sido estable.

Los datos indican que el desempleo de los afios sesenta y la primera parte de
los setenta solo reflejo débilmente las fluctuaciones de la actividad econdmica.
Estadisticamente no puede rechazarse la hipotesis de que ambos eventos fueron
independientes (ecuacion 1) o que el desempleo tuvo otros determinantes durante
este periodo (ecuacion 4).

Los datos ilustran igualmente que en la ultima década la conexién entre ambos
desequilibrios fue bastante estrecha. De hecho, el coeficiente de Okun obtenido
en la ecuacion 2 no es diferente al identificado para la economia norteamericana
de la postguerra®’; nos indicaria que un punto adicional de desempleo estuvo

24 Véase Alvaro Reyes, “Tendencias del empleo y la distribucion del ingreso”, Mision de Empleo, 1986.

25 Quien la popularizé desde su célebre articulo en 1962. Arthur Okun. “The Potential GNP: Its
Significance and Measurance”, en Okun, Essays in Economic Policymaking, Washington: Brookings
Institution, 1983.

26 Véase K. Hamada y Y. Kurosaka, “The relationship between Production and Unemployment in Japan:

Okun’s Law in Comparative Perspective”, European Economic Review, vol. 25, 1984, pp 71-85.

27 Véase Arthur Okun, “Upward Movility in High-Pressure Economy”, Brookings Papers on Economic

Activity, No 4, 1973, pp 207 - 261, donde para el periodo 1947 - 1971 se obtiene un coeficiente de 3,0.
Hamada y Kurosaka en el articulo citado obtienen un coeficiente de 2,42 para el periodo 1960 - 1981.

206 |



Parte Il. El mercado de trabajo

Cuapro 4.1. EL MERCADO DE BIENES Y EL DESEMPLEO

A. Ley de Okun
Brecha = -0,080 + 1,401 DES

(1) 1963-1974 07 (13 R2=10,15

(2) 1975-1985 Brecha(;S;O,ZO(a;)Z,SO DES R? = 0,61

(3) 1963-1985 Brecha(zé)0,170(3f8)2,39 DES R2 = 0,42
B. Carécter del desempleo

(4) 1963-1974 D(1E§8)= 0,08?3)+ 0,108 Brecha R2 =015

(5) 1975-1985 D(E1328=) 0,08(?5,74; 0,219 Brecha R? = 0,61

(6) 1963-1985 DES. = O,OQ(g‘gJ)r 0,175 Brecha R2 = 0,42

Nota: el desequilibrio en el mercado de bienes se mide como la brecha existente entre el producto urbano observado y el producto urbano
potencial, que a su vez se calcula interpolando el producto entre los periodos de maxima utilizacion de capacidad: 1954, 1974y 1978. La tasa
de desempleo se mide en su forma tradicional, como proporcion de la poblacion econémicamente activa. Se utilizan datos tomados de Alvaro
Reyes, op. cit.

asociado con una ampliacion de 2,8 puntos de la brecha frente al PIB potencial en
este periodo. Mirandolo de otra forma (ecuacion 5), el desempleo registré un piso
de 8,4% y su aumento por encima de ese nivel se explica por los desequilibrios
en el mercado de bienes.

El ejercicio realizado da alguna evidencia de que el desempleo colombiano
evoluciond desde una situacion como la tipificada en el cuadrante I, hacia una
con caracteristicas similares a las del cuadrante III en el Grafico 4.3. De un
desempleo con caracteristicas puramente estructurales —derivado de excesos
demograficos de oferta o fragmentacion de mercados por la conformacion de una
fuerza de trabajo propiamente urbana y un mercado de bienes restringido por el
capital o las divisas— se paso a una situacion donde el desempleo estructural se
redujo y aparecio consiguientemente un desempleo asociado estrechamente con
las restricciones del mercado de bienes, es decir, un desempleo ciclico derivado
de las fluctuaciones de la demanda agregada.

Fuera de poner alerta sobre la necesidad de actualizar sistematicamente los
diagnosticos sobre los determinantes del desempleo en el pais —el fendémeno
es cambiante y asi debe registrarlo la teoria—, la interpretacion anterior exige
profundizar en las caracteristicas del desempleo en la Gltima década.
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B. FACTORES DE DESEMPLEO EN LA ULTIMA DECADA

La asociacion entre las variaciones del desempleo y los desequilibrios de tipo
macroecondmico en los mercados de bienes en la tltima década ha sido entonces
bastante estrecha. Existen dos formas de profundizar en dicha relacion, para
un periodo en el que se cuenta con tan rica informacion estadistica como el de
1976-1985. La primera es desagregar el analisis anterior por tipos y modalidades
de desempleo. La segunda es realizar un examen de consistencia del mercado de
trabajo, para identificar la conexion del desempleo con los otros indicadores labo-
rales y sus determinantes.

El primer ejercicio se presenta en el Cuadro 4.2, donde se examina la conexion de
la brecha del PIB con el desempleo, seguin origen y tipo de mercado, y con la prolon-
gacion de la cesantia. La conexion es mas fuerte para los cesantes (ecuacion 1) persis-
tentes (ecuacion 6) que buscan trabajo como asalariados (ecuacion 3). Las tasas de
aspirantes, cesantes recientes y desempleados no asalariados tienen poca a ninguna
conexion con el desequilibrio del mercado de bienes, evidenciando la influencia de
elementos de oferta o el caracter friccional o residual, respectivamente, de estas cate-
gorias. La ecuacion 9, por tltimo, nos indica que la conexion entre los desequilibrios
macroeconomico y laboral en este periodo se capta en forma mas clara si se considera
no solo la extension de la cesantia sino su duracion, puesto que la prolongacion de
esta Ultima hace parte esencial del problema.

Pero la evolucion del desempleo no hace relacion tan solo a los desequilibrios
de tipo macroecondmico, sino a otros componentes, ya sea del lado de la oferta
laboral, o del propio funcionamiento del mercado de trabajo. El segundo ejercicio
busca captar esta dimension més amplia de los determinantes del desempleo en la
ultima década. El Cuadro 4.3 presenta los resultados de las estimaciones empiricas.

La desocupacion, en efecto, es muy sensible a la evolucion del ritmo de actividad
economica. La elasticidad promedio respecto a la misma fue del -1,3 en tal periodo.

La tasa de cesantia fue mucho mas elastica que la de aspirantes (-1,4 frente a -1,2),
especialmente porque los cesantes persistentes fueron muy sensibles al ritmo de acti-
vidad (elasticidad media -2,3). La respuesta del mercado de trabajo a las variaciones
del producto presento, sin embargo, ciertas caracteristicas que impiden hablar de una
relacion biunivoca entre creacion de empleo y disminucion de la cesantia. De cada
cien nuevos puestos de trabajo inducidos por el ritmo de actividad, tan solo 58 se
llenaron con cesantes (ver columna 3 del Cuadro 4.3). 15 de ellos con aspirantes y los
28 restantes provinieron de la categoria inactivos, lo cual indica que en las fluctua-
ciones de la tasa de participacion se esconde parte importante del desempleo.

Las fluctuaciones de la tasa de participacion también han sido un elemento esen-
cial para explicar el impacto de los salarios sobre el desempleo. En la tiltima década
éste respondio significativamente a la variacion de los salarios, con una elasticidad
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Cuapro 4.2. EL CARACTER CiCLICO DE LOS DIVERSOS TIPOS DE DESEMPLEO

A. Origen del desempleo

) _ 0,031 + 0,01 Brecha R2 =0,03 _

1. Aspirantes = @27) (10 DW=1,28
_ 0,053 + 0,18 Brecha R2 = 0,54 _

2. Cesantes = (189) (6.4) DW=1,51

B. Tipo de mercado

. _ 0,081 + 0,18 Brecha R =0,65 _

3. Asalariados = (125) (5.2) DW=2,0
N 0,004 + 0,02 Brecha RZ = 0,41 _

4. No asalariado = 36)  (26) DW=211

C. Duracion de la cesantia

) _ 0,032 + 0,02 Brecha R2 = 0,006 _

5. Recientes = 1) (15 DW=1,1
) B 0,021 + 0,20 Brecha RZ=10,75 _

6. Persistentes = (72)  (105) DW=1,16

D. Cesantia equivalentes

o 0,015 + 0,07 Brecha RZ=10,58 _

7. Extension = 192 (7.0) DW=1,22
o 0,019 + 0,28 Brecha R2=0,89 _

8. Duracion = @7) (168) DW=1,12
) _ -0,004 + 0,35 Brecha R2=10,86 _

9. Equivalente = (60) (146) DW=1,09

Cuapro 4.3. EL DESEMPLEO Y EL MERCADO ASALARIADO

ELASTICIDADES PROPIAS

CONTABILIDAD DE CONSISTENCIA

PIB SALARIOS PIB SALARIOS
Participacion 0,31 0,32 0,28 0,37
A. Ocupacion 1,01 -0,03 1,01 -0,03
B. Desocupacion -1,31 0,56 0,73 0,40
1. Aspirantes -1,19 0,29 0,15 0,08
2. Cesantes -1,39 0,68 0,58 0,32
a. Recientes -0,25 0,19 0,04 0,04
b. Persistentes -2,26 1,01 0,54 0,28

Nota explicativa: las llamadas “elasticidades propias” son las elasticidades en el punto medio derivadas de ecuaciones lineales en donde se
estimaron las proporciones de cada variable frente a la PET (PEA/PET, OCUP/PET, DES/PET, etc.) en funcion del producto per cépita y los
salarios reales. Son, asi mismo, elasticidades totales derivadas de un proceso de ajuste parcial. La llamada contabilidad de consistencia
procura “normalizar” las elasticidades anteriores para hacerlas aditivas, permitiendo una interpretacion intuitiva més directa. El factor de
normalizacion fue la tasa de empleo asalariado. Para una explicacion y aplicacion mas amplia de esta metodologia véase Juan Luis Londofo,

“La dindmica laboral y el ritmo de actividad econémica”, Misién de Empleo, 1986.

Se denomina cesantes recientes a aquellos que perdieron su trabajo en el Gltimo trimestre, y cesantes persistentes los que lo perdieron en un

periodo anterior.
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positiva cercana a 0,6. No obstante, la mayor desocupacion resultante de un alza
de salarios provino del estimulo a la participacion en la fuerza laboral mas que del
desestimulo inmediato a la demanda de mano de obra. De hecho, de cada 40 desem-
pleados que aparecieron cuando aumento el salario real, solo 3 habrian perdido su
ocupacion anterior y 37 eran personas previamente inactivas. Los salarios funcio-
naron durante este periodo como un aliento de la participacion —como se vio en el
capitulo anterior y a través de ello afectaron positivamente el desempleo—.

lll. CARACTERIZACION DEL DESEMPLEO ACTUAL PARA FINES DE POLITICA

En los parrafos, cuadros y graficos anteriores se documenté como se ha modifi-
cado el caracter del desempleo en la tlltima década, y se analiz6 su conexion con
los desequilibrios del mercado de bienes y con el ritmo de actividad econémica.
Con base en ello, podemos llegar a una caracterizacion del desempleo actual —
primer semestre de 1986— que sea Util para definir los instrumentos y alcances
de una politica de empleo.

La economia urbana presenta una tasa de desempleo que se ubica actualmente
entre un 14% y un 15% de la fuerza de trabajo. En esta cifra global de desempleo
pueden distinguirse varios componentes segun los factores que les dieron origen
(véase Cuadro 4.4): un desempleo ciclico, un desempleo friccional y un desem-
pleo no ciclico ni friccional.

El desempleo ciclico, asociado con las fluctuaciones del mercado de bienes
derivadas de restricciones macroecondmicas, es el factor que explica la mayor
parte del crecimiento de la tasa de desempleo en el Gltimo quinquenio, alcan-
zando a representar casi la mitad del desempleo actual. Esto es, entre 6 y 7 puntos
de la tasa de desempleo abierto —lo que representa alrededor de medio millon
de personas en la zona urbana— debe atribuirse a las insuficiencias de demanda
derivadas de las dificultades en el mercado de bienes.

Pero no todo el desempleo es de caracter ciclico. La economia colombiana
registra un piso de desempleo “estructural” de considerable magnitud —alrededor
de 8 puntos— que tiene su explicacion en factores diferentes?®. Una parte de este —
cercana a 4 puntos— puede identificarse como desempleo puramente friccional, esto
es, aquel que proviene de los flujos normales derivados de 1a movilidad del trabajador,
y de los procesos de busqueda de los empleos mas adecuados para cada persona.

28 Notese que la definicion de desempleo “estructural” que se utiliza en este informe no coincide con la
que emplean algunos estudiosos del tema, ya que incluye todas las formas de desempleo no ciclico,
entre ellas las que estan asociadas a factores “friccionales”.

210 |



Parte Il. El mercado de trabajo

Cuapro 4.4. TiPoL0GiA DEL DESEMPLEO ACTUAL

INTERVALO MEebio

A. Tasa de desempleo 14,0-15,0 14,5
B. Desempleo ciclico 6,0-7,0 6,5
C. Desempleo estructural 7,5-8,5 8,0
1. Friccional 3,8-4,2 4,0
a. Aspirantes 2,0 2,0

b. Cesantes 1,8-2,2 2,0

2. No friccional 4,0-5,0 4.0
a. Nueva fuerza laboral 0,8-1,2 1,0

b. Desequilibrio educativo y ocupacional 3,0 3,0

Fuentes: estimaciones basadas en los cuadros anteriores.

Existe desempleo friccional, tanto para los cesantes, como para las aspirantes a
ingresar al mercado de trabajo, aunque para estos Ultimos es mas prolongado.

La parte restante del desempleo “estructural” —unos 4 puntos adicionales—
tiene origenes diversos. Aproximadamente un punto se explica por el efecto
conjunto del crecimiento demografico de décadas anteriores —que impulso la
presencia actual de jovenes en el mercado— y de la vinculacion de mujeres al
mercado de trabajo. Los tres puntos restantes de desempleo se asociarian princi-
palmente con la existencia de un desbalance entre las caracteristicas educativas
de la mano de obra y la composicion de la demanda por calificaciones. El insu-
ficiente ritmo de cambio estructural hacia el predominio de sectores mas inten-
sivos en mano de obra calificada ha resultado en un desempleo especialmente
alto de personas con educacion secundaria.

A mas de indicar las dimensiones del problema actual de desempleo, la carac-
terizacion anterior permite sefialar la direccion del esfuerzo que se requerira, por
parte de la politica econdmica, para enfrentarlo en diferentes horizontes de tiempo.
En efecto, como ha sido advertido insistentemente por los analistas economicos, el
diagnostico del tipo de desequilibrio imperante en los mercados es clave para un
adecuado analisis de politicas. Las politicas de demanda agregada y de precios rela-
tivos (la tasa de cambio, la tasa de interés, los salarios) tienen efectos muy distintos
en la produccion y el empleo, dependiendo del predominio de uno u otro tipo de
desequilibrios. Si el régimen de los mercados determina los escenarios relevantes,
las orientaciones de politica para el caso colombiano son entonces claras: atacar con
instrumentos macroeconomicos el desempleo asociado con el desequilibrio de los
mercados de bienes, y enfrentar con politicas de desarrollo el desempleo que tiene
un arraigo mas estructural.
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Con base en el analisis empirico de las secciones anteriores y del capitulo
precedente, es posible estimar el “crecimiento requerido” de la economia urbana,
para superar el desempleo ciclico. Ante la presencia simultdnea de excesos de
oferta en los mercados de bienes y trabajo, los parametros de comportamiento
de las funciones de oferta y demanda identificadas para los Gltimos diez afios se
mantendran vigentes. De esta manera, es posible calcular el ritmo de crecimiento
urbano requerido para llegar en 1990 a una tasa de desempleo no ciclica. Los
resultados se presentan en el Cuadro 4.5.

Cuabro 4.5. CALCULO DEL CRECIMIENTO REQUERIDO

DESEMPLEO CRECIMIENTO DEL

PIB ursANO
Ao "
UMEROQ ABSOLUTO
Tasa (1985=100)
|. Punto de partida 1986 14,0 100 4,0
1987 13,0 100 4,4
II. Escenario bésico de crecimiento 1988 12,5 100 5,1
probable: se mantiene el nimero de
desemmeados 1989 11,9 100 5,1
1990 1,4 100 48
Promedio 5,0
1987 13,9 106 3,5
IIl. Escenario factible de crecimiento bajo: 1988 14,0 12 4,0
se mantiene la tasa de desempleo actual 1989 141 117 40
1990 141 121 4,0
Promedio 39
1987 12,0 93 6,5
IV. Un escenario del crecimiento 1988 10,8 87 6,2
requerido: reduccion sustancial del
desempleo ciclico 1989 9,5 8.0 6,2
1990 8,2 72 6,0
Promedio 6,2

Fuente: estimaciones con base en los pardmetros de los cuadros 3.2, 3.8, 4.3y 4.4; el PIB urbano excluye el café y la
mineria. Se utiliza como punto de partida la tasa de desempleo media de 1986 que probablemente estara en las cercanias
del 14%. Se supone un comportamiento de los salarios consistentes con el crecimiento de la educacion y la experiencia.

Como la poblacion en edad de trabajar crecera al 2,8% anual en este periodo, y
la tasa de participacion continuara aumentando (por fendmenos demograficos y por
el aliento previsible ante la mejora de oportunidades), la fuerza de trabajo urbana
(PEA) crecera a un ritmo probablemente cercano al 3,9% en los proximos cuatro
afios. El cuadro indica que con una tasa de crecimiento de la economia urbana (no
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agricola ni minera) de magnitud similar, la tasa de desempleo se mantendria en los
niveles actuales (14 a 15%).

El crecimiento urbano requerido para reducir el desempleo ciclico en un plazo
prudencial es, entonces, superior al 4%. Con una expansion media en los proximos
cuatro anos del 5%, la tasa de desempleo tenderia a reducirse a 11,4% en 1990,
aunque con ella el nimero actual de desempleados se mantendria constante. Solo
una expansion econdmica a un ritmo medio del 6,2% entre 1987 y 1990 podria
conducir, al final del periodo, a la eliminacion total del desempleo ciclico y a
una reduccion del nimero de desempleados por debajo del millén de personas.
Aunque factible de acuerdo a la experiencia del pais, es un crecimiento consi-
derable que requerira un manejo macroecondémico consistente. En los capitulos
8 y 9 se discuten las politicas acordes con esta meta de desempleo. La tarea de
reducir el desempleo por debajo del 8% solo podra rendir sus frutos en la década
de los noventa. Para ello, como también se discute en los capitulos mencionados,
se requerira un considerable esfuerzo de inversion. La elevacion de acumulacion
de capital de los ultimos afios permitiria expandir la capacidad instalada e inducir
un cambio estructural de la economia, consistente con la absorcion de una fuerza
de trabajo crecientemente educada.

IV. RaAsGos BASICOS DE LA ESTRUCTURA DEL EMPLEQ: LOS GRUPOS VULNERABLES

Como se vio en la introduccién de este capitulo, el desempleo abierto es una
expresion compleja de factores de la demanda y la oferta laboral, y de las dimen-
siones institucionales del proceso de busqueda en los mercados de trabajo. En la
caracterizacion del desempleo realizada en la seccion anterior se vio que, aunque
su crecimiento en el ultimo quinquenio ha sido basicamente un resultado de defi-
ciencias de demanda asociadas con el desequilibrio en los mercados de bienes,
su nivel actual refleja también la existencia de un componente no ciclico. Este
caracter dual nos invita entonces a mirar la estructura del desempleo.

El resultado de los trabajos de la Mision a este respecto puede sintetizarse en
pocas palabras: aunque el nivel de la tasa de desempleo ha variado considera-
blemente, acorde con las fluctuaciones macroeconomicas, su estructura —esto
es, la dispersion de las tasas entre los diferentes grupos de la poblacion— ha
permanecido basicamente estable. En otros términos, aunque existen diferencias
significativas en los niveles de la tasa de desempleo para distintos grupos de la
poblacidn, estas se movieron en la ultima década en forma practicamente para-
lela, acorde con las fluctuaciones de la actividad econémica.

El analisis de la estructura del desempleo puede realizarse en funcion, ya sea
de las caracteristicas de las ocupaciones o bien de los atributos de la poblacion.
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El primer tipo de analisis se realiz6 en paginas anteriores de este informe, cuando
se vio que el desempleo abierto estaba basicamente circunscrito a los mercados
contractuales (principalmente el mercado asalariado y en menor medida el
servicio doméstico), y para estos variaba entre los sectores econdomicos, segun
su caracter ciclico. Asi, al discriminar por arreglos contractuales o por sectores
de actividad, la estructura de desempleo variaba con el ciclo econémico. Sin
embargo, al discriminar por el tipo de ocupacion —asociado con las califica-
ciones requeridas en la division del trabajo— aparece una estructura mas estable
(véase Grafico 4.4). El desempleo ha sido sistematicamente mucho mayor para el
personal administrativo (donde llega hoy a niveles superiores al 25%) y conside-
rablemente inferior para los profesionales y técnicos (para los que hoy no alcanza
al 10%), mientras que para los vendedores y operarios no agricolas es similar al
promedio. La tasa de desempleo es, asi, mayor en los niveles medios de califica-
cidén, y mas baja en los niveles extremos.

GRAFICO 4.4. TASAS DE DESEMPLEO POR GRUPO PRINCIPAL DE OCUPACION
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Nota: proporcion de la PEA respectiva.
Fuente: Mision de Empleo.
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GRAFICO 4.5. TASAS DE DESEMPLEO SEGUN NIVEL EDUCATIVO
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Nota: proporcion de la PEA respectiva.
Fuente: Mision de Empleo.

A iguales conclusiones se llega al examinar las tasas de desocupacion de
acuerdo con el nivel educativo de la fuerza de trabajo (véase Grafico 4.5). La
estructura de desempleo también se ha mantenido estable durante todo el periodo
analizado. La menor tasa de desocupacion la han registrado constantemente las
personas sin educacion (alrededor del 6% en promedio), y la mas alta las personas
con educacion secundaria completa o incompleta (12,7% en promedio). La tasa
de desempleo de las persones con algun grado de educacion, ya sea primaria o
universitaria, es bastante similar e inferior al promedio durante todo el periodo
analizado.

La conclusion sobre la relativa estabilidad de la estructura del desempleo en
la Gltima década también se mantiene si se adoptan los atributos poblacionales
como criterios discriminantes. Al diferenciar por sexo se encuentra que la tasa de
desempleo de las mujeres se mueve en forma bastante paralela a la de los hombres
(Gréfico 4.6), aunque ha sido sistematicamente mas alta (12,7% vs. 8,4%, respec-
tivamente). En este caso, la brecha esta asociada, fundamentalmente, con las
diferencies del comportamiento de la oferta laboral entre ambos sexos. La dife-
rencia en las tasas de cesantia entre unas y otras (7,7% vs. 6,3%) ha sido menor
que la diferencia en las tasas de aspirantes (5,0% vs. 2,2%).
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GRrAFICO 4.6. ASPECTOS DEL DESEMPLEO PARA HOMBRES Y MUJERES
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Fuente: Mision de Empleo.
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Al discriminar por posicion familiar también se encuentran diferencias siste-
maticas importantes que se han mantenido estables a lo largo de los diez ultimos
afos (véase Grafico 4.7). Los hijos solteros han registrado una tasa de desempleo
6,3 veces mayor, y las esposas 2,7 veces superior en promedio a la de los jefes
de los hogares. En el ultimo afio el guarismo mas alto fue alcanzado por los
primeros, que registraron una tasa media del 27%.

GRAFICO 4.7. TASAS DE DESEMPLEO POR POSICION FAMILIAR
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Nota: porcentaje de la PEA de cada posicion familiar, promedio movil.
Fuente: Mision de Empleo.

Finalmente, el desempleo presentd en este periodo de analisis una incidencia
bastante dispar, pero estable, entre los distintos grupos etareos de la poblacion
urbana. La tasa de desempleo ha tenido un nivel sistematicamente mayor en los
grupos mas jovenes y su incidencia es decreciente con la edad. Una muestra de
ello son las tasas del afio 1985: 32,4% para los trabajadores de 15 a 19 afios, 19,1%
de 20 a 29 afos, 8,8% de 30 a 39, 6,5% de 40 a 49, 5,9% de 50 a 59, 4,4% de 60 a
69 y 3,5% para las personas de mas de 70 afios.

| 217



Mision de empleo

GRrAFICO 4.8. ASPECTOS DEL DESEMPLEO SEGUN GRUPOS DE EDAD
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Las diferencias en las tasas de desempleo para los distintos grupos de edad
estan relacionadas al menos con tres factores?®. El primero es un efecto pura-
mente demografico. La vinculacién inicial a la fuerza de trabajo se hace funda-
mentalmente, aunque no en forma exclusiva, en edades tempranas. Ello hace que
sean fundamentalmente los jovenes quienes registren las mayores tasas de aspi-
rantes (véase Grafico 4.8).

La estructura de los cesantes presenta menos disparidades que la de aspi-
rantes pero las diferencias también son considerables y estan asociadas con el
ciclo de vida laboral. En efecto segun vimos en el capitulo anterior, los traba-
jadores urbanos tienden a desplazarse desde las posiciones asalariadas hacia
las posiciones no asalariadas a lo largo de su ciclo laboral. Mientras entre los
20 y los 39 afos, las primeras generan el 70% de las oportunidades de empleo,
las segundas son la alterativa para el 6,5% de las personas mayores de 55 afos.
Unas y otras actividades se van sustituyendo paulatinamente a lo largo del ciclo
de vida (véase Grafico 4.9). Si la tasa de desempleo es, como hemos visto, un
indicador principalmente de los desequilibrios de los mercados asalariados, su
importancia serd mayor para los grupos etarios que registren mayor grado de
“asalarizacion”. Al deducir este efecto “contable” (calculando las tasas como
proporcion de la PEA asalariada), las diferencias entre las tasas de cesantia se
reducen sustancialmente.

Finalmente, se ha encontrado que la calidad de la relacién contractual asala-
riada es, a su vez, distinta para los diferentes grupos de edad. Esta es de tipo
“ocasional” o fragil para los jovenes y los viejos, mientras que es de “carrera”
o estable para los grupos intermedios de la poblacion. Ante las fluctuaciones de
la actividad productiva, el empleo de los primeros tiende a ser mas prociclico y
el de los ultimos relativamente inerciales. Aunque ello tiende a introducir varia-
ciones ciclicas en la estructura de los desequilibrios, no se alcanzan a manifestar
completamente sobre la estructura del desempleo, debido a que las fluctuaciones
de signo contrario en la tasa de participacion tienden a contrarrestarla. Los ante-
riores factores son los que explican entonces el movimiento casi paralelo en las
tasas de cesantia, que se observa en el Grafico 4.8.

De esta forma existen factores de tipo microecondmico e institucional que
generan disparidades sistematicas en las tasas de desempleo entre los distintos
grupos de la poblacion, ya sea que se los identifique por el grado de calificacion
general o especifica, o por atributos relacionados con la edad, el sexo o la posi-
cion familiar. La tasa de desempleo tiende a ser sistematicamente mayor para las

29 Paraun analisis mas detallado de este problema véase Juan Luis Londofo, “Ciclo de vida, relaciones

contractuales y la insercion de los jovenes en el mercado de trabajo”, Misién de Empleo, 1986.
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GRririco 4.9. CicLo DE VIDA SEGUN MERCADOS DE TRABAJO
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personas con calificacion intermedia (personal administrativo o con educacion
secundaria), para los jovenes, mujeres y miembros secundarios de los hogares.
Las fluctuaciones macroecondémicas de la década anterior, aunque no afectaron
tal estructura relativa de desempleo, tuvieron mayor impacto sobre estos grupos
vulnerables. La estabilidad de esta estructura de desempleo hace mas facil la
identificacion de los grupos objetivo de programas especificos de empleo.
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CAPITULO 5
EL SISTEMA COLOMBIANO DE SEGURIDAD SOCIAL!

El término “seguridad social” tiene al menos dos significados diferentes en las
discusiones publicas. En un sentido amplio, incluye todas las formas de protec-
cion del bienestar material de la poblacion, trabajadora o inactiva, que desarrolla
el “Estado benefactor”. Dentro de esta concepcion caben asi, fuera de la cobertura
de los riesgos asociados al ciclo vital-laboral, las formas de asistencia ptblica para
los grupos mas pobres de la poblacion y todos los gastos o inversiones sociales del
Estado (programas de nutricion, salud, educacion, vivienda y similares). En una
acepcion mas restringida, la seguridad social se refiere tinicamente a la prevision
de aquellas contingencias que la poblacion econémicamente activa experimenta a
lo largo de su vida productiva. Dichos riesgos son: 1) el crecimiento de la familia;
2) enfermedad general y maternidad; 3) accidentes de trabajo y enfermedad profe-
sional; 4) invalidez, vejez y muerte del trabajador, y 5) desempleo.

En este capitulo nos ocuparemos unicamente de la seguridad social en un
sentido restringido, excluyendo asi los programas asistenciales o de beneficencia
y el grueso de los gastos sociales del Estado. En la primera parte, analizaremos el
caracter incompleto y la dispersion del sistema colombiano de seguridad social.
En la segunda estudiaremos la cobertura e inequidad interna del sistema y los
aspectos relacionados con el reajuste de las pensiones con la inflacion. Final-
mente, en la tercera consideraremos los problemas relacionados con la situacién
financiera de las entidades respectivas, incluyendo algunas consideraciones sobre
los efectos previsibles de la transicion demografica sobre la carga de la seguridad
social.

I El grueso de este capitulo se sustenta en un trabajo de base elaborado para la Misién de Empleo por

Hernando Gomez Buendia y Ariel Cifuentes “Seguridad social y empleo”, 1986.
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l.  EL CARACTER INCOMPLETO Y LA DISPERSION DEL SISTEMA

Si bien el sistema colombiano de seguridad social ampara en alguna forma cada
uno de los riesgos del ciclo vital-laboral mencionados anteriormente, algunos
de ellos solo se encuentran cubiertos en forma parcial e incompleta y los benefi-
cios solo abarcan a una fraccion limitada de la poblacion. Ademas, en el sistema
operan una multiplicidad de entidades ejecutoras, sin que existan mecanismos
de integracion adecuados, incluso en aquellas dreas donde resultan evidentes los
beneficios de una accion conjunta.

El riesgo de procreacion o crecimiento de la familia estd teéricamente ampa-
rado mediante el esquema de subsidio familiar para los trabajadores mas pobres
del sector “formal” de la economia. Sin embargo, la exacta relacion causal que
deberia mediar entre riesgo y beneficio se diluye en gran parte debido a que las
cajas de compensacion familiar que administran los recursos de este seguro en
el sector urbano no se limitan a atender a los presuntos beneficiarios, sino que
filtran servicios hacia el publico en general, hacia sectores de la poblacion mas
pudientes que los beneficiarios legales o hacia actividades ajenas al riesgo en
sentido estricto. La Ley 21 de 1982 establecio limites a esta tendencia, determi-
nando que el 55% de los recursos de las cajas deberian destinarse a subsidios en
dinero, para cuyo manejo fueron creadas en los afios cincuenta. Sin embargo, no
se establecieron limites a los otros tipos de actividades a las cuales se han desti-
nado sus recursos (salud, educacion, recreacion, comercializacion y vivienda,
entre otras) ni a los destinatarios de los beneficios respectivos. Unicamente la
Caja Agraria, que administra el subsidio familiar en el sector rural, ha concen-
trado todos sus recursos al pago de las asignaciones correspondientes. Su alcance
es, sin embargo, muy limitado, debido a la evasion amplia de las obligaciones
prestacionales en el campo.

Los seguros de enfermedad general y maternidad (EGM), accidentes de trabajo
y enfermedad profesional (ATEP) e invalidez, vejez y muerte (IVM) se encuen-
tran cubiertos nuevamente para los asalariados del sector formal de la economia.
En el caso del sector privado existe una relativa centralizacion de dichos seguros
en el Instituto de los Seguros Sociales (ISS). No obstante, las empresas tienen
aun a su cargo dichas prestaciones para los trabajadores mas antiguos o parcial-
mente en aquellos casos en los cuales han concedido beneficios superiores a los
legales (véase al respecto el capitulo 6 de este informe). Si el trabajador no ha
sido afiliado al ISS, la empresa tiene ademas a su cargo las obligaciones que esta-
blece el Codigo Sustantivo del Trabajo. Ademas, la ineficiencia en la prestacion
de servicios médicos por parte del ISS ha llevado a las cajas de compensacion y
a algunas empresas a ofrecer servicios de salud para sus afiliados o trabajadores
paralelos a los del instituto.
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La dispersion del sistema de seguridad social es, por el contrario, enorme en
el Estado colombiano. Existen cerca de dos centenares de cajas de prevision de
caracter nacional, departamental o municipal que cubren los riesgos correspon-
dientes a los trabajadores del Estado. Fuera de la ausencia de una integracion del
ISS y el sistema de prevision social publico, existe ademas el mismo problema
al interior de este ultimo, aunado a grandes confusiones sobre quién protege a
aquellos trabajadores del Estado cuyas actividades han sido sujetas a un proceso
de nacionalizacion (los maestros en particular). La falta de integracion entre las
distintas entidades recarga los costos de prestacion de los servicios de salud, ya
que no permite utilizar las capacidades excedentes de uno u otro subsistema, e
impide la movilidad de los trabajadores entre el sector publico y privado, o al
interior del sector publico, sin la pérdida parcial o total de los derechos pensio-
nales adquiridos.

En lo relativo al riesgo de enfermedad, la poblacion no asegurada ha venido
siendo protegida a través del Sistema Nacional de Salud, con resultados media-
namente satisfactorios y sin que haya alcanzado aiin una cobertura completa
de la poblacion. En la parte relativa al crecimiento familiar, algunas acciones
se realizan, en forma mas imperfecta, a través del Instituto Colombiano de
Bienestar Familiar (ICBF). Nada hace el Estado colombiano, por otra parte,
en beneficio de la vejez ya que, pese a su denominacion en el caso del ISS, la
“pension de vejez” es, en términos estrictos, una prestacion de jubilacion. En
efecto, para calificar al beneficio correspondiente, no basta en muchos casos
haber alcanzado determinada edad, sino que ademas se precisa un tiempo
preestablecido de cotizacion a una entidad de seguridad social. No existe, por
otra parte, un sistema de asistencia publica dirigida a la poblacion de mayor
edad y las acciones privadas de beneficencia que se realizan para estos sectores
son muy parciales y atomizadas.

Por ultimo, no existe tampoco en Colombia un seguro de desempleo. El
régimen de cesantias cubre solo en forma extremadamente imperfecta esta
funcion. En efecto, aunque dicho beneficio se cancela en el momento de termi-
nacion del contrato de trabajo, su monto es independiente de si el trabajador
queda o no desempleado o de la eventual duracion de la desocupacion y el
trabajador puede retirar parcialmente los recursos a su favor antes de terminar
sus servicios a una empresa. Debido a todas estas caracteristicas, en los capi-
tulos 6 y 7 este sistema se analizara como lo que ha venido a ser —un sistema
de ahorro forzoso de los trabajadores— mas que como un auxilio de desempleo
o lo que fue en su origen: una indemnizaciéon por despido injusto para los
empleados del sector privado.
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Il. COBERTURA INCOMPLETA E INEQUIDAD INTERNA DEL SISTEMA
A. LA COBERTURA ACTUAL

La cobertura de la seguridad social en Colombia es baja, aunque aumentd consi-
derablemente antes de la crisis de los afios ochenta. En efecto, desde 1967, cuando
se centralizd la seguridad social del sector privado en el ISS, el nimero de
afiliados aumentd rapidamente; de poco menos de 600.000 en 1967 a 1,2 millones
en 1973 y 1,8 millones en 1980. Al mismo tiempo, el incremento acelerado del
empleo publico hasta mediados de la década del setenta y, en forma mas modesta,
hasta 1982 (véase capitulo 3) tuvo el mismo efecto. Esta tendencia se interrumpio
bruscamente con la crisis de los afios ochenta, que afecto tanto el empleo privado
formal como la capacidad de contratacion de nuevos trabajadores por parte del
Estado.

En la actualidad, de acuerdo con los estimativos del Cuadro 5.1, unos 2,8
millones de trabajadores estan afiliados a los distintos subsistemas de la segu-
ridad social y los servicios de salud respectivos cubren directamente a unos 4,5
millones de personas. Puede existir una ligera subestimacion en el nlimero de
afiliados a las cajas de prevision del sector publico, ya que le cifra del Cuadro 5.1
(828.000) es un poco inferior a aquella calculada en un estudio anterior (911.000)2.
La diferencia no es, sin embargo, significativa. Conviene anotar, ademas, que los
afiliados a las cajas de compensacion familiar son un poco menos de 1,7 millones
de trabajadores, es decir, menos que aquellos que cotizan al ISS. Por otra parte,
los pensionados son apenas poco mas de 180.000, aunque no se incluyen en este
dato aquellos que reciben dicho beneficio de algunas cajas de prevision del sector
publico o directamente de las empresas publicas o privadas.

Si se calcula como proporciéon de la poblacion econdmicamente activa y
ocupada, la cobertura de la seguridad social es de un 26,2% y 28,8%, respectiva-
mente, excluyendo a los militares (aunque no a la Policia), a quienes no se incluye
dentro de las definiciones corrientes de dichas poblaciones. La cobertura es extre-
madamente baja si se compara con otros paises latinoamericanos. En efecto, la tasa
promedio de cobertura de la seguridad social en América Latina es de un 61,2% de
la PEA —42,7% si se excluye Brasil—. El alcance de dicho sistema en Colombia
es muy inferior al de Argentina, Brasil, Costa Rica, Cuba, Chile, México, Panama,
Uruguay y Venezuela y también inferior al de Guatemala y Pert. Su cobertura
es comparable a la de Ecuador y solo superior a la de Bolivia, El Salvador, Haiti,

2 Banco de la Republica, Fundacién para la Educacion Superior e Instituto de Seguros Sociales,

Estudios sobre la situacion actual y perspectivas de los programas de seguridad social en Colombia,
Bogota, 1983, p. 127.
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Cuapro 5.1. COBERTURA DE LA SEGURIDAD SOCIAL, 1984 (MILES DE PERSONAS)

DERECHO-
ENTIDADES AFiLA-  DERECHOHA-  BENEFICIA- Pensiona- HABIENTES/ PENSIONADOS/AFILIA-
DOS BIENTES RIOS DOS AFILIADOS DOS (PORCENTAJE)
(PORCENTAJE)
1SS 1.943,0 9945 2.937,5 79,3 51,2 41
Cajanal 226,5 21,3 2478 491 9,4 21,7
Mindefensa 68,8 252,6 3214 17,0 367,3 24,7
Policia Nacional 104,9 307,9 412,8 29,4 293,6 28,0
Caprecom,
Minobras y 44,6 17,0 161,6 7,7% 262,6 24,8
Capresub
Otras cajas de
prevision 383,8 n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.
Total 27715 1.693,3%/ 4.464,99/ 182,5¢/ 70,99/ 7.7

a/ Excluye derechohabientes de otras cajas de prevision.

b/ Excluye Minobras.

¢/ Excluye otras cajas de prevision y Minobras.

n. d. no disponible.

Fuente: calculado con base en datos de Hernando Gomez Buendia y Ariel Cifuentes, “Seguridad social y empleo”, Mision de Empleo, julio de
1986.

Honduras, Nicaragua, Paraguay y Republica Dominicana?. Por otra parte, los bene-
ficios de salud solo cubren un 16% de la poblacion total del pais y los pensionados
solo son un 14% de la poblacion de 60 afios o mas. Esta Gltima proporcion esta
subestimada, ya que se excluyen algunos pensionados, segun hemos visto, pero
puede estar exagerada, por otra parte, ya que existen beneficios pensionales en
Colombia para trabajadores de 50 afios 0 menos bajo los sistemas existentes.

La cobertura de la seguridad social es extremadamente desigual para distintos
segmentos de la poblacion trabajadora. En términos generales, puede afirmarse que
se limita a los asalariados del Estado y del sector moderno de la economia, es decir,
a un grupo de trabajadores relativamente restringido, segiin vimos en la parte II de
este informe. Esta desigualdad es visible tanto si se hacen los calculos de cobertura
por regiones del pais como para trabajadores en distintas posiciones ocupacionales
o sectores de la economia. En términos regionales, conviene mencionar que el 70%
de los afiliados al ISS estan concentrados en los tres departamentos mas industriali-
zados del pais (Antioquia, Cundinamarca y el Valle del Cauca), donde se concentra
el 45% de la poblacion. En tres departamentos de desarrollo intermedio (Atlantico,
Risaralda y Santander), las proporciones de los cotizantes y de la poblacion total

3 Véase Cepal, El desarrollo de la seguridad social en América Latina, Santiago, 1985, Cuadro 2, p. 270.
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son similares: 12%. En el resto del pais, donde reside el 43% de la poblacion solo se
encuentra el 18% de los afiliados. Si la comparacion se hace por niveles de urbaniza-
cion, la desigualdad de la cobertura es nuevamente alarmante. En 1980, esta era del
32% para nucleos urbanos de 500.000 o mas habitantes y de un 22% para ciudades
de 100.000 a 500.000 habitantes, pero disminuia a 16% o 17% para nticleos urbanos
mas pequefios, al 6% para la poblacion en concentraciones de menos de 2.500 habi-
tantes y a 3% para la poblacion rural dispersa.

En el Cuadro 5.2 se estima la cobertura de la seguridad social en las princi-
pales areas metropolitanas y en algunas ciudades intermedias del pais, diferen-
ciando entre el sector formal e informal (trabajadores, familiares, asalariados en
empresas de diez o menos trabajadores, empleados domésticos y trabajadores no
profesionales por cuenta propia) y las distintas posiciones ocupacionales. Como
se puede apreciar, la cobertura de la seguridad social es alta en el sector formal
de la economia: entre un 75% y un 86% para todas las ciudades. Por el contrario,
en el sector informal la cobertura es extremadamente baja: entre un 10% y un
22%. Como el sector informal tiene un mayor peso en las ciudades intermedias,
el alcance de la seguridad social tiende a ser mayor en las ciudades grandes. En
Bogota y Medellin supera el 50% y en Cali se acerca a esta cuantia. En algunas
ciudades intermedias (Manizales, Pereira y Bucaramanga) supera el 40%, pero
en el resto fluctuia entre el 30% y el 38%. Al analizar los datos correspondientes
por posiciéon ocupacional, se encuentra que todos los trabajadores del Gobierno
estan afiliados a alguna entidad de seguridad social. En el caso de los asalariados
particulares, las proporciones correspondientes son del 62 al 71% en las ciudades
mas grandes, pero cuantias inferiores en las ciudades intermedias. Por otra parte,
la cobertura de la seguridad social para los ayudantes familiares, el servicio
doméstico y los trabajadores por cuenta propia es muy reducida.

El grado de penetracion de la seguridad social en las distintas actividades
privadas depende estrechamente de la importancia relativa de los trabajadores
asalariados y de las empresas de tamafio intermedio o grande en las actividades
respectivas. De esta manera, segtn se indica en el Cuadro 5.3, la afiliacion al ISS es
alta en el sector de electricidad, gas y agua, intermedia en la industria, el comercio y
el transporte (en ese orden), baja en los servicios, la construccion y la mineria y casi
insignificante en el sector agropecuario. En el caso de los servicios, la cobertura
esta subestimada en el Cuadro 5.3, ya que los trabajadores de los servicios guber-
namentales estan afiliados a otras entidades de seguridad social. Por otra parte,
conviene anotar que la afiliacion al ISS permaneci6 relativamente constante entre
1980 y 1983, durante el periodo mas agudo de la recesion. De hecho, a comienzos
de los afios ochenta, la afiliacién al ISS disminuy6 en términos absolutos en la
industria manufacturera y en el sector agropecuario, aunque aumento en el resto de
los sectores economicos, especialmente en los servicios.
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Cuapro 5.2. COBERTURA DE LA SEGURIDAD SOCIAL, SEGUN POSICION OCUPACIONAL Y SECTORES FORMAL-
INFORMAL, 1984 (SEGUN DIEZ AREAS METROPOLITANAS)

SEGUN POSICION OCUPACIONAL SECTORES
(PORCENTAJE) (PORCENTAJE) ToTaL
Cluoapes Taga-  Asata-  TRABAIA- g (P$:JCEE)N'
JADOR  RIADO PAR-  DOR DEL : Patrono  FoRmAL  INFORMAL
FAMILAR  TICULAR  Gosigrno  COMESTICO  PROPIA
Bogota 6,4 67,3 100,0 12,7 12,2 32,8 84,8 18,5 51,1
Medellin 2,8 71,0 100,0 16,7 6,8 29,8 86,0 21,7 54,7
Cali 10,3 65,5 100,0 9,0 9,6 25,3 84,6 19,4 47,2
Barranquilla 21 61,6 100,0 2,0 2,2 23,5 80,6 10,9 37,9
Bucaramanga 9,8 52,6 100,0 10,7 6,9 34,2 82,7 18,8 13
Cucuta 3,8 40,9 100,0 8,0 3,3 17,2 74,9 11,0 30,8
Manizales 4,5 52,8 100,0 78 77 23,0 81,7 17,3 47,5
Pereira 74 59,3 100,0 73 74 19,6 82,3 19,1 455
Pasto 47 36,7 100,0 9,0 2,6 75 86,1 10,0 33,9
Villavicencio 8,4 414 100,0 41 5,6 22,6 81,2 14,5 371
Fuente: DANE, Encuesta de hogares, etapa 44, junio de 1984.
Cuapro 5.3. AFILIACION AL ISS SEGUN SEcTOR ECondmico, 1980-1983
AFILIADOS (MILES) COBERTURA (PORCENTAJE)
SECTOR
1980 1983 1980 1983
Agropecuario 129,4 120,9 4.4 4,0
Mineria 10,6 12,5 13,7 13,2
Industria 628,6 568,4 42,0 37,2
Electricidad, gas y agua 26,3 29,5 89,5 93,1
Construccion 71,4 82,5 18,0 18,4
Comercio 429,7 439,3 30,5 275
Transporte 104,9 108,7 28,0 26,4
Servicios 350,4 4171 19,6 20,9
Actividades mal definidas 52,4 58,3 - -
Total 1.803,9 1.837,3 21,1 20,1

Fuente: para afiliados: Gomez Buendia, op. cit.
Poblacion ocupada: véase capitulo 1, Cuadro 1.9.

Por ultimo es importante resaltar que, como reflejo de las caracteristicas
anotadas, la cobertura de la seguridad social es mayor en las capas medias y altas
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de la poblacion. Sin embargo, como los trabajadores de la clase alta tienden a
hacer poco uso de los servicios correspondientes, los mayores beneficios recaen
sobre los sectores medios de la distribucion del ingreso®.

B. INEQUIDAD INTERNA

Como fruto de un accidentado desarrollo historico y de la capacidad desigual de
diversos sectores sociales y grupos de presion para obtener conquistas laborales,
el sistema colombiano de seguridad social, como el de muchos paises de América
Latina, es un régimen altamente estratificado®. El acceso mismo al sistema es
muy restringido, segun vimos en la seccion anterior. Fuera de ello, existe una
multiplicidad de derechos para aquellos trabajadores que pertenecen a los dife-
rentes subsistemas que lo componen.

Seria largo y dispendioso reconstruir aqui la compleja marana de la seguridad
social colombiana, donde coexisten algunos grandes subsistemas paralelamente
con beneficios especificos decretados por empresas publicas o privadas particu-
lares o por los gobiernos seccionales y locales. Las relaciones entre derechoha-
bientes y jubilados, por una parte, y afiliados, por otra, que se presentan en el
Cuadro 5.1 y algunas comparaciones de los beneficios por enfermedad y jubila-
cion que se detallan en el Cuadro 5.4 solo son asi meramente ilustrativas de un
problema mas general que aqueja a nuestro sistema de seguridad social.

Fuera de las diferencias en la calidad de los servicios prestados, sobre lo cual no
existe informacion rigurosa, conviene anotar que existen diferencias importantes
entre los beneficios por enfermedad entre las cajas militares, el ISS y Cajanal. En
efecto, los beneficios médicoasistenciales en estas Gltimas no solo son algo mas
restringidos sino que, especialmente, solo cubren a muy pocos dependientes.

Por el contrario, en las cajas militares (y en algunas cajas de prevision estatales
de menor importancia) existen en promedio entre tres y cuatro dependientes por
afiliado que tienen derecho a servicios médicos (véase el Cuadro 5.1). Fuera de
ello, los beneficios econdomicos en caso de enfermedad profesional o comun del
trabajador son también superiores a los del ISS, en el primer caso, y tanto a los de
este instituto como a Cajanal en el segundo.

Marcelo Selowsky, ;Who Benefits from Government Expenditure? A Case Study of Colombia,
Nueva York: Oxford University Press, 1979.

5 Hernando Gémez Buendia, “La proteccion desigual: prevision y seguridad social en Colombia”,

Coyuntura Econémica, octubre de 1975; Carmelo Mesa-Lago, “Seguridad social y desarrollo en
América Latina”, Revista de la Cepal, nim. 28, abril de 1986.
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Cuapro 5.4. ALGUNAS DIFERENCIAS ENTRE LOS BENEFICIOS QUE OFRECEN LAS PRINCIPALES ENTIDADES DE

SEGURIDAD SOCIAL

Causas

ISS

CAJANAL

MinisTeRI0 DE DEFENSA
(PERSONAL NO UNIFORMADO)

|. Beneficios por enfermedad
A. Servicios
médicoasistenciales

B. Beneficiarios

C. Subsidio en dinero

1. ATEP

2. Maternidad

Amplios

Conyuge e hijos Gnicamente
en seguro familiar

66% del salario de base
hasta recuperarse

100% del salario por ocho
semanas

Amplios

Conyuge e hijos muy
parcialmente

100% del salario de base
hasta seis meses

100% del salario por ocho
semanas

66% del salario hasta tres

Muy amplios

Afiliado y dependientes

100% del salario de base
hasta seis meses

100% del salario por ocho
semanas

100% del salario hasta
doce meses

. 66% del salario hasta seis meses .
3. Enfermedad comun meses 50% hasta tres meses che MESEs mas de
adicionales aswtgnma médica en
salario
II. Pensiones de jubilacion
A. Tiempo de servicio o - 15 anos (la mitad bajo
para la jubilacion 500 semanas de cotizacion 20 afios Estado de sitio)
B.Edad de jubilacion 2O 65 afos;mujer60 g5 Cualquier edad

C. Ingreso de base para
pension

D. Monto de la pension

E. Incremento por
cargas familiares

F. Sustitucion pensional

anos

Salario promedio de los dos
(ltimos anos

45% por las primeras 500
semanas de cotizacion;

3% por cada 50 semanas
adicionales, sin exceder 90%

14% por conyuge. 7% por
cada hijo menor de 18 arios

50% para conyuge
sobreviviente; 20% por cada
hijo menor de 18 afios o
incapacitado

Ingreso promedio del
(ltimo ano

75%

100% al conyuge o hijos

Salario vigente de un militar
del mismo grado

50% por los primeros 15
anos; 4% adicional por
cada ano, sin exceder 85%.
Simés de 30 afios, 95%

100% (50% conyuge y 50%
hijos)

III. Cotizacion total del
trabajador

4,5%

5% mas 25% del primer
salario y de cualquier
aumento posterior

8% mas 30% del primer
salario y el monto
equivalente a un mes
cotizado con cada aumento

Fuente: Gomez Buendia y Gifuentes, op. cit.

En el caso de los derechos pensionales, las diferencias son también notorias. Las
mas importantes se refieren, sin duda, a la edad de jubilacion, donde en la rama
militar existe la posibilidad de retiro a cualquier edad (sin que ademas exista incom-
patibilidad entre la pension y otra remuneracion oficial), en Cajanal la posibilidad de
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un retiro relativamente temprano y en el ISS jubilacion solo es posible a una edad mas
avanzada. En algunas cajas de prevision oficiales de menor importancia y en algunas
empresas publicas existen también beneficios especiales, incluyendo la jubilacion a
cualquier edad. El resultado mas importante de ello es que mientras la relacion de
pensionados o afiliados es baja en el ISS, alcanza niveles de un sistema relativamente
“maduro” en el caso de todas las cajas de prevision oficiales.

Tal como se detalla en el Cuadro 5.5 existen otras diferencias importantes entre
los grandes subsistemas nacionales en lo relativo al tiempo de servicio para obtener
la jubilacion, el ingreso base para el calculo del beneficio correspondiente, la propor-
cion de dicho ingreso que se paga como pension y los beneficios para el conyuge e
hijos sobrevivientes. Antes de la reforma introducida al régimen de pensiones del
ISS a fines de 1985 era evidente que, también desde este punto de vista, los bene-
ficios pensionales de este subsistema de la seguridad social eran muy inferiores a
los de Cajanal, y estos a su vez mas desventajosos que los que conceden las cajas
de retiro del Ejército y de la Policia. Después de la reforma, la comparacion no es
desfavorable para el ISS en el caso de los trabajadores con mayor tiempo de servicio,
aunque subsiste la enorme discrepancia asociada a la edad de jubilacion.

Cuapro 5.5. CONTRIBUCIONES, PRESTACIONES Y AHORRO DE LA SEGURIDAD SOCIAL, 1970-19842 (mILLONES DE
PESOS Y PORCENTAJES DEL PIB)

ANOS CONTRIBUCIONES PRESTACIONES AHORRO

1970 2.516 1,90 1.954 1,47 689 0,52
1971 3.668 2,35 2.442 1,57 1103 0,71
1972 3.879 2,05 2.817 1,49 989 0,52
1973 5.087 2,09 3.673 1,51 1.289 0,53
1974 6.074 1,88 4.304 1,34 1.833 0,57
1975 8.538 2,11 5.927 1,46 2.652 0,65
1976 11175 2,10 7.570 1,42 3.815 0,72
1977 15.049 2,10 11.460 1,60 3.976 0,56
1978 20.872 2,29 16.465 1,81 4.317 0,47
1979 28.525 2,40 21.358 1,80 8.524 0,72
1980 39.361 2,49 28.940 1,83 11.880 0,75
1981 54.795 2,76 42.804 2,16 13.512 0,68
1982 68.116 2,73 58.278 2,33 11.795 0,47
1983 88.792 2,92 79.762 2,63 20.671 0,68
1984 113127 3,06 105.052 2,85 22.274 0,60

a/La diferencia entre estas tres cuentas se explica por la renta de la propiedad, las transferencias del Gobierno, los gastos de consumo y
otras operaciones menores.
Fuente: DANE, cuentas nacionales.
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Es evidente que las mayores cotizaciones de los trabajadores a las cajas mili-
tares y, en mucho menor grado, a Cajanal no compensan los mayores beneficios
que reciben, particularmente en las primeras. El caso de la rama militar es espe-
cialmente diciente, ya que la carga pensional equivale al 60% de los sueldos del
total de la rama y al 28% del total del rubro de servicios personales. Los bene-
ficios de salud son ademds mas amplios, seglin hemos visto. Problemas simi-
lares se conocen en algunas empresas publicas. Es evidente que con beneficios
de esta naturaleza, incluso cotizaciones relativamente elevadas son insuficientes
para cubrir los derechos que recibe el trabajador. En la practica, los altos dere-
chos pensionales y algunos beneficios de salud extraordinarios que se han conce-
dido a algunos trabajadores del Estado generan asi presiones crecientes sobre el
Tesoro Nacional, convirtiéndose en uno de los renglones de mas alto crecimiento
y menor control del gasto publico en Colombia®.

C. EL SISTEMA DE REAJUSTE DE LAS PENSIONES CON LA INFLACION

La necesidad de proteger las pensiones contra la inflacién ha sido reconocida en
Colombia de dos maneras diferentes. En el caso de las cajas militares, la pension
esta atada al salario de un militar activo de la misma graduacion. Los reajustes de
los salarios con la inflacion ejercen asi un efecto de arrastre sobre las pensiones
correspondientes. Para el resto de las pensiones, en 1976 se establecid un sistema
de reajuste atado al salario minimo. De acuerdo con este sistema, las pensiones
tienen: a) un aumento proporcional igual a la mitad del crecimiento porcentual
del salario minimo; y b) un aumento adicional que equivale a la mitad del incre-
mento absoluto de dicho salario. Ademas, se establecio que ninguna pension seria
inferior al salario minimo.

El sistema garantiza asi que las pensiones de menor valor se reajustan en la
misma proporcion que dicho salario. Para las pensiones de mayor valor, el ajuste
correspondiente es inferior. En la medida en que el salario minimo aumente a
ritmos similares o ligeramente superiores a la inflacion, las pensiones de mayor
valor estdn asi condenadas a disminuir en términos reales, generando la tendencia
ampliamente conocida a que las pensiones se nivelen en torno al salario minimo.
Aunque este sistema puede defenderse por sus efectos distributivos progresivos,
es ciertamente una forma inadecuada de lograr este objetivo. En particular, no se
entiende por qué la magnitud de la progresividad deba depender o no del ritmo de

6 Comisién Asesora de Gasto Publico, Andlisis de las principales transferencias, memorando

presentado a la Viceministra de Hacienda, marzo de 1984.
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inflacion. Por este motivo, tal como se propone en el capitulo 7 de este informe,
puede ser conveniente hacer explicito el proposito distributivo que se desea
lograr, independizandolo totalmente del sistema de reajuste de las pensiones con
la inflacion.

Por ultimo, conviene anotar que existe un problema adicional de menor impor-
tancia relativa que afecta a los trabajadores que se retiran de la fuerza de trabajo
antes de tener derecho a recibir la pension de jubilacion (o de vejez, segun se
denomina en el ISS). En este caso, el beneficio correspondiente se estima con
base en el promedio de los salarios o ingresos del trabajador durante el tltimo
o los dos ultimos afios en los cuales estuvo ocupado. Existe asi una pérdida real
asociada a la inflacién que transcurre entre el momento de su retiro del empleo
y aquel en el cual entra a disfrutar de los beneficios pensionales. En este caso, el
deterioro de la pension puede llegar a ser dramatico, incluso en un periodo corto
de tiempo.

lll. PROBLEMAS FINANCIEROS

A. LA SITUACION FINANCIERA ACTUAL Y LOS EFECTOS PREVISIBLES DE LA “MADURACION” DEL
SISTEMA DE SEGURIDAD SociAL

Los problemas financieros de la seguridad social son universales. A pesar de
ser relativamente joven y de alcance limitado, el sistema colombiano comparte
muchos de estos problemas: déficits cronicos de los servicios de salud, descapi-
talizacion de las reservas de pensiones, mala inversion de dichas reservas, etc.”.
La naturaleza de los problemas varia, sin embargo, de entidad a entidad. Lo que
es mas importante, no se han adoptado hasta ahora medidas para que la “madu-
racién” de la seguridad social no termine generando una gran crisis del sistema.

Tal como se aprecia en el Cuadro 5.5, la seguridad social tiene una partici-
pacion modesta pero creciente en la economia colombiana. Las cotizaciones a
la seguridad social han aumentado del 1,9% del PIB en 1970 a poco mas del
3% en 1984. Esta tendencia ya se habia iniciado en los afios sesenta. En efecto,
de acuerdo con las cuentas nacionales que publicaba anteriormente el Banco de
la Republica, dicha proporcién habia aumentado del 0,8% en 1960 al 1,6% en
1970; la diferencia entre los dos estimativos para este Ultimo afio refleja las dife-
rencias en las definiciones de seguridad social entre una y otra metodologia de

7 Véase Gémez Buendia y Cifuentes, op. cit. y Hernando Gémez Buendia, Miguel Urrutia y Clara Elsa

de Sandoval, “El financiamiento de la seguridad social en Colombia”, en Mauricio Cabrera (ed.), E/
Estado y la actividad econémica, Bogota: Asociacion Bancaria, 1981.
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contabilidad nacional. En el Cuadro 5.6 se muestra la composicion de las cotiza-
ciones del sector privado en 1984. Un 81% de ellas recae sobre los patronos, como
impuestos a la némina, y solo 19% sobre los propios trabajadores. Por su parte, el
64% esta destinado al ISS, el 25% a las cajas de compensacion y el 12% al ICBF.

Cuabro 5.6. CoTIZACIONES A LA SEGURIDAD SOCIAL DEL SECTOR PRIVADO, 1984

CAusas MILLONES DE PESOS g’ggggﬁ\% PART'%F',%ARCC'ExTi'jE;L PIB
Enfermedad general y maternidad 33.243 36,1 0,90
Patronales 21.912 23,8 0,59
Afiliados 11.331 12,3 0,31
Invalidez, vejez, muerte 18.967 20,6 0,51
Patronales 12.660 13,7 0,34
Afiliados 6.308 6,8 0,17
/;rcocffseir;;e; ?:;trre:)bnegl(; y enfermedad 6.358 6.9 017
Subtotal ISS 58.567 63,6 1,59
Cajas de compensacion 22.739 247 0,62
ICBF 10.787 1,7 0,29
Subtotal patronal 74.455 80,8 2,02
Subtotal afiliados 17.639 19,2 0,48
Total 92.094 100,0 2,49

Fuentes: Gomez Buendia y Cifuentes, op. cit., y estimativos de la Mision de Empleo.

Las prestaciones en dinero y en especie (salud) que proporciona la seguridad
social también han aumentado paralelamente con las cotizaciones en los ultimos
quince afos. De acuerdo con los calculos que se presentan en el Cuadro 5.5, las
prestaciones han aumentado del 1,5% del PIB en 1970 a poco menos del 3% en
1984. Esta ltima cuantia es “normal” para los patrones latinoamericanos. De
hecho, dada la cobertura de la seguridad social colombiana, la participacion espe-
rada de las prestaciones en el PIB es un poco mas alta: 3,1%3. Esto no implica,
por supuesto, que existan grandes problemas de eficiencia bajo el sistema actual.
Por el contrario, cabe recordar que la seguridad social en América Latina tiene
los costos més elevados que sistemas de su naturaleza en paises en desarrollo y
se acerca a los de algunas naciones desarrolladas®.

8 Este “patron” fue estimado con base en los datos de Cepal, op. cit., cuadro 4, p. 272.

9 Mesa-Lago, op. cit.
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El ahorro generado por la seguridad social no es despreciable. Entre 1970 y
1980 el 28% de las cotizaciones recibidas se ahorraron; a comienzos de los afios
ochenta, esta proporcion se redujo al 21%. No obstante, dada la cobertura actual
del sistema, su contribucion al ahorro nacional es relativamente baja (3,4% en
promedio en el periodo analizado). De esta manera, la posibilidad de explotar
ampliamente la capacidad de generacion de ahorro forzoso a través de la segu-
ridad social exigiria aumentar considerablemente las cotizaciones existentes.

Pese a este desarrollo limitado, los problemas manifiestos o en ciernes no son
muy diferentes a los de otros paises donde la seguridad social esta mas exten-
dida. En el caso del ISS, el déficit recurrente en el renglon de riesgos médicos se
combina con un faltante actuarial de las reservas constituidas, cuya magnitud es
todavia objeto de debate. Entre los problemas que han dado origen a la situacién
actual conviene mencionar los siguientes: 1) el alza en la esperanza de vida de
los colombianos, inicialmente subestimada en las proyecciones actuariales; 2)
un ritmo de ampliacion de cobertura superior al previsto, que tiende a amparar
trabajadores mas pobres, cuya mas baja cotizacion no se compadece con el costo
invariable de los servicios médicos; 3) el déficit cronico en la prestacion de servi-
cios médicos, atribuible en parte a la ampliacion de la cobertura y en parte a
las notables ineficiencias del Instituto, que se reflejan en costos por unidad de
servicio muy superiores a los de algunas entidades privadas (y publicas) compa-
rables; 4) el retraso acumulado en elevar los porcentajes de la cotizacion sobre
salarios segun las tablas inicialmente previstas; 5) el reajuste automatico de las
pensiones con el salario minimo, establecido en 1976, sin que mediaran calculos
sobre los recursos adicionales necesarios para cubrir las nuevas obligaciones; 6)
la utilizacion en la década pasada de parte de las reservas para enjugar los déficits
de salud a través del llamado “Fondo de Solidaridad™; y 7) el interés negativo,
cuando no las pérdidas de cartera, que afectan el rendimiento de las reservas
colocadas por el Instituto.

Al contrario del ISS, donde aun incide con agudeza el déficit de tesoreria,
la Caja Nacional de Prevision Social viene padeciendo severos problemas de
liquidez desde hace varios afios. El sistematico incumplimiento de las entidades
publicas en girar sus cotizaciones, el endoso sin contrapartidas de la responsa-
bilidad de atender nuevos grupos de pensionados y trabajadores, la baja edad
de jubilacion en el sector publico, la inexistencia o precariedad de calculos y
reservas actuariales, la sobrecarga que significa el manejo de las cesantias de
algunas entidades publicas, las distorsiones del régimen pensional originadas en
un conjunto amplio y disperso de excepciones a las normas generales, la inexis-
tencia de una definicién precisa de los factores salariales para la liquidacion
de las cotizaciones, la proliferacion de embargos por cobro de prestaciones, y
el también consabido déficit estructural en los servicios de salud explican esta
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situacién alarmante, que se expresa en crisis recurrentes que bien conocen los
trabajadores afiliados y jubilados de la caja y la opinion publica en general.

Las cajas militares presentan un tercer tipo de dificultades. Estas cajas han
sido generalmente bien administradas y han contado con un aval del Tesoro
Nacional que ha impedido el desarrollo de problemas cronicos de iliquidez. Sin
embargo, dadas las altas prestaciones en materia de salud y de pensiones, el
gobierno nacional ha venido enfrentando una creciente carga de transferencias
hacia las entidades respectivas. En este sentido, cabe preguntarse cual es la racio-
nalidad de mantener el sistema actual de capitalizacion de reservas de pensiones
en manos de las cajas de retiros del Ejército y la Policia, por mas eficiente que sea
su manejo, cuando la realidad indica que la mayoria de las pensiones se cubren
con aportes del presupuesto nacional y no existe posibilidad de que las reservas
puedan financiar en el futuro previsible las jubilaciones, dada la gran disparidad
entre las prestaciones y las cotizaciones existentes.

Salvo algunos casos aislados (Caprecom, por ejemplo), el resto de cajas de
prevision estatales reproducen en escala mas pequena el caos de Cajanal. De
hecho, el gobierno nacional se vio obligado desde mediados de los afios setenta
a destinar parte de la cesion del impuesto a las ventas para cubrir los déficits
crénicos de las cajas departamentales, asociadas a las prestaciones de los maes-
tros. Por otra parte, la dificil situacién que ha venido atravesando Cajanal desde
hace varios afios es, en parte no despreciable, el reflejo del caos en otras entidades
de seguridad social, que ha obligado al gobierno a asumir a través de la caja
nacional las prestaciones de diversos servidores del Estado.

En abierto contraste con las entidades encargadas de los servicios médicoasis-
tenciales y de los seguros de invalidez, vejez y muerte, las cajas de compensacion
familiar y el ICBF no han enfrentado grandes dificultades de recursos en los
ultimos afios. Por el contrario, segiin vimos en una seccion anterior, las cajas de
compensacion lograron acumular grandes excedentes de recursos desde los afios
sesenta, que las llevaron a ampliar sus labores hacia sectores de la poblacion y
actividades para las cuales no fueron disefiadas originalmente. En el caso del
ICBF, el desarrollo limitado de las actividades para las cuales fue creado explica
mejor la relativa holgura de recursos en medio de la cual ha operado.

Lejos de aliviarse, la situacion de las entidades de seguridad social cuyos problemas
han sido delicados puede agravarse hacia el futuro, a menos que se adopten medidas
para prevenir este deterioro. En el caso de Cajanal, el fuerte crecimiento del empleo
publico en los afios sesenta y comienzos de los setenta, unido a su fuerte desace-
leracion posterior y a la baja edad de jubilacion, puede comenzar a generar una
carga pensional explosiva antes de fines del siglo. En el caso del ISS, el problema
puede tardar algo més en manifestarse, debido a que la relacion de dependencia de
las personas en edad de jubilacion con respecto a aquellas en edad de trabajar solo
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aumentara rapidamente desde la segunda década del proximo siglo (véase el Grafico
5.1). Sin embargo, el aumento reciente de los derechos pensionales y el menor creci-
miento de la poblacion cotizante tenderan a reducir los excedentes que ha venido
generando el seguro de invalidez, vejez y muerte, a menos que se reajusten progresi-
vamente las cotizaciones correspondientes.

GRrAirico 5.1. RELACIONES DE DEPENDENCIA PROYECTADAS, 1980-2030
(POBLACIGN EN EDAD DE JUBILACION / POBLACIGN EN EDAD DE TRABAJAR)

(porcentaje)
25
Poblacion 60 afnos y mas / poblacion 12-59 afos
20
15 |
10
---------------------- Poblacion 65 afos
"""" y més / poblacion
12-64 afios
5
| | | | | | | | | ]

1980 1985 1990 1995 2000 2005 2010 2015 2020 2025 2030

Fuente: Modelo demogréfico de la Mision de Empleo.

Por otra parte, las ampliaciones de la cobertura del instituto tenderan a hacer
aun mas grave el déficit de los seguros médicoasistenciales, ya que dichas
ampliaciones estaran dirigidas a sectores cada vez mas pobres de la poblacion.
La necesidad de aumentar la eficiencia en la prestacion de servicios, de disefiar
sistemas simplificados para estos nuevos grupos de poblacion y de contar con
algunos aportes del Estado dirigidos a facilitar esta ampliacion de la cobertura
se torna asi mas evidente, para evitar que se generen presiones adicionales sobre
las cotizaciones.
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B. LAs FUENTES DE FINANCIAMIENTO Y SU EFECTO SOBRE EL EMPLEO

Como en la mayoria de los paises, las principales fuentes de financiamiento de la
seguridad social en Colombia son los impuestos a la nomina y las cotizaciones
de los trabajadores. Los aportes del Estado se reducen a sus contribuciones como
empleador a las distintas cajas de prevision y a aportes mas irregulares y redu-
cidos para cubrir los déficits de los servicios de salud del ISS. La posibilidad de
una contribucién tripartita a este instituto, contemplada inicialmente, nunca se
implement6 y fue finalmente descartada.

Las cotizaciones patronales y de los trabajadores a la seguridad social equi-
valen en la actualidad al 21% de la némina. De esta cuantia, 4,5 puntos (es decir,
una quinta parte, aproximadamente) corresponden a los aportes de los trabaja-
dores y 16,5 (17,6% si se excluyen las vacaciones de la base de calculo, de acuerdo
con el Cuadro 6.2) a las cotizaciones de las empresas. De esta tltima cuantia, 10,5
estan destinados al ISS, 4 a las cajas de compensacion y 2 al ICBF.

Las cotizaciones globales en Colombia son ligeramente superiores al promedio
simple de los paises de América Latina: 20%. Los aportes son significativamente
inferiores a los que rigen en Argentina, Costa Rica y Uruguay, todos ellos con
una cobertura mucho mas amplia de la seguridad social, y también inferiores
a los de Bolivia, Brasil, Chile, Panamé y Paraguay. La diferencia esencial con
respecto al patrén latinoamericano es el mayor peso de la contribucion patronal
en Colombia: 16,5% contra 13% en el promedio de América Latina; de hecho,
dicha contribucién solamente es superior en cuatro paises latinoamericanos:
Argentina, Bolivia, Costa Rica y Uruguay. Por el contrario, la contribuciéon de
los trabajadores es mas baja que en el promedio de la region: 4,5% contra 7%!°.

Los impuestos a la nomina destinados a la seguridad social tienen un efecto
desfavorable sobre el empleo, ya que elevan el costo de la mano de obra y, por lo
tanto, hacen mas atractiva una mayor mecanizacion de los procesos productivos y
castigan a los sectores mas intensivos en el uso del factor trabajo. El efecto sobre el
empleo sera mayor entre mas alto sea el grado de cobertura de la seguridad social,
mayor la tasa de cotizacion a cargo del empleador y la participacion del trabajo en
la remuneracion a los factores productivos y mas alta la elasticidad de sustitucion
de capital por trabajo. La sustitucion de estos impuestos por formas de tributacion
mas “neutras” desde el punto de vista del empleo generaria un efecto positivo sobre
esta ultima variable. El efecto serd mayor entre mas cuantiosos sean los impuestos
a la némina sustituidos y entre menor sea la carga adicional que recaiga sobre

10 Cepal, op.cit., Cuadro 4, p. 272.
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impuestos indirectos ya que, en este tltimo caso, el mayor precio de los productos
también genera un efecto desfavorable sobre el empleo.

La sustitucion de los impuestos a la seguridad social choca, sin embargo, con
dos problemas diferentes. El primero de ellos es de indole fiscal: no parece facil
en el contexto actual imponer cargas adicionales basadas en impuestos a la renta
o al valor agregado, que han sido objeto de una ampliacion considerable en los
ultimos afios y, en el segundo caso, de una mayor cesion de los recaudos corres-
pondientes a los municipios. El segundo problema esté relacionado con la cober-
tura incompleta de la seguridad social en Colombia. La sustitucion por impuestos
generales solo se justifica claramente cuando los beneficios son universales y
uniformes para toda la poblacion.

De acuerdo con estos criterios, es probable clasificar los impuestos a la segu-
ridad social en tres grupos, de acuerdo con la conveniencia de una sustitucion por
otro tipo de cargas tributarias. El caso en el cual la sustitucion es mas aconsejable
es el del impuesto destinado al ICBF. En este caso, al no existir una relacion entre
cotizantes y beneficiarios, deberia buscarse una fuente alternativa de recursos
de caracter general. Aunque no es un costo de seguridad social, conviene incluir
dentro de esta misma categoria el impuesto a la ndmina destinado al SENA,
ya que la relacion entre la empresa cotizante y los beneficios del entrenamiento
del personal en dicha institucion se ha hecho cada vez mas difusa. La relacion
de beneficio se hizo alin mas distante en ambos casos con la expedicion de la
Ley 55 de 1985, que asigno las rentas destinadas al ICBF y al SENA a obje-
tivos sectoriales mucho mas amplios que aquellos para los cuales fueron dise-
flados originalmente. En un segundo grupo es posible clasificar los seguros de
enfermedad general y maternidad y las cotizaciones a las cajas de compensacion.
La posibilidad de sustituir estos impuestos a la ndmina por otro tipo de cargas
depende de que se universalicen los servicios correspondientes y, por ende, de
una etapa previa de generalizacion e integracion de los servicios de salud a cargo
del Estado y de transformacion de las cajas de compensacion. Por ultimo, los
seguros de invalidez, vejez y muerte y enfermedad profesional ofrecen menores
posibilidades de sustitucion en el futuro proximo, toda vez que, en el primer caso,
la cobertura actual es muy limitada y los beneficios dependen de la magnitud de
la cotizacion y, en el segundo, se trata de una responsabilidad eminentemente
patronal.

El Cuadro 5.7 muestra los efectos sobre el empleo bajo tres escenarios dife-
rentes de eliminacién de los impuestos a la ndémina. En el primer caso, en el
cual se eliminan todos los impuestos existentes; se generarian 85.000 puestos
de trabajo, equivalentes a poco menos del 1% del empleo en el pais. En el caso
intermedio, en el cual se conservan los seguros de IVM y ATEP, el efecto se
reduce a 61.000. Por tltimo, si solo se eliminan los impuestos del ICBF y SENA,
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el impacto seria atin mas reducido: 24.000 empleos. En todos los casos, cerca de
la mitad del efecto favorable sobre la ocupacion se produce en el sector industrial.

Cuapro 5.7. EFECTO SOBRE EL EMPLEO AL ELIMINAR LOS IMPUESTOS A LA NOMINA

Escenario 1 Escenario 2 Escenario 3
COTIZACIONES ELIMINADAS Topas ICBF, SENA, EGM, CAJAS ICBF, SENA
Empleo generado:
Agricultura 4.993 3.876 1.049
Mineria 385 309 61
Industria 43.588 25.522 12.783
Construccion 4.667 3.656 1.946
Comercio 10.908 6.784 2.183
Transporte 7.406 4.380 2195
Servicios 13.412 16.088 4.022
Total 85.359 60.615 24.239

Fuente: Gomez Buendia y Cifuentes, op. cit. Se reproduce aqui la alternativa intermedia estimada por estos autores.

El efecto, aunque modesto, no es despreciable. Mas atn, el impacto de
un esquema alternativo de financiamiento de la seguridad social serd mayor
entre mas alta sea la cobertura de la seguridad social. En este ultimo caso,
segun hemos visto, no solo aumenta el efecto potencial de la eliminacion de
los impuestos a la ndmina, sino que se hace mas conveniente la sustitucion por
gravdmenes de caracter general sin incurrir en problemas de equidad. Por este
motivo, la idea de sustituir el método de financiamiento tendera a ser aiin mas
atractiva con el paso del tiempo.
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CAPITULO 6
EL REGIMEN LABORAL

El régimen laboral ha sido objeto de una ardua polémica en las Gltimas décadas.
El movimiento sindical, los circulos empresariales y analistas académicos han
identificado diferentes aspectos del régimen salarial prestacional, sindical y de
concertacion como causantes de problemas muy diversos, que afectan tanto a los
trabajadores como a las empresas y a la economia en su conjunto. Este capitulo
discute los principales problemas asociados a dicho régimen. La parte I analiza
el régimen prestacional del sector privado. La parte II estudia el régimen laboral
del sector publico. La parte I1I considera la estructura actual e impacto del sindi-
calismo. Por ultimo, la parte IV analiza los mecanismos de concertacion laboral.

|.  EL REGIMEN PRESTACIONAL DEL SECTOR PRIVADO
A. EL IMPACTO DE LAS PRESTACIONES SOBRE LOS COSTOS LABORALES

La estructura de las prestaciones sociales legales y extralegales que existen en
el sector privado colombiano (o mas en general, la carga laboral no salarial) es
sin duda compleja. El Cuadro 6.1 clasifica estos costos en cuatro grandes agru-
paciones. La primera de ellas incluye las compensaciones existentes por dias
no trabajados: vacaciones, festivos y dominicales. La segunda cobija todas las
normas referentes al sistema de seguridad social. En este grupo hemos incorpo-
rado todas las cargas asociadas a pensiones de jubilacion, enfermedad, mater-
nidad, invalidez, vejez y muerte (tanto legales como extralegales), al igual que el
subsidio familiar y el sistema de bienestar familiar. El tercer grupo incluye una
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serie de beneficios que hemos denominado complementos salariales. La mayoria
de estos complementos se cancelan en dinero (cesantia, primas de servicios, de
antigiiedad y otras extralegales, recargos por horas extras, festivos y trabajo
nocturno), pero existen algunos beneficios en especie, de caracter legal o extra-
legal. Finalmente, hemos consolidado en la ultima agrupacion aquellas normas
que afectan los costos de enganche, entrenamiento y despido de personal. Entre
ellos se cuentan el periodo de prueba, los pagos al Servicio Nacional de Aprendi-
zaje, las indemnizaciones de todo tipo y los costos de entrenamiento de personal

dentro de la empresa.

Cuapro 6.1. CLASIFICACION ECONOMICA DE LA CARGA LABORAL NO SALARIAL DEL SECTOR PRIVADO

|. Compensacion por dias no trabajados

Vacaciones
Dominicales

Festivos

II. Régimen de Seguridad Social

Pensiones de jubilacion
Enfermedad profesional
Maternidad

Invalidez, vejez y muerte
Subsidio familiar
Bienestar familiar

Seguros o beneficios extralegales de jubilacion, salud, etc.

lll. Complementos salariales

Cesantia e intereses de cesantia

Prima de servicios

Primas de antigliedad, de vacaciones y otras extralegales
Recargo de horas extras, festivos y nocturno

Subsidio de transporte

Vestido y calzado de trabajo

Gastos de entierro

Fondo de vivienda

Auxilios de educacion, matrimonio, etc.

IV. Costos de enganche, entrenamiento y despido

Periodos de prueba

SENA

Costos de entrenamiento en el trabajo
Indemnizaciones

Pension-sancion

Accion de reintegro

En el Cuadro 6.2 hemos estimado el valor de los principales beneficios legales
a cargo de las empresas, calculados como proporcion de los sueldos y salarios.
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En contra de los estimativos mas corrientes de esta carga, hemos excluido las
vacaciones de la base salarial y solo hemos incorporado el sobrecosto laboral
promedio de las cesantias (véase al respecto la seccion I.D.1 de este capitulo).
Ademas, hemos excluido los costos de los dominicales y festivos, las indemni-
zaciones, recargos legales y pagos menores. Como se puede apreciar, la carga
legal asociada al régimen prestacional es elevada en Colombia (48,6%) y esta
asociada en particular a los costos de la seguridad social y a los complementos
salariales. No obstante, si estos Gltimos se incluyen como parte de la carga sala-
rial, la proporcion de los beneficios legales no es muy alta (21,6 %).

CuabRo 6.2. PRINCIPALES COSTOS LABORALES NO SALARIALES A CARGO DE LAS EMPRESAS, 1986
(PORCENTAJE DEL SALARIO BASE)

I. Compensacion por dias no trabajados 6,7
Vacaciones 6,7

1. Seguridad social 17,6
ISS 11,2
ICBF 2,1
Subsidio familiar 43

Ill. Complementos salariales 22,2
Cesantia?/ 13,3
Prima de servicios 89

IV. Costos de entrenamiento 2,1
SENA 2,1

Total 48,6

a/ El costo laboral efectivo de la retroactividad se estima en medio salario al afo (véase texto).

El monto de los beneficios legales no es muy diferente del que existia a finales
de los afos cincuenta. Las Unicas diferencias importantes son el mayor costo de
la retroactividad de las cesantias, las cotizaciones al ICBF, ¢l aumento reciente de
algunas de las cotizaciones al ISS y el hecho de que los riesgos que cubre en la actua-
lidad el seguro social estaban entonces a cargo de las empresas. En la practica, sin
embargo, el costo prestacional se ha elevado dramaticamente como proporcion de los
salarios pagados desde aquella época, especialmente en la industria manufacturera
y en el sector financiero. En efecto, seglin se aprecia en el Cuadro 6.3, la proporcion
correspondiente en la industria aumentd de 27,3% en 1958 a 77,7% en 1982. En el
sector financiero, la relacion de prestaciones a sueldos y salarios era ya muy elevada
en 1970 (76,9%) y ha continuado aumentando con posterioridad, hasta superar el
100% desde fines de la década del setenta.
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Cuapro 6.3. PAGOS POR CONCEPTO DE PRESTACIONES SOCIALES COMO PROPORCION DE LOS SUELDOS Y
SALARIOS (PORCENTAJE)

) INDUSTRlA MANUFACTURERA BANCOD/

Aftos (SEGUN ESCALA DE PERSONAL EN LAS EMPRESAS)

Mo 2549 50474 75499  TO0A 2000 g TORL g
1953 1,7 19,0
1958 19,4 27,3
1961 23,2 31,4
1964 28,9 37,5
1967 159 240 255 289 354 20 31 441
1970 19,5 25,3 29,7 28,8 35,3 51,4 42,5 52,0 76,9
1973 228 269 314 366 400 534 462 550 81,0
1976 311 36,8 41,2 421 49,8 63,2 55,7 66,1 93,5
1979 300 338 33 430 470 610 539 641 1116
1982 40,1 44,3 49,7 55,4 65,4 92,0 77,7 77,7 1181

a/ Supone que hasta 1979 las vacaciones eran contabilizadas dentro de los sueldos y salarios.
b/ Excluye Caja Agraria, BCH y Financiacoop.
Fuentes: DANE y Superintendencia Bancaria.

La rapida elevacion de los costos prestacionales ha sido el resultado de dos
procesos diferentes. Para las empresas pequefias y medianas, la ampliacion de la
cobertura /egal de los servicios ha sido el hecho decisivo, ya que los montos de
capital por encima de los cuales se aplicaban ciertas cargas, establecidos en los
aflos cincuenta y sesenta, no se reajustaron con la inflacion. Es posible también
que la evasion de las prestaciones sea menor hoy que en el pasado, aunque
continta siendo considerable, segun veremos mas adelante. En las empresas mas
grandes, la explicacion es diferente. Segun veremos en la parte III de este capi-
tulo, la explicacion fundamental es la tendencia de los sindicatos a exigir en sus
negociaciones colectivas prestaciones sociales de caracter extralegal.

Conviene enfatizar que los costos no salariales representan un porcentaje
elevado de las erogaciones laborales en casi todos los paises. En 1981, por ejemplo,
estos costos, expresados como porcentaje de los salarios, eran de un 37% en los
Estados Unidos, del 41% en Gran Bretafia, 51% en Alemania y 62% en Francia.
En 1978, las proporciones correspondientes eran del 30% en Japon y 77% en
Italia. Ademas, las proporciones eran mas elevadas en las empresas mas grandes,
superando en algunos casos el 100%'!. Dentro de este patrén internacional,

11" Robert A. Hart, The Economics of Non-Wage Labor Costs, Londres: George Allen & Unwin, 1984.

246 |



Parte Ill. El marco institucional

Colombia se ubica en un nivel intermedio, si solo se incluyen los costos de caracter
legal, pero dentro de los niveles mas altos del mundo en el caso de las empresas
grandes. No obstante, si los complementos salariales se incluyen como parte de
los salarios, los costos no salariales son bajos en Colombia y solo moderadamente
altos en las empresas mas grandes. Finalmente, el régimen laboral colombiano no
es significativamente diferente al de otras naciones vecinas, aunque las cesantias
tienen caracteristicas diferentes a los regimenes similares que existen en otros
paises del Grupo Andino!?.

B. LA CARGA PRESTACIONAL Y LOS PASIVOS LABORALES

Lacarga prestacional genera dos tipos de pasivos laborales en Colombia, asociados
respectivamente a las pensiones a cargo de las empresas y a las cesantias. Las
primeras se pueden descomponer, a su vez, en los beneficios extralegales conce-
didos por las firmas en sus negociaciones colectivas, en la pension-sancion (que
es, estrictamente hablando, una indemnizacion) y en las pensiones que quedaron
a cargo de las empresas en 1967 (aquellas que beneficiaban a trabajadores con
mas de diez afios de antigiiedad en la empresa en aquella época).

Dadas las caracteristicas del régimen legal de pensiones, es fundamental
analizar el peso de los pasivos laborales de acuerdo con la fecha de fundacion
de las empresas. En el Cuadro 6.4 resumimos la informacion correspondiente a
una muestra de 111 empresas industriales para las cuales existen datos compa-
rables sobre pasivos laborales. Como se puede apreciar, los pasivos de cesantias
son pequefios e independientes de la antigliedad de las firmas. Por el contrario,
los pasivos laborales correspondientes a pensiones dependen fundamentalmente
de la edad de estas ultimas. Estos pasivos son considerables Unicamente en
empresas fundadas antes de 1950 y relativamente pequefios para compaiiias que
se crearon con posterioridad. Esto ultimo indica, a su vez, que las cargas extrale-
gales de jubilacion son relativamente pequefias en Colombia. Para las empresas
mas antiguas, los pasivos laborales llegan a representar un 18% de los activos
y un 52% del valor neto de las empresas (activos totales-pasivos externos). La
primera proporcion se eleva a 34% cuando los pasivos de pensiones se estiman
de acuerdo con sus valores actuariales. No obstante, este Gltimo porcentaje esta
ciertamente exagerado, debido a la subestimacion del valor de los activos fijos de
las empresas. En promedio para las empresas estudiadas, los pasivos laborales

12 Marta Inés Velasquez, Evaluacion del régimen salarial y prestacional colombiano, Bogota: ANIF, 1982.
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representan el 12% y el 36% de los activos y valor neto de las empresas si los
pasivos laborales y los activos se estiman por su valor en libros.

Cuapro 6.4. IMPORTANCIA DE LOS PASIVOS LABORALES Y LOS CAMBIOS EN LAS PROVISIONES DE
JUBILACION EN EL SECTOR INDUSTRIAL DE ACUERDO CON LA ANTIGUEDAD DE LAS EMPRESAS, 1983

) HasTA 1940- 1950- 1960- 1968-

FECHA DE FUNDACION ToTAL 1939 1949 1959 1967 1978
Namero de empresas M 16 23 18 38 16
Personal ocupado 108.877 34.764 19.895 9.629 25.737 18.852
Provisiones pensiones/activos 8,4% 14,1% 11,4% 1,8% 3,7% 1,6%
Cesantias acumuladas/activos 3,7% 3,7% 4,4% 3,0% 3,4% 3,5%
Total pasivos laborales/activos 12,1% 17,7% 15,7% 4,9% 71% 5,1%
Pa;ivos laborales actuariales/ 19,4% 33.5% 22.8% 7.0% 8.4% 6.2%
activos
epfr;‘r’::a'jbora'es‘/ valor neto 35,6% 52,2% 46,3% 13,5% 20,3% 18,9%
Provisiones pensiones/caleulo 53 g9, 473% 61,8% 46,8% 73,2% 60,8%

a/ Activos — pasivos externos.
Fuente: estimativos de la Mision con base en datos de |a Superintendencia de Sociedades.

C. LA CARGA LABORAL EN LA PRACTICA

El analisis del impacto real de las prestaciones sociales debe contemplar no solo
estimativos sobre su importancia relativa dentro de los costos y pasivos laborales
sino, ademas, consideraciones sobre su alcance real y sobre la incidencia efectiva
de la carga prestacional. En efecto, debido a las limitaciones de caracter legal, a la
evasion de las cargas prestacionales por parte de algunos patronos y a la importancia
del trabajo independiente, la extension de los beneficios prestacionales es limitada
en la practica. Ademas, las empresas pueden desplazar la carga prestacional a los
propios trabajadores, a través de menores reajustes en los salarios basicos, o a los
consumidores, a través de mayores precios de venta de los productos.

Una forma de medir el alcance del régimen prestacional es a través de la
extension de la seguridad social. De acuerdo con los estimativos del capitulo
anterior, esta Ultima apenas cobija poco mas del 30% y 50% de la poblacion
ocupada y asalariada del pais, respectivamente. Por otra parte, un estudio reali-
zado por el CEDE encontro6 que solo un 72% de los asalariados y 47% de la pobla-
cién ocupada en las cuatro grandes ciudades recibia las prestaciones sociales
legales. La proporcion de los asalariados que no recibian ninguna prestacion
legal era entonces superior el 50% de las empresas mas pequenias (menos de
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cinco trabajadores)'?. Con base en los datos de este estudio, es posible calcular
que la proporcion de la poblacidn ocupada que recibe los beneficios prestacio-
nales completos no supera en Colombia un 28% o 29%; de esta poblacién, cerca
del 8% corresponde a trabajadores del Estado y poco mas del 20% a empleados
y obreros particulares. De esta manera, el régimen prestacional, como muchos
otros elementos de la legislacion laboral colombiana, no ha pasado de ser un
privilegio que beneficia a una proporcion pequefia de trabajadores.

La evidencia sobre la capacidad de las empresas de desplazar la creciente carga
prestacional es, por otra parte, relativamente amplia. Hace varios afios, Miguel
Urrutia mostro que la creciente proporcion de prestaciones a salarios en la industria
manufacturera en la década del setenta habia estado acompafiada por una reduccion
real de los salarios basicos para la mayoria de los trabajadores!. Investigaciones
posteriores han confirmado este resultado, indicando que los salarios basicos de los
trabajadores industriales han crecido lentamente en el Gltimo cuarto de siglo; asi
el crecimiento de las remuneraciones reales ha dependido casi enteramente de las
prestaciones sociales'. Esto indica, por lo demas, que hay una especie de “circulo
vicioso” en las negociaciones obrero-patronales en Colombia. Los trabajadores
exigen mayores prestaciones sociales, porque consideran que los salarios basicos
crecen muy lentamente; los patronos, por su parte, ofrecen menores salarios basicos
debido a lo que consideran una presion excesiva sobre los costos prestacionales.

A la larga, el efecto neto de menos reajustes de salarios basicos y del aumento
relativo de las prestaciones parece haber sido relativamente neutro. En efecto,
segun se indica en el Cuadro 6.5, la participacion de los asalariados en el valor
agregado urbano y, en particular, en aquellos sectores donde la carga prestacional
ha aumentado dramaticamente como proporcion de los costos laborales (la indus-
tria manufacturera y el sector financiero) es similar en la actualidad a aquella
tipica a comienzos de la década del setenta. Es posible que este proceso refleje
en parte el traslado de los mayores costos laborales a los consumidores por parte
de las empresas. Sin embargo, la evidencia indica que estos costos han jugado

13 Ulpiano Ayala, “El empleo en las grandes ciudades colombianas”, documento CEDE, num. 065,

abril de 1981, tomo I, p. 3.243.

Miguel Urrutia, “En defensa del salario integral y las prestaciones sociales”, Coyuntura Econémica,
julio de 1981.

José Antonio Ocampo, Joaquin Bernal, Juan Luis Londofo, Leonardo Villar, Costos laborales y
empleo en la industria manufacturera colombiana, Informe de Investigacion, Fedesarrollo, febrero
de 1985, cap. 1. De acuerdo con Frangois Bourguignon, The Labor Market in Colombia: An Overview
of it’s Evolution Over the Past Three Decades, Banco Mundial, 1986, los salarios basicos reales en
la industria solo han crecido a ritmos muy lentos a largo plazo (0,9% y 0,4% anual para obreros y
empleados entre 1962 y 1982); los aumentos en costos laborales totales (2,3% anual en el mismo
periodo) han dependido asi de la creciente carga prestacional.
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un papel mas bien pasivo en la inflacién colombiana de los ultimos quince afios,
ajustandose en forma rezagada a las presiones inflacionarias provenientes del
sector externo o de la agricultura'®. Todo esto no implica, obviamente, que aque-
llas empresas que enfrentan costos laborales mas altos que sus competidores,
ya sea por los altos niveles salariales y prestacionales, o por los bajos niveles de
productividad (asociados a su vez a razones tecnologicas o de administracion
empresarial), no se vean abocadas a dificultades de distinta indole.

CuAbRro 6.5. IMPORTANCIA DE LOS COSTOS LABORALES EN EL VALOR AGREGADO, A COSTO DE FACTORES,
1970-1983 (PORCENTAJE)

Aros PIB NO AGROPECUARIO INDUSTRIA MANUFACTURERA SERVICIOS FINANCIEROS
1970 46,3 46,3 56,2
1971 46,8 47,5 53,0
1972 46,3 44,8 571
1973 442 39,9 55,1
1974 43,6 378 57,9
1975 446 40,3 59,7
1976 445 41,6 61,3
1977 44,6 441 59,5
1978 46,5 451 59,2
1979 47,0 45,8 57,8
1980 46,6 45,6 59,8
1981 471 46,0 57,6
1982 48,2 474 58,3
1983%/ 48,3 471 59,3

a/ Provisional.
Fuente: DANE, cuentas nacionales.

D. Los PROBLEMAS GENERADOS POR EL REGIMEN PRESTACIONAL
1. Un ANALISIS GLOBAL
El régimen prestacional genera tres tipos de problemas diferentes. El primero

de ellos es el efecto desfavorable sobre el empleo de una carga prestacional
creciente. El segundo es el incentivo al despido prematuro y a la reduccion de la

16 Coyuntura Econémica, marzo de 1984, capitulo “Empleo, precios y salarios”; Ocampo et al., op. cit.,

cap. 1L
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oferta de empleos permanentes que crea el régimen actual, al elevar los costos y
riesgos para la empresa de mantener la estabilidad laboral. Por ultimo, el régimen
de cesantias e indemnizaciones crea ciertas inequidades entre trabajadores y
entre empresas. Dejando de lado este Gltimo aspecto, que serd analizado en las
secciones siguientes, estudiemos la importancia relativa de los dos primeros.

La asociacion entre carga prestacional y desempleo que han hecho numerosos
analistas no parece tener un sustento amplio en la realidad colombiana de los
ultimos afios. Segun se analiza extensamente en las partes [ y II de este informe,
el principal determinante de la situacion de empleo y desempleo del pais en la
ultima década ha sido la actividad econoémica global. La demanda de mano de obra
depende estrechamente de esta variable y es, por el contrario, muy poco sensible a
los costos laborales. Ademas, existe un amplio segmento del mercado de trabajo,
de hecho mayoritario, conformado por el empleo rural y el sector informal urbano,
donde existe una gran flexibilidad de los ingresos laborales en plazos relativamente
cortos de tiempo. Por tltimo, en el sector privado “formal” donde rige plenamente
el régimen laboral, la creciente carga prestacional ha estado acompanada por un
aumento relativamente lento de los salarios reales basicos a largo plazo, sin que
existan indicaciones de una presion excesiva sobre los costos laborales totales.

La evidencia sobre el segundo de los problemas mencionados es mas amplia,
segun se vio en la parte II del informe. El alcance limitado del sector privado
“formal” es una primera indicacion de los efectos desfavorables que puede
generar el régimen prestacional. Igualmente, la tendencia al crecimiento rela-
tivo del empleo temporal, especialmente en los afios ochenta, es una evidencia
adicional. Por ultimo, la baja antigiiedad promedio de los trabajadores en el sector
privado colombiano puede también indicar que el régimen laboral genera un
incentivo a la alta rotacion de personal.

No obstante, estas caracteristicas del mercado de trabajo no estan asociadas
unicamente al régimen prestacional. La alta proporcion de empleo informal
refleja caracteristicas estructurales de la economia y su expansion reciente esta
asociada a la fuerte recesion experimentada por el pais en la primera mitad de
los aflos ochenta, segun vimos en las partes [ y II del informe. El mayor creci-
miento del empleo temporal puede reflejar también la gran incertidumbre de
los empresarios sobre la perdurabilidad en las recuperaciones coyunturales que
experimento la economia durante los ultimos afios. Por ultimo la baja antigiiedad
promedio de los trabajadores tiene una multiplicidad de causas. La alta rotacion
de personal en las empresas pequefias refleja, ante todo, una estrategia que hemos
denominado de “trabajadores ocasionales”, asociada a la alta inestabilidad de
la demanda que enfrentan las pequenas firmas y a las caracteristicas tecnolo-
gicas de sus procesos productivos. En las empresas grandes, pese al régimen
existente, hay una mayor estabilidad laboral. Esto indica que estas empresas
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adoptan una estrategia de “carrera” para su personal, debido a las ventajas que
la estabilidad laboral representa para empresas con caracteristicas tecnologicas y
administrativas mas complejas. Hay evidencia, por ultimo de que la alta rotacion
de la fuerza laboral es tipica de las primeras fases de la historia ocupacional,
cuando los trabajadores estan laborando principalmente en empresas pequeias,
y tiende a disminuir con el tiempo, a medida que se desplazan hacia empresas
mas grandes. En este contexto, por lo demas, la antigiiedad promedio tipica en
las empresas medianas y grandes (unos cinco anos) puede reflejar no tanto una
estrategia de rotacion de personal antiguo como el hecho de que la fuerza laboral
colombiana, y las propias empresas, son relativamente jovenes.

Ello no implica, sin embargo, que el régimen laboral no contenga elementos
indeseables que deban ser objeto de reforma. Segun veremos en las paginas
que siguen, el sistema de cesantias y el régimen de despidos e indemnizaciones
castiga, en efecto, la estabilidad laboral y puede estar induciendo una rotacion
de personal mas alta que la deseada, reduciendo las ventajas que para trabaja-
dores y empresarios representan los mercados de “carrera”. Muchos de estos
problemas puede tornarse, ademas, en obstaculos importantes hacia el futuro, a
medida que envejece la fuerza de trabajo, aumenta la antigiiedad de las empresas
y, como seria deseable, aumenta el tamano relativo del sector moderno de la
economia. Ambos regimenes contienen, ademas, algunas inequidades y, en el
caso del sistema de indemnizaciones, ciertos elementos relativamente arcaicos.
Por ultimo, existen algunos problemas adicionales asociados a las jubilaciones
a cargo de las empresas, las garantias existentes para los pasivos laborales, el
periodo de prueba y los recargos existentes por horas extras, nocturnos y festivos.

2. LA RETROACTIVIDAD DE LAS CESANTIAS
El impacto de la retroactividad de las cesantias es radicalmente diferente cuando

el trabajador no ha hecho retiros parciales y cuyas cesantias han permanecido,
por lo tanto, en poder de la empresa, y aquel en el cual, al haber retirado las

La literatura sobre este tema es relativamente amplia. Véase, entre otros, Alfredo Araujo Vélez, Propuesta para
cambio de la retroactividad de las cesantias e intereses, Bogota, 1980; ANDI, “Efectos de la retroactividad de las
cesantias: aclaraciones y correcciones”, Revista ANDI, nim. 59, 1982; Elena Amézquita, Efecto de los aumentos
salariales sobre la cesantia, Instituto SER, 1978; Eduardo Aldana, Rentabilidad implicita de las cesantias por
aumentos salariales, Instituto SER; Rafael Colmenares, “El régimen prestacional colombiano y sus relaciones
con el empleo”, en Transicion demografica y oferta de fuerza de trabajo en Colombia, Bogota: Senalde, 1986, cap.
XI1I; José Fernando Isaza, “Efecto de la retroactividad de las cesantias en los porcentajes de incremento salarial”,
Coyuntura Econdémica, octubre de 1981; Alan Obando, “Aproximacion microeconomica al costo financiero de los
retiros parciales de cesantias”, en Velasquez, op. cit., pp.133-149; Ocampo y Villar, op. cit.; Ivan Restrepo Lince,
“Retroactividad de las cesantias: su costo y equivalencia”, Administracion de Personal, nam. 14, enero-marzo de
1985; Urrutia, op. cit.; Velasquez, op. cit.
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cesantias, la empresa no dispone ya del capital de trabajo correspondiente. En el
primer caso, la retroactividad equivale al pago de un interés igual al aumento del
salario nominal del trabajador. Esta tasa, sumada al 12% que las empresas deben
pagar sobre las cesantias en su poder al finalizar el afio, es ciertamente elevada
para el trabajador, ya que esta exenta de impuestos, pero no es excesiva para la
empresa en comparacion con las tasas de interés tipicas en los Gltimos afios. Las
erogaciones correspondientes pueden ser deducidas, ademds, como costo para
fines tributarios.

Los sobrecostos de cardcter estrictamente laboral a los cuales da lugar el
régimen actual estan asociados, asi, a la contabilizacion de los retiros parciales
como un anticipo puramente nominal sobre la liquidacion definitiva de las
cesantias. En un contexto inflacionario, la empresa queda asi con la obligacion
de cancelarle al trabajador como cesantia adicional por los afios de derechos ya
retirados cualquier aumento nominal de los salarios. Como la probabilidad de
realizar algun retiro parcial es ciertamente mayor para un trabajador antiguo, el
sistema castiga la estabilidad laboral. Los sobrecostos correspondientes pueden
ser relativamente altos. Si el trabajador recibe un aumento salarial del 24% y el
rendimiento de las reservas para la empresa es de un 35%, el sobrecosto corres-
pondiente para un trabajador con diez afios que retira anualmente sus cesantias
es de dos salarios; el monto correspondiente asciende a cinco salarios para un
trabajador con veinte afios en la empresa. Los sobrecostos son algo mayores si
el rendimiento de las reservas es menor o si el alza salarial es mayor, y algo
inferiores si las cesantias se retiran con menor frecuencia (véase el Cuadro 6.6).

Como los retiros parciales son importantes, los sobrecostos que genera el
régimen de retroactividad pueden ser considerables. En el caso de las sociedades
no financieras, los estimativos de la Mision para 1977 y 1980 indican que equi-
valen a un 50% o un 60% de un salario basico. En el caso de los bancos en el
periodo 1977 a 1983, los recargos correspondientes son de un 100% a un 150% de
un salario. Los sobrecostos son desiguales entre empresas, estableciendo asi un
elemento de inequidad que afecta la capacidad de competencia de aquellas que
ofrecen mayor estabilidad a sus trabajadores. Finalmente, el Cuadro 6.7 indica
que el régimen actual es inequitativo entre trabajadores, ya que beneficia clara-
mente a aquellos que reciben mayores ingresos laborales. En efecto, una encuesta
realizada por la ANDI en 58 empresas en 1984 indico que aquellos trabajadores
que ganaban mas de cuatro salarios minimos bdasicos constituian el 19,5% del
total del personal, pero realizaron la mitad de los retiros parciales de cesantias.
De hecho, estos trabajadores retiraron a través de este mecanismo casi la tota-
lidad de las cesantias a su favor a fines del afio anterior. Los sobrecostos para
las empresas de los retiros parciales de cesantias de los trabajadores de mayores
ingresos son asi sustanciales: mientras que aquellos devengaban mas de cuatro
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Cuapro 6.6. NUMERO DE SALARIOS PAGADOS ANUALMENTE COMO CESANTIA

SIN RETIROS RETIR0S CADA CINCO RETIROS CADA TRES RETIROS
Conceptos PARCIALES ANOS ANOS ANUALES
Caso A:
Rendimiento reservas 35%
Alza salarial 24%
Antigiiedad 1 11 1,26 1,28 1,29
5 1,17 1,83 1,93 2,07
10 1,23 2,53 2,74 3,03
15 1,30 3,23 3,55 4,00
20 1,36 3,93 4,36 4,97
Caso B:
Rendimiento reservas 35%
Alza salarial 28%
Antigiiedad 1 1,18 1,38 1,37 1,36
5 1,36 2,04 2,13 2,26
10 1,59 2,87 3,08 3,39
15 1,81 3,70 4,03 4,52
20 2,04 4,52 4,98 5,64

Fuente: José Antonio Ocampo y Leonardo Villar, “Metodologia para calcular el efecto de la retroactividad de las cesantias”, documento CEDE,
num. 069, octubre de 1982.

salarios minimos acumulaban el 31% de las cesantias en poder de las empresas a
fines de 1983, estos mismos trabajadores generaron el 45% de los costos laborales
asociados a dicha prestacion (bajo el supuesto de un rendimiento del 35% de las
reservas).

La retroactividad sobre retiros parciales de cesantias debe ser, asi, objeto de
reforma, segun se indica en el capitulo siguiente de este informe. No obstante, el
régimen de cesantias ha tenido algunos efectos benéficos que merecen conser-
varse. Ante todo, ha sido uno forma exitosa de “ahorro forzoso” de los traba-
jadores que ha facilitado, no solo la adquisicion de vivienda, sino también la
acumulacion de un capital que permite a un grupo de asalariados convertirse con
el tiempo en trabajadores independientes o en pequeios patronos, segun vimos
en el capitulo 3. Ademads, ha operado en el pasado como una forma de “seguro de
desempleo”, que permite a los trabajadores contar con algunos recursos mientras
buscan nuevas ocupaciones.
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Cuabro 6.7. IMPORTANCIA DE LOS RETIROS PARCIALES DE CESANTIAS EN LA INDUSTRIA, 1984

RETIROS coMO

PROPORCION DE L0S PORCENTAJE DE LAS

PROPORCION DE LAS CESANTIAS QUE RETIROS DE CESANTIAS

CORRESPONDE A LOS TRABAJADORES DE CADA CESANTIAS CONSOLIDADAS
CaTeGORIA  PROPORCION CATEGORIA QuE SE1'3(§E‘RON EN A DIC. 1983 PARA CADA
SALARIAL DE LOS CATEGORIA SALARIAL
(NUMERO DE TRABAJADORES
SALARIOS EN CADA COSTO
MiNIMOS) CATEGORIA CESANTIAS CESANTiAS LABORAL
CONSOLIDADAS ~ CONSOLIDADAS ~ ASOCIADO  PARCIALES ~ DEFINITIVOS ~ PARCIALES  DEFINITIVOS
31 pic. 1983 1984 A LAS
CESANTIASY/
1a2 18,4 10,4 7,0 51 50 22,2 27,1 23,9
2a3 40,7 35,0 30,5 27,9 25,2 30,9 40,3 99
3a4 21,4 24,0 22,7 21,9 20,4 16,6 47,6 78
4ab 8,7 10,5 11,6 12,2 13,7 73 73,3 79
5a7 54 8,1 10,4 11,7 12,9 8,7 89,7 121
Més de 7 54 12,0 17,8 21,2 22,8 14,3 105,9 13,4
Subtotales
1a4 80,5% 69,4% 60,2% 54,9% 50,6% 69,7% 40,8% 11,3%
Mas de 4 19,5 30,6 39,8 451 49,4 30,3 90,1 11,1
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 55,9 11,2

a/ Cesantias causadas, descontando un rendimiento de las reservas del 35%.
Fuente: ANDI, con base en una muestra de 58 empresas.

3. EL REGIMEN DE DESPIDOS E INDEMNIZACIONES

El régimen de despidos en Colombia contiene tres elementos diferentes: a) un
procedimiento y unos motivos estrictamente delimitados para poder despedir un
trabajador; b) una indemnizacion cuando el trabajador es despedido “sin justa
causa’”; esta indemnizacion es de 45 dias por el primer afio de servicios y 15 dias
por afio adicional para las empresas mas grandes y algo inferior en las empresas
mas pequefias; y c) para los trabajadores con mas de diez afios de antigiiedad, la
posibilidad de demandar a la empresa cuando son despedidos sin justa causa para
una “accion de reintegro” o, alternativamente, de exigir el pago de una “pension
sancion” al llegar a la edad de jubilacion establecida por el Codigo Sustantivo del
Trabajo.

Las justificaciones para un régimen de esta naturaleza son multiples. Desde
un punto de vista historico, la evolucion del derecho laboral durante la etapa
de surgimiento del “Estado de bienestar” condujo, en casi todo los paises, al
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establecimiento de normas para garantizar la estabilidad en el trabajo, conside-
randola un derecho propio del trabajador, y para protegerlo contra el despido
arbitrario'®. Esto ultimo es, ademas muy importante en paises con altos niveles de
desempleo y subempleo ya que, en estas condiciones, la relacion obrero-patronal
esta esencialmente desequilibrada: es mucho mas facil para la empresa resti-
tuir un trabajador que para este Ultimo encontrar una nueva ocupacion estable
y relativamente bien remunerada!®. La ausencia de un seguro de desempleo (ya
que el régimen colombiano de cesantias evolucion6 en una direccion totalmente
diferente a un seguro de esta naturaleza) eleva ademas los costos potenciales de
la pérdida de trabajo. Estas consideraciones explican la existencia de un proce-
dimiento de despido y una indemnizacion en caso de ruptura del contrato de
trabajo sin causa contemplada en la ley. Por ultimo, la accidén de reintegro y la
pension sancion fueron disefiadas en la etapa en la cual las pensiones de jubi-
lacién estaban a cargo de las empresas, como mecanismo de proteccion para
que los trabajadores antiguos conservaran dicho derecho. Al haber asumido el
ISS la mayoria de las pensiones en 1967, las normas correspondientes pasaron
a cumplir un papel muy diferente a aquel para las cuales fueron disefiadas. De
hecho, solo se justifican en la actualidad en dos casos particulares: para proteger
a trabajadores contratados antes de 1957 o a aquellos que laboran en empresas en
las cuales existen derechos de jubilacion extralegales.

El régimen de despidos e indemnizaciones cumple, sin embargo, en forma
inadecuada el objetivo de promover la estabilidad laboral y proteger a los trabaja-
dores cuando pierden su empleo después de un periodo continuo de servicio a una
empresa. En efecto, debido al riesgo considerable para el empresario de mantener
la estabilidad, especialmente después de diez afios de servicio del trabajador,
el régimen actual estimula el despido prematuro y reduce la oferta de aquellos
puestos que quiere proteger: los trabajos de “carrera”. Este régimen, mucho mas
que las cesantias, ha llevado a varias empresas a evitar que los trabajadores
alcancen diez afos de servicio, sustituyendo el personal que se acerca a dicha
antigiiedad por nuevos trabajadores o disefiando sistemas de intercambio de
personal con otras empresas similares para evitar las complicaciones que se
asocian al régimen de despidos e indemnizaciones. Estas Ultimas, unidas a los
sobrecostos que crea la retroactividad sobre retiros parciales de cesantias, elevan
ademas los costos de la antigliedad, y promueven asi la sustitucion de trabajos
permanentes por transitorios, por formas de subcontratacion de mano de obra
0 por una mayor mecanizacion de los procesos productivos. Por otra parte, el

18 OIT, El trabajo en el mundo, volumen 2, Ginebra, 1985.

19 OIT, Hacia el pleno empleo, Bogota: Banco Popular, 1970, cap. 14.
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régimen actual solo protege a un grupo de trabajadores, aquellos despedidos
“sin justa causa”, pero no a aquellos que son despedidos cuando se presenta una
crisis general de la economia, la quiebra de una empresa u otras razones que la
legislacion acepta como motivos de despido y que no tienen el caracter de un
delito. Finalmente, el beneficio actual es independiente de si el trabajador, una
vez despedido, queda laboralmente desprotegido, es decir, desempleado.

4.  JUBILACIONES A CARGO DE LAS EMPRESAS

En 1967 el ISS asumio las pensiones de jubilacion de los trabajadores que en dicho
momento tenian menos de diez afios de servicio en las empresas. Estas pensiones
pasaron a denominarse “de vejez” y aquellas a cargo de las empresas conti-
nuaron llamandose “de jubilacion™. En este ultimo caso, los derechos pensionales
siguieron siendo superiores, ya que pueden llegar hasta el 75% del salario promedio
del ultimo afo (solo en 1985 se permitio esta posibilidad en el caso del ISS) y se
pueden devengar a los 55 afos de edad en el caso de los hombres y a los 50 en el
de las mujeres (contra 65 y 60 en el caso del ISS). Las pensiones que quedaron a
cargo de las empresas fueron entonces: a) las de los trabajadores que ya gozaban de
pensiones de jubilacion; b) las de los trabajadores que habian completado los veinte
afnos de servicios, pero no tenian la edad reglamentaria; y c) la pension-sancion.
Para los trabajadores con diez a veinte afios de servicios, se establecié una “pension
compartida” entre la empresa y el ISS.

Los principales problemas que genera el sistema de pensiones a cargo de las
empresas son de tres tipos. Los primeras y mas importantes se refieren a una
indefinicion legal: la creacion de la “pension de vejez” no estuvo acompanada
en su momento de una derogacion explicita de la “pension de jubilacion” para
aquellos trabajadores que quedaron incorporados al ISS. De ahi han surgido
numerosos pleitos en los cuales los trabajadores reclaman ambos derechos. En
segundo lugar, los métodos de estimacion actuarial son claramente inadecuados
y pueden conducir tanto a una subestimacién como a una sobreestimacion de los
pasivos laborales correspondientes®’. Finalmente, las provisiones existentes son
claramente inadecuadas con respecto a los pasivos actuariales. Es evidente que
las empresas han utilizado en el pasado estas provisiones como un medio para
“magquillar” los balances, disminuyendo las nuevas provisiones para aumentar las
utilidades contables o viceversa. Solamente desde 1982 la Superintendencia de

20 José Antonio Ocampo, “El régimen prestacional del sector privado”, Mision de Empleo, documento
nam. 2, febrero de 1986.
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Sociedades ha venido obligando a las entidades bajo su vigilancia a efectuar una
actualizacion minima del 4% anual con relacion a los pasivos estimados. En cual-
quier caso, en 1983 las provisiones solo representaban un 53,4% de los pasivos
actuariales para las 111 empresas incluidas en el Cuadro 6.4.

5.  OTRAS NORMAS LABORALES

Entre otras normas laborales que crean algunas dificultades en la actualidad,
conviene mencionar la ausencia de garantias adecuadas para los pasivos labo-
rales, el periodo de prueba corto que existe en el pais y los recargos laborales
existentes.

Sobre el primero de estos aspectos, conviene recordar que los pasivos tienen
prelacion en los juicios de quiebra o concordato sobre otras obligaciones de las
empresas. En la practica, sin embargo, esta norma no otorga una proteccion
adecuada a los trabajadores por tres motivos diferentes. En primer término
porque, segiin vimos en la seccion anterior, las provisiones para pensiones de
jubilacion son en general inadecuadas. En segundo lugar, porque la prelacion
de los créditos laborales requiere que obren en sentencias condenatorias de
caracter laboral o en titulos ejecutivos para que puedan hacerse valer en los
juicios correspondientes; dada la lentitud de los juicios laborales, ello conduce
frecuentemente a que los derechos de los trabajadores resulten burlados. Por
ultimo, la empresa puede verse en la incapacidad para responder por estos dere-
chos; en este caso, fuera de algunas normas parciales relativas a las pensiones
de jubilacidn, no existe la obligacion de las empresas de asegurar los pasivos
laborales y/o invertir las reservas de una manera particular.

El periodo de prueba excesivamente corto que existe en Colombia (dos meses),
unido a los altos costos de despedir un trabajador con menos de un afio de servi-
cios (45 dias) ha llevado a las empresas a realizar contrataciones a término fijo
(hasta un afio) como paso previo a una eventual contratacion a término indefi-
nido. De esta manera, la norma no cumple realmente su proposito y puede ser asi
deseable extender el periodo correspondiente, segiin se propone en el capitulo
siguiente.

Finalmente, conviene recordar que el régimen laboral colombiano contempla
en la actualidad un recargo bajo por el trabajo extra diurno (25%), uno elevado
para el nocturno (75%) y uno ciertamente excesivo para el trabajo extra en dias
festivos (200%, fuera de los anteriores, ya sea diurno o nocturno). Fuera de ello,
establece un recargo alto (35%) por el trabajo ordinario nocturno y uno excesivo
(200%) por el trabajo ordinario dominical. El recargo excesivamente bajo por
el trabajo extra diurno incentiva a las empresas a utilizar horas extras en vez

258 |



Parte Ill. El marco institucional

de aumentar la némina cuando se presentan condiciones temporales o perma-
nentes de aumento en la demanda de sus productos. Por otra parte, los recargos
asociados al trabajo ordinario nocturno y dominical desincentivan innecesaria-
mente el empleo en actividades que, en razén de altas inversiones de capital fijo de
las caracteristicas tecnoldgicas del proceso productivo, deben trabajar en forma
continua, o de la naturaleza de la demanda (restaurantes, recreacion, hoteles y
vigilancia, por ejemplo) se realizan habitualmente en horas nocturnas o en dias
festivos. El redisefio de estos recargos puede contribuir, en forma modesta, a la
generacion de nuevo empleo en el pais.

Il. EL REGIMEN LABORAL DEL SECTOR PUBLICO?!

El régimen laboral del sector publico difiere significativamente de aquel que
regula las relaciones obrero-patronales en el sector privado. Diversas normas de
caracter constitucional y legal establecen, en particular, las atribuciones de las
distintas ramas del poder publico en materia de creacion de empleo y determina-
cién de las remuneraciones y prestaciones sociales de los trabajadores del Estado
y establecen limites a la accion sindical en el sector estatal.

Con base en elementos extraidos de la tradicion juridica del pais, la reforma
administrativa de 1968 definid las categorias actuales de empleados publicos y
trabajadores oficiales. En el primero de estos casos, las modalidades de acceso
al servicio publico, ascenso, jubilacion, retiro o despido (es decir, la carrera
administrativa), la escala salarial y el régimen prestacional deben ser definidas
por el Congreso por expreso mandato constitucional. En los departamentos y
municipios, las asambleas y concejos tienen las atribuciones correspondientes
en materia salarial y prestacional. En todos los niveles del gobierno corresponde,
sin embargo, a la rama ejecutiva la creacion de nuevos empleos. Ha sido, ademas,
corriente que el Congreso delegue en el presidente de la Republica la determina-
cion de las escalas salariales de los empleados publicos nacionales y las modali-
dades de la carrera administrativa y similares. Como la relacion laboral estd asi
enteramente determinada por la ley, no existe la posibilidad de que los empleados
publicos discutan individual o colectivamente las condiciones de su empleo. De
esta manera, fuera del principio constitucional que prohibe las huelgas en los
servicios publicos, las normas anteriores limitan severamente la posibilidad de

2 El analisis de esta parte del informe esta basado en Jaime Lopera, “Legislacion sobre creacion de

empleo en el sector pblico”, Mision de Empleo, 1986; Rocio Londofo, “Las relaciones laborales y el
movimiento sindical de los trabajadores del Estado”, Desarrollo y Sociedad, cuaderno nim. 3, mayo
de 1982, y en informacion suministrada por el Departamento Administrativo del Servicio Civil.

| 259



Mision de empleo

negociacion colectiva de los empleados publicos. Aunque el derecho de sindi-
calizacion es extensivo a estos trabajadores (con excepcion de la rama militar
y de policia), las organizaciones laborales solo tienen la capacidad de presentar
“memoriales respetuosos” a las entidades respectivas y carecen ademas de fuero
sindical.

En el caso de los trabajadores oficiales, aunque no existe tampoco el derecho
de huelga, la negociacion colectiva regula las condiciones laborales. Estos traba-
jadores se concentran en las empresas industriales y comerciales del Estado, en
el Ministerio de Obras Publicas y en algunos institutos descentralizados y, segiin
veremos mas adelante, representan apenas una pequefia proporcion de los traba-
jadores al servicio del Estado. La ley también establece la categoria de auxiliares
de administracion, que incluye a los supernumerarios y a los contratistas inde-
pendientes. Para estos tltimos, sin embargo, la relacion con el Estado tiene el
caracter de un contrato civil y no laboral.

La realidad ha rebasado en muchos aspectos las normas constitucionales
y legales existentes. Segin hemos visto, el Ejecutivo ejerce, por delegacion
frecuente, gran parte de las atribuciones que la Constitucion otorga al Congreso
en materia de remuneraciones laborales y carrera administrativa. La huelga se
practica en forma generalizada en los servicios publicos, segiin lo corrobora-
remos en una seccion posterior. Igual cosa acontece con la negociacion colec-
tiva, a través de “memoriales respetuosos” o de las negociaciones politicas que
acompafian la amenaza o la practica del cese de labores en los servicios publicos.
Estas negociaciones originan, ademas, verdaderas prestaciones ilegales y no
meramente extralegales, ya que el Congreso es el unico drgano autorizado por la
Constitucion para decretar tales derechos, segin hemos visto. Fuera de ello, en
el caso de las ramas estatales que han experimentado en el pasado un proceso de
nacionalizacion (educacion y salud), los empleados ptblicos tienen muchas veces
prestaciones sociales decretadas anteriormente por las asambleas departamen-
tales, sin que el Congreso haya normalizado esta situacion y, sin claridad sobre
quién debe pagar los sobrecostos correspondientes.

La carrera administrativa ha sido una larga aspiracion nacional, sin que se
haya consolidado plenamente. La primera ley al respecto data de 1938, pero tuvo
apenas una aplicacion débil. Posteriormente, el plebiscito de 1957 la elevd al
rango de norma constitucional. Para su implementacion se dictaron primero la
Ley 19 de 1958 y el Decreto-Ley 1732 de 1960 y, posteriormente, el Decreto-Ley
2400 de 1968 y el Decreto 1950 de 1973, todos ellos de escasa aplicacion. De
hecho, en 1984 habia apenas 12.000 empleados inscritos en la carrera adminis-
trativa. El Decreto 583 permiti6 legalizar la situacion de aquellos trabajadores
que habian entrado al servicio publico por mecanismos diferentes al concurso
abierto, segiin lo prevé el estatuto correspondiente. En los dos ultimos afios,
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este decreto ha permitido aumentar a 52.000 el nimero de trabajadores inscritos
en la carrera administrativa a nivel nacional, un guarismo que ya abarca una
proporcion importante de los empleados elegibles. Este avance no ha tenido, sin
embargo, un desarrollo paralelo a nivel departamental y municipal. De hecho,
no existe hasta hoy norma legal alguna que permita avanzar en esta direccion.
En cualquier caso, el instrumento de las oposiciones libres no ha sido, hasta hoy,
un medio importante de acceso al servicio publico en ningtn nivel del gobierno.

Mucho mas importante que los procesos anteriores ha sido el desarrollo de
“carreras especiales” a nivel nacional, que se han multiplicado en los ultimos
afos, generando un verdadero “feudalismo funcional”, de acuerdo con la expre-
sion del Servicio Civil??. Las carreras especiales de mas larga tradicion en el
pais son la militar, la docente y la judicial. El estatuto docente fue reformado por
ultima vez en 1979 y la carrera judicial se encuentra actualmente en un proceso
de reforma. Fuera de ello, en los afios sesenta se crearon las carreras peniten-
ciaria, diplomatica y consular, a lo cual se agrego6 en los afios setenta el esta-
tuto de personal del sistema nacional de salud, la carrera de control fiscal y la
nueva categoria de funcionarios de la seguridad social; a estos ultimos se les
concedio en 1977 el derecho de contratacion colectiva, creando asi una moda-
lidad de vinculacion con el Estado diferente a las categorias de empleado publico
y trabajador oficial.

Como lo indica el Cuadro 6.8, las carreras especiales cobijan potencialmente
a tres quintas partes de los trabajadores del orden nacional y a casi la mitad
de los servidores del Estado. Fuera de aquellas que cobijan a la rama militar y
al personal docente, la mayoria de las carreras solo han tenido hasta hoy una
aplicacion muy parcial y en algunos casos (el servicio nacional de salud) no han
comenzado a operar. Fuera de ello, una cuarta parte o mas de los trabajadores
gubernamentales, la mayoria de ellos a nivel seccional y local, no se encuentran
cobijados por ningun estatuto de su naturaleza. Finalmente, solo una pequefia
proporcion de trabajadores (entre un 15 y un 20%) puede contratar colectiva-
mente sus condiciones laborales con el Estado. El grupo correspondiente incluye
los trabajadores oficiales del orden nacional detallados en el Cuadro 6.8, el mismo
grupo de trabajadores a nivel departamental y municipal y los funcionarios de la
Seguridad Social.

22 Departamento Administrativo del Servicio Civil, Evolucién del empleo publico en Colombia, 1964-

1982, Bogotd, 1986, p. 25.
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Cuapro 6.8. CLASIFICACION DE LOS TRABAJADORES DEL EsTApo, 1982

VIILES DE PROPORCION DEL PROPORCION DEL NIVEL
ConcepTos TRABAJADORES TOTAL NACIONAL
(PORCENTAJE) (PORCENTAJE)

rEemmptl)i?gr?as/ de libre nombramiento y 13 13 16
Carrera administrativa 143,5 16,3 20,4
Otras carreras 426,3 48,5 60,7

Docente 194,6 221 27,7

Militar®/ 12,1 12,8 16,0

Salud 84,0 9,6 12,0

Otras®/ 35,6 41 51
Trabajadores oficiales? 117,8 13,4 16,8
Honorarios y supernumerarios 3,5 0,4 0,5
Subtotal nivel nacional 702,4 79,9 100,0
Departamentos y municipios 176,6 20,1

Gobiernos centrales 120,4 13,7

Entidades descentralizadas 56,3 6,4
Total sector publico 879,0 100,0

a/ Estimativo para la administracion central, los establecimientos publicos y las empresas con base en proporciones estimadas por Rocio
Londoio, “Las relaciones laborales y el movimiento sindical de los trabajadores del Estado”, Desarrollo y Sociedad, cuaderno nim. 3, mayo
1982, Cuadro 2.

b/ Fuerzas militares y de policia. Excluye civiles y servicio militar obligatorio.

¢/ Carreras judicial, fiscal, diplomatica y docentes universitarios.

d/ Trabajadores oficiales en el dato original; empresas industriales y comerciales, excluyendo el estimativo de empleados de libre
nombramiento y remocidn; y estimativo de trabajadores oficiales en los establecimientos publicos, de acuerdo con las proporciones
estimadas en Rocio Londoo, op. cit.

Fuentes: datos basicos tomados de Rafael Echeverria, “Empleo publico en América Latina”, Prealc, Investigaciones sobre Empleo, nim. 26,
1985, Cuadro 9. Complementado con datos de Rocio Londofio, op.cit., seglin se indica en las notas anteriores y, para las fuerzas militares y
la carrera diplomatica, de Jaime Lopera, “Legislacion sobre la creacion de empleo en el sector pablico”, informe presentado a la Mision de
Empleo, mayo de 1986.

La contratacion colectiva en el caso de estos trabajadores, las carreras espe-
ciales a nivel nacional, las normas diversas dictadas por las asambleas depar-
tamentales y los concejos municipales y la contratacion colectiva de hecho que
tiene lugar en muchos establecimientos publicos han conducido a una gran hete-
rogeneidad de regimenes salariales y prestacionales en el Estado colombiano. El
régimen “general” de los empleados nacionales solo se aplica estrictamente a una
proporcion reducida de trabajadores, aunque sirve de base para negociacion y
disefio de los sistemas que se aplican a otros servidores del Estado. Este régimen
tiene algunas diferencias importantes en relacion con el privado. En particular,
carece de la retroactividad para las cesantias, pero incluye una prima de vaca-
ciones, un sistema de primas de antigiiedad (bonificacion por servicios prestado)
y una prima técnica para los profesionales. Los beneficios adicionales superan,
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sin duda, el régimen mas desventajoso de liquidacion de las cesantias. Algunos
trabajadores han logrado, ademas, que se les haga extensivo el régimen del sector
privado en esta materia, que se les amplien las prestaciones propias de los servi-
dores del Estado o que se les otorguen beneficios adicionales.

Los mayores beneficios prestacionales no han compensado a largo plazo los
lentos reajustes de los salarios basicos, dando asi como resultado un crecimiento
muy lento de las remuneraciones reales de un grupo significativo de trabajadores
del Estado, segtin vimos en el capitulo 1 del presente informe. Fuera de ello,
debido al consuetudinario desorden fiscal, la mayoria de los servicios del Estado,
a diferencia de los trabajadores del sector privado “formal”, no han logrado tener
la garantia del pago oportuno de sus salarios y prestaciones sociales. Los atrasos
en los pagos de los salarios, primas y bonificaciones de distinta indole, muchas
de ellas ya consagradas por la ley, se han convertido asi en un elemento estruc-
tural del sector publico colombiano y en una fuente permanente de conflictos
entre el Estado y sus trabajadores. En multiples ocasiones, esta situacion refleja,
sin embargo, la cuantificacion inadecuada de los beneficios concedidos en el
momento de la negociacion. El impacto de dichas negociaciones solo se conoce
asi varios afios después de concedidos, sin que se haya hecho la provision fiscal
correspondiente.

El impacto fiscal de los acuerdos obrero-patronales en las entidades estatales
establece una diferencia cualitativa con respecto al mecanismo de negociacion
colectiva en el sector privado, independientemente de las normes de origen cons-
titucional o legal. En las entidades privadas, la parte patronal en las negociaciones
tiene la responsabilidad tanto por los ingresos como por los egresos de la empresa.
En la mayoria de las entidades gubernamentales, por el contrario, los ingresos
dependen total o parcialmente de aportes de los presupuestos nacionales, depar-
tamentales o municipales, estableciendo asi un divorcio entre el negociador y la
responsabilidad por los recursos para responder por los compromisos laborales
adquiridos. Es necesario, asi, que exista un control especial sobre las entidades
para evitar que los beneficios desborden la capacidad fiscal; de esta manera, si se
da un mayor margen a la negociacion colectiva en las entidades estatales, conso-
lidando asi un proceso que se ha venido desarrollando de hecho en el pais, sera
necesario disefiar un mecanismo que refleje esta necesidad de hacer globalmente
compatibles los beneficios concedidos en las acuerdos con los trabajadores con la
capacidad fiscal de la Nacion, los departamentos y los municipios.
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lll. EL siNDiCALISMO23
A. ALCANCE Y CARACTERISTICAS DEL SINDICALISMO COLOMBIANO

El alcance del movimiento sindical en Colombia es muy limitado. Aunque tiene
un peso importante en sectores claves de la actividad econdmica privada y
publica, la tasa de sindicalizacion global es reducida y ha disminuido en los afios
ochenta. Las razones economicas que explican este resultado son de dos tipos.
En primer lugar, existe un volumen considerable de mano de obra desempleada
y subempleada, que presiona continuamente sobre el mercado de trabajo, debili-
tando la capacidad de negociacion de los trabajadores organizados. En segundo
término, el empleo independiente e informal tiene un alcance dramadtico en el
pais, restringiendo severamente la capacidad de organizacion obrera. Este hecho
es alin mas importante en virtud de las limitaciones legales para la formacion
de sindicatos (25 miembros). Estas restricciones son evidentemente de caracter
“estructural”, pero han tendido a agudizarse durante la crisis reciente, debili-
tando asi el margen de accién sindical.

Debido a las limitaciones de caracter econdémico, los estudiosos del movi-
miento sindical han enfatizado el papel de la “accidn politica” en el desarrollo del
sindicalismo colombiano. Esta aproximacion resalta la importancia de los sindi-
catos no solo como unidades econdmicas sino también politicas en una sociedad
democrética. En efecto, esta forma de organizacion ha sido uno de los vehiculos
mas efectivos para negociar a través de mecanismos institucionales los conflictos
sociales y para incorporar a la clase obrera en los procesos decisorios nacionales.
No es por ello sorprendente que los principales cambios legislativos y la expan-
sion del movimiento obrero hayan estado claramente enmarcados por cambios
politicos. Los historiadores han destacado, en particular, el efecto de la Republica
Liberal, en especial de las dos administraciones Lopez Pumarejo (1934-1938 y
1942-1945), y de los dos primeros gobiernos del Frente Nacional (1958-1966)
sobre la expansion del movimiento sindical colombiano?.

Infortunadamente, no existe una medicion precisa de la evolucion del sindi-
calismo. Los dos unicos censos sindicales se han realizado en dos momentos
extremadamente distantes entre si (1947 y 1984). El resto de las estimaciones
que se recogen en el Cuadro 6.9 son solo calculos aproximados del nivel de

23 El grueso de anlisis en esta parte del capitulo se basa en dos documentos preparados para la Mision:

Carlos Vicente de Roux, “Legislacion laboral y generacion de empleo”, 1986, y Rocio Londoio,
Orlando Grisales y Alvaro Delgado, “Empleo y sindicalismo en Colombia”, 1986.

24 Miguel Urrutia, Historia del sindicalismo en Colombia, Bogota: Universidad de los Andes, 1969.
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sindicalizacion. Las cifras muestran, en cualquier caso, la rapida expansion del
sindicalismo durante los primeros gobiernos del Frente Nacional. La tasa de sindi-
calizacion aumento entonces de un 5% a un 13% de acuerdo con los estimativos
existentes. Este nivel se mantuvo hasta 1980 cuando, como resultado de la fuerte
recesion experimentada por la economia colombiana, el nimero de trabajadores
sindicalizados disminuy6 en términos absolutos y la tasa de sindicalizacion se
redujo a un 9%. Esta cifra muestra que, en la actualidad, el sindicalismo abarca
apenas a una tercera parte o menos de los trabajadores que se hallan cobijados por
el sistema prestacional o por el régimen de seguridad social.

Cuabro 6.9. TASA GLOBAL DE SINDICALIZACION

Aiios SINDICALIZADOS PoBLACION 0cuPADA TASA DE SINDICALIZACION
(mILES) (MILES) (PORCENTAJE)
1947 165,6 3.519 47
1959 250,0 4.511 55
1965 700,0 5.222 13,4
1974 835,2 6.656 12,5
1980 1.051,0 8.540 12,3
1984 873,4 9.370 9,3

Fuentes: 1. Sindicalizados: 1947-1965: Miguel Urrutia, Historia del sindicalismo en Colombia, Bogota, Universidad de los Andes, 1969,
Cuadro 17. En 1959 y 1965 hemos adoptado el punto central del rango de Urrutia.

1974: Jaime Tenjo, “Aspectos cuantitativos del movimiento sindical Colombiano”, Cuadernos Colombianos, nim. 5, primer trimestre 1975,
Cuadro 1. Ajustes: el nimero de sindicalizados del sector agropecuario se reestimo, suponiendo una tasa de sindicalizacion del sector similar
alade 1980; por otra parte, el nimero de sindicalizados de la industria se estimé suponiendo una tasa de 64,4% de los trabajadores del
sector manufacturero fabril, segun datos de Urrutia, op. cit., Cuadro 17, para 1965.

1980: Hernando Gomez Buendia, Rocio Londorio y Guillermo Perry, Sindicalismo y politica econémica, Bogotd, Cerec-Fedesarrollo, 1986.
Ajuste: las tasas de sindicalizacion de electricidad, gas y agua, sector financiero y servicios domésticos se supusieron iguales a las de 1974.
1984: Ministerio del Trabajo y Seguridad Social, Segundo censo nacional sindical.

2. Poblacion ocupada: 1947: interpolada con base en los censos de poblacion de 1938 y 1951. En 1938 se excluyd del dato de empleo total
los oficios domeésticos en el campo.

1959-1984: Alvaro Reyes, et al., “Tendencias del empleo y la distribucion del ingreso”, Misién de Empleo, 1986.

El alcance del sindicalismo es obviamente diverso en distintos sectores de la
economia. En efecto, segin se indica en el Cuadro 6.10, su penetracion en el sector
agropecuario, en la pequefia industria, en la construccion, en el comercio y en
algunos servicios urbanos es muy limitada. Su mayor peso se da asi en la gran
mineria, en el sector manufacturero fabril, en el transporte y las comunicaciones,
en los servicios estatales (incluyendo los servicios publicos de electricidad, gas y
agua) y en el sector financiero. Seglin lo muestra el mismo cuadro, la tasa de sindi-
calizacion, excluyendo el sector agropecuario y el servicio doméstico, era hasta
1980 de un 20%,; los estimativos del censo de 1984 la reducen a solo un 14%. Por
otra parte, es evidente que toda la reduccion en el nivel de sindicalizacion se ha
concentrado en el sector privado y, en particular, en la industria manufacturera.
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Este cambio en la composicion del movimiento obrero ha tenido repercusiones
importantes sobre las modalidades de accion sindical, segin veremos mas adelante.

Cuapro 6.10. SINDICALIZACION POR SECTOR ECONOMICO?/

TASA DE
SINDICALIZACIOND/

TASA DE SINDICALIZACION CUATRO GRANDES

SINDICALIZADOS (MILES)

CONGEPTOS (PORCENTAJE) CIUDADES
(PORCENTAJE)
1974 1980 1984 1974 1980 1984 1977

Sector agropecuario 43,0 45,8 55,8 1,5 1,5 1,8

Mineria 17,8 15,2 131 31,8 196 129

Industria manufacturera 2879 3205 1246 30,3 21,4 8,1 13
Construccion 25,3 62,5 18,1 8,2 15,8 3,1 3
Comercio, restaurantes y hoteles 74,4 44,8 494 8,9 3,2 3,0 1
Transporte y comunicaciones 1156 1677 2162 422 394 508 23
Servicios no domésticos®/ 271,2 3945 3946 26,0 25,8 22,2 17
Total 853,2 1.051,0 8734 128 123 9,3 1

Total excluyendo sector agropecuario

y servicio doméstico 792,2 1.0052 8176 228 190 137 13

a/ Datos ajustados. Véase al respecto las notas del Cuadro 6.9.

b/ Las tasas de sindicalizacion por sector se estiman con base en una definicion de “trabajador” méas amplia que la corriente en las encuestas
de hogares. Los totales si corresponden con la definicion tradicional.

¢/ Incluye servicios financieros, estatales y electricidad, gas y agua. Se supone que el nimero de sindicalizados en el servicio doméstico es
insignificante.

Fuentes: 1 Sindicalizados: véase Cuadro 6.9.

b/ Poblacion ocupada: véase capitulo 1, Cuadro 1.9.

¢/ Tasa de sindicalizacion: Ulpiano Ayala, “El empleo en las grandes ciudades colombianas”, Documento CEDE, nim. 065, abril de 1981, tomo Il
Cuadro 26.

Los datos de los cuadros 6.9 y 6.10 pueden, sin embargo, sobreestimar el alcance
efectivo del sindicalismo en las tltimas décadas. Las razones son de dos tipos. En
primer término es posible que, alin ajustados, los niveles de sindicalizacion en la
industria (y quizés de otros sectores) estén exagerados hasta 1980. Por otra parte,
en el sector transporte, el sindicalismo tiene un contenido algo diferente al que
generalmente se le atribuye. En efecto, una encuesta realizada a los conductores
de transporte colectivo en Bogota en 1980 indicd que, aunque la tasa de sindi-
calizacion era muy alta (77% para los asalariados y 72% para el total de conduc-
tores), un 71% de aquellos afiliados al sindicato solo lo hacian para tener acceso el
servicio de casa-carcel y el 80 % se limitaba a pagar la cuota sindical?. Esto indica

25 Samuel Jaramillo, “La situacién de los conductores de transporte colectivo urbano en Bogota”,

Desarrollo y Sociedad, cuaderno nim. 1, noviembre de 1981.
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que el nimero de trabajadores sindicalizados en el sector transporte sobreestima
el alcance real de este tipo de organizacion laboral. Esta afirmacion es valida tanto
para los datos de 1974 y 1980, como para los del censo sindical reciente. Al hacer
los ajustes correspondientes, se puede concluir que la tasa efectiva de sindicaliza-
cidn quizas nunca supero el 10% en Colombia y que en la actualidad no cobija a
mucho mas de 700.000 trabajadores, es decir un 7,5% de la poblacion ocupada.

Estos calculos son mas consistentes con el Unico intento de medir la sindi-
calizacion a través de encuestas de hogares. En efecto, las estimaciones de la
encuesta Empleo y pobreza del CEDE, realizada en 1977 en las cuatro grandes
ciudades, indic6 que la tasa de sindicalizacion, excluyendo el sector agropecuario
y el servicio doméstico, era de solo un 13%, en contraste con el 20% que indi-
caban los estimativos basados en fuentes sindicales de aquella época (véase el
Cuadro 6.10). Més aun, de acuerdo con esta encuesta, los niveles efectivos de
sindicalizacion estaban sobreestimados en casi todos los sectores.

Los datos de esta encuesta permiten inferir algunas otras caracteristicas del
sindicalismo en Colombia. En efecto, segin se senala en el Cuadro 6.11, solo
un 25% de los trabajadores en las grandes ciudades y un 35% de los asalariados
trabajaban entonces en empresas donde existia algun sindicato. Por otra parte,
menos de la mitad de los trabajadores en dichas empresas estaban sindicalizados.
Los trabajadores no sindicalizados ostentan, sin embargo, algunas ventajas de la
presencia sindical. En efecto, los resultados de dicha encuesta mostraron que el
cumplimiento de las normas laborales en materia de salario minimo y jornada de
trabajo era mayor en las empresas donde existia un sindicato que en el conjunto
de la economia urbana.

Al localizar los trabajadores sindicalizados en la distribucion urbana del
ingreso se encontré que pertenecen a todos los estratos de la poblacion, pero
particularmente a los sectores de ingresos medios (quintiles 3 y 4). En estos
sectores, se puede estimar que la tasa de sindicalizacion era de un 14%, mientras
que el 40% mas pobre de la poblacion (quintiles 1 y 2) solo alcanzaba un 8% y en
el 20% mas rico (quintil 5) un 9%. También es posible apreciar que la proporcion
de trabajadores no sindicalizados en empresas donde existe esta forma de organi-
zacion laboral solo era mayoritaria en los estratos mas ricos de la poblacién. En
los rangos medios y bajos, el sindicalismo cobijaba a mas de la mitad de los traba-
jadores de dichas empresas. Finalmente, debe tenerse en cuenta que, debido a la
alta concentracion del ingreso de los hogares en el sector mas rico de la poblacion
(58% en el quintil 5 de acuerdo con dicha encuesta), el resto de estratos tenia un
ingreso per capita inferior al promedio de las cuatro grandes ciudades. De esta
manera, aunque la mayoria de los trabajadores sindicalizados no perteneciera a
los estratos mas pobres de la poblacion, cuatro quintas partes de ellos tenia un
ingreso per capita inferior al promedio urbano.
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Cuapro 6.11. SINDICALIZADOS SEGUN INGRESO PER GAPITA DEL HOGAR, 1977 (CUATRO GRANDES
CIUDADES)

TOOSUS  Gucunes  covonbOBi S SAOGTD Evin
Estratos T?:g:ééﬁ?ff; (PORCENTAJE) EMPRESA EMPRESA
(PORCENTAJE) (PORCENTAJE)

Quintil 1 (més pobre) 12 9 6 13
Quintil 2 19 14 13 20
Quintil 3 21 27 19 20
Quintil 4 24 30 25 24
Quintil 5 24 20 37 23

100 100 100 100
Porcentaje de:
Total trabajadores 100 1 13 75
Total asalariados 100 16 18 65

a/ La definicion de “trabajadores” de este estudio excluye al servicio doméstico, pero incluye algunas personas que realizan labores
productivas y que no estan incluidas dentro de la definicion corriente de dicha variable.
Fuente: Ayala, op. cit., tomo Il, cuadros 26y 27.

Desde el punto de vista organizativo, en 1984 existian 2.171 sindicatos, de los
cuales 647 pertenecian al sector de servicios sociales y personales, la mayoria de
ellos de empleados publicos y, por lo tanto, sin derecho a contratacion colectiva,
y 1.525 en otros sectores (Cuadro 6.12).

Cuabro 6.12. OTRAS CARACTERISTICAS DEL SINDICALISMO, 1984

SINDICATOS SINDICALIZADOS (MILES)

ConcerTos
ConFEDERADOS  INDEPENDIENTES ~ ToTAL  CONFEDERADOS  INDEPENDIENTES — TOTAL

A. Sector econémico

Servicios sociales y

personales 365 282 647 120,8 210,9 3317
Otros sectores 1.051 474 1.525 307,6 234,2 541,8
Total 1.416 756 2172 428,4 4451 873,4
B. Tipos de sindicato

Base 790 189 979 231,3 167,9 399,2
Industria 13 38 151 99,8 43,5 143,3
Gremial 596 419 1.015 96,6 232,9 329,5
Otros 17 10 27 0,7 0,7 14

Total 1.416 756 2172 428,4 4451 873,4

Fuente: Segundo censo nacional sindical, 1984.
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Las cuatro confederaciones obreras (UTC, CTC, CSTC y CGT, en ese orden
de importancia) concentraban dos terceras partes de los sindicatos y el llamado
“sindicalismo independiente” otra tercera parte. En términos de trabajadores
sindicalizados, sin embargo, el sector independiente movilizaba mas de la mitad
de la fuerza sindical colombiana, particularmente en el sector de servicios.
Conviene anotar, sin embargo, que la mayoria de los trabajadores no confederados
del Estado estdn agrupados en tres grandes federaciones (Fecode, Fenaltrase y
Fenansitrap). No obstante la fragmentacion del movimiento sindical es evidente,
restandole capacidad de influencia sobre las grandes decisiones nacionales en
materia laboral y, ain mds, en la politica econémica general. Los intentos de
unidad en la Gltima década no han sido duraderos, aunque han tenido un impacto
notorio en algunos momentos de la vida nacional.

La mayoria de los sindicatos en Colombia estan organizados como sindicatos
de base (es decir, de empresa) y gremiales (de oficio). Los primeros son relativa-
mente mas importantes a nivel global, aunque el sindicalismo gremial tiene un
mayor peso relativo en el sector independiente (véase Cuadro 6.12). El sindica-
lismo de industria tiene escaso desarrollo en Colombia, debido a limitaciones de
caracter legal.

B. LA NEGOCIACION COLECTIVA

La legislacion colombiana establece dos mecanismos de negociacion colectiva.
El primero de ellos se realiza entre los patronos y las organizaciones sindicales
y conduce a una convencion colectiva. El segundo tiene lugar con trabajadores
no sindicalizados y conduce a un pacto colectivo. Desde 1978 estos lltimos no
pueden realizarse en empresas donde los afiliados a los sindicatos representan
mas de la tercera parte del total de trabajadores. La mayor parte de los acuerdos
de uno y otro tipo tiene una vigencia de dos afios.

Las etapas de la negociacion colectiva con los sindicatos estan estrictamente
determinadas en el Codigo Sustantivo del Trabajo. El proceso comienza en la
presentacion de un pliego de peticiones por parte de los trabajadores. Dentro de las
24 horas siguientes, el patrono debe recibir a los representantes de estos Ultimos
para iniciar le etapa de “arreglo directo”. Esta etapa tiene una duracién de quince
dias habiles (incluidos los sébados), prorrogables diez dias mas de comun acuerdo
entre las partes. Si en esta etapa no se llega a un acuerdo, se entra inmediatamente
en la etapa de “mediacion”, en la cual participa forzosamente el Ministerio del
Trabajo. Esta etapa sustituyd en 1985 la de “conciliacion”, al tiempo que se elimino
el lapso que transcurria entre el arreglo directo y esta fase de la negociacion. La
mediacion dura 10 dias hébiles improrrogables. Si no se ha llegado a un pleno
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acuerdo durante esta etapa se pasa forzosamente al “arbitramento” en el caso de
los servicios publicos y de aquellas empresas en las cuales los afiliados al sindicato
no alcanzan a reunir la mayoria absoluta de los trabajadores permanentes de las
empresas. En los otros casos, los trabajadores deberan decidir por voto secreto,
dentro de los diez dias habiles siguientes a la terminacion de la etapa de mediacion,
si declaran la huelga o solicitan un tribunal de arbitramento. Durante el transcurso
de la huelga, los patronos no pueden celebrar contratos de trabajo y el Ministerio
del Trabajo tiene la facultad de intervenir para buscar un arreglo. Si transcurridos
cuarenta dias habiles de cese de labores no hay arreglo y los trabajadores no han
decidido convocar un tribunal de arbitramento, el Ministerio de Trabajo puede
hacerlo en forma unilateral. El laudo arbitral se refiere unicamente a aquellos
puntos sobre los cuales no ha habido acuerdo en las negociaciones precedentes.

Seglin se aprecia en el Grafico 6.1, el total de negociaciones colectivas ha
tendido a disminuir desde 1976. La tendencia no fue muy pronunciada hasta 1982.
Con la crisis de 1983, las negociaciones disminuyeron fuertemente; la recupera-
cion posterior ha llevado el nimero total al nivel de 1982, unas 950 anuales, que
cobijan a unas 1.900 empresas, dada la vigencia de los acuerdos. El comporta-
miento relativo de las convenciones y pactos colectivos es, sin embargo, diferente.
Las primeras tuvieron una ligera tendencia ascendente hasta 1979; a partir de
entonces experimentaron un descenso leve, primero, y una caida pronunciada en
1983. Su recuperacion posterior ha llevado de nuevo el nimero anual de conven-
ciones a unas 750, una cuantia consistente con los 1.500 sindicatos que existen en
Colombia en sectores diferentes a los servicios personales y comunales. Mientras
el nimero de convenciones ha tenido un comportamiento prociclico, los pactos
colectivos han tenido una evolucion muy diferente. Este mecanismo de negocia-
cion tuvo un auge entre 1974 y 1977. El Decreto 1469 de 1978 limitd severamente
su realizacion; posteriormente, tendieron a estabilizarse entre unos 200 y 250
anuales. En el Grafico 6.1 puede también apreciarse que las nuevas normas intro-
ducidas en 1978 solo beneficiaron ligeramente la realizacion de convenciones
colectivas. Los laudos arbitrales son relativamente escasos: solo 90 entre 1974
y 1985. Esto indica que, en promedio, solo un 1,0% de las negociaciones colec-
tivas con sindicatos terminan en un arbitramento forzoso. En momentos de gran
agitacion laboral, este porcentaje ha sido un poco mas elevado: 2,4% en 1974-
1976 y 1,8% en 1983-1984. Finalmente, conviene anotar que, de acuerdo con una
muestra de 107 negociaciones en la gran industria en los tltimos afios, la mayoria
de los acuerdos se logran en las etapas de arreglo directo (37), o en las fases de
mediacion (26) y prehuelga (31), y muy pocos se terminan en medio de la huelga
(11) o entran un laudo arbitral (2); las negociaciones en las fases de prehuelga o
huelga son, sin embargo, mas frecuentes en las negociaciones con sindicatos de
la CSTC o no confederados.
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GRArico 6.1. EvoLUCION DE LAS NEGOCIACIONES COLECTIVAS
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Fuente: Rocio Londorio, Orlando Grisales y Alvaro Delgado, “Empleo y sindicalismo en Colombia”, Misién de Empleo, 1986.

Los datos desagregados indican que poco mas de la mitad de las negociaciones
colectivas tienen lugar en la industria manufacturera (entre 50% y 55% en 1974-
1982), una cuarta parte en el sector servicios (entre 19% y 29 % en el mismo
periodo) y el resto en otros sectores de la economia. Entre 1976 y 1981 un poco
mas del 60% de las convenciones se realizaron con sindicatos de base, algo mas
de 20%; con sindicatos de industria y el resto con sindicatos gremiales.

Las negociaciones laborales giran en torno a cuatro elementos fundamentales: a)
salarios; b) prestaciones extralegales; ¢) normas sobre estabilidad laboral y actividad
sindical; y d) participacion en ciertas decisiones de la empresa. Los estudios existentes
indican que el impacto de los sindicatos es mucho mas notorio sobre las prestaciones
que sobre los salarios basicos, con un efecto global sobre las remuneraciones de un
15% a un 25%?2°. La asociacion entre sindicalismo y prestaciones es, por lo demas
universal. En los paises desarrollados esta relacionada con el interés de trabajadores
y empresarios en la estabilidad de la fuerza laboral, con los beneficios tributarios de
las prestaciones sociales y con la importancia de los trabajadores mas antiguos en las
decisiones sindicales. Estos hechos se expresan en la negociacion de mecanismos de

26 Jaime Tenjo, “Impacto de la actividad sindical sobre los salarios: un analisis econométrico”, Revista

de Planeacion y Desarrollo, 1975, niim. 2; Alejandro Leon, Luis Fernando Rodriguez y Alirio Cano,
“El efecto de los sindicatos en la economia colombiana”, Revista de Planeacion y Desarrollo, 1982,
num. 1; y Ocampo et. al., Costos laborales..., op. cit., Cap. 1.

| 271



Mision de empleo

promocion de diferente indole, de primas de antigiiedad y de pensiones de jubilacion
extralegales. En Colombia, este ltimo mecanismo esta poco desarrollado, segiin
vimos en una seccidn anterior, pero la preferencia por la estabilidad se ha expresado
en la fijacion de primas de antigiiedad y en normas particulares sobre estabilidad
laboral. No obstante, el atraso de los servicios sociales a cargo del Estado explica
la gran preferencia de los sindicatos colombianos por obtener beneficios especiales
en materia de vivienda, educacion y salud; las ventajas tributarias pueden también
explicar en parte esta preferencia. Por otra parte, también son relativamente normales
los acuerdos sobre prima de vacaciones, ampliacion de la prima de servicios, ayuda
para alimentacion y recreacion, auxilio mortuorio y seguro de vida, entre otros.
Aunque muchos pactos colectivos contemplan beneficios similares, su frecuencia es
muy inferior a aquella tipica en las convenciones.

En materia de estabilidad laboral, los pactos colectivos incluyen en multiples
ocasiones indemnizaciones por despido sin justa causa superiores a las legales,
limitaciones al alcance de las normas legales sobre sanciones y despidos, el esta-
blecimiento del principio de que la antigiiedad del trabajador debe primar sobre
otros criterios en las decisiones correspondientes, restricciones al uso de trabajo
temporal por parte de la empresa y creacion de comités paritarios para discutir y
autorizar sanciones y despidos. La participacion de los trabajadores en las empresas
se expresa en estos comités y en la presencia sindical en la administracion y asigna-
cion de algunos fondos y auxilios decretados en las convenciones correspondientes.
La participacion de los sindicatos en las decisiones de la empresa en materia de
produccion no ha comenzado a desarrollarse plenamente en nuestro pais.

C. Hueea?

La magnitud del movimiento huelguistico colombiano en los ultimos 25 afios se
resume en los graficos 6.2 y 6.3 y en el Cuadro 6.13. El concepto de huelga se
utiliza aqui en el sentido corriente del término, es decir como un cese colectivo
de labores decretado por los trabajadores, y no coincide necesariamente con la
definicion legal, que es mas restringida. En particular, en el sector publico, donde
la huelga es ilegal, muchos paros de trabajadores se dan formalmente a través de

LR N3

mecanismos diversos: “paros”, “asambleas permanentes” o protestas informales.

27 Sobre este tema, véase Londoo et. al., op. cit.; Hernando Gémez Buendia y Rodrigo Losada, “La
actividad huelguistica en Colombia, 1962-1976”, Coyuntura Econémica, mayo de 1977; y Ulpiano
Ayala y Luz Amparo Fonseca, “El movimiento huelguistico, 1974-1991”, Desarrollo y Sociedad,
Cuaderno num. 1, noviembre de 1981.
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GRririco 6.2. NUmeRo DE HUELGAS, 1962-1984

(total)
1161
90
65
Servicios /
(incluye Magisterio) 7
A\, !
39 /
137

67 72 77 82

Fuente: Londorio, Grisales y Delgado, op. cit.

GRririco 6.3. NUmMERo DE HUELGUISTAS, 1964-1984
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Fuente: Londono, Grisales y Delgado, op. cit.
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Cuapro 6.13. HUELGAS POR SECTOR ECONOMICO, 1964-1984 (PROMEDIOS ANUALES)

JORNADAS
CoNGEPTOS Afos Hueteas  HueLGuisTAs HU%SS:;LAS / 'Eﬁ.“ﬂiﬁf JORT.ﬁ[EfZU'TgT“f\BRE/
1964-1970 21,4 11629 543 2913 25,0
Manufacturera 1971-1980 257 15.326 596 567,0 37,0
1981-1984 27,8 21,476 774 753,6 35,1
Servicios 1964-1970 13,0 7.993 615 121,6 15,2
excluyendo 1971-1980 19,0 48.392 2.547 516,4 107
magisterio®/ 1981-1984 41,5 149.726 3.608 556,2 37
1964-1970 20,7 58.852 2.841 7277 12,4
Magisterio 19711980 12,3 94.355 7671
1981-1984 18,0 543.003 30472 2.200,6 41
1964-1970 59 14,622 2.496 68,0 47
Transporte 1971-1980 4,6 8.621 1.874 451 52
19811984 12,8 47,528 3728 4254 8,9
1964-1970 56 2.261 406 36,9 16,3
Otros®/ 1971-1980 57 3.807 684 54,5 14,0
1981-1984 75 4186 558 125,0 29,9
1964-1970 459 36.506 796 517,8 14,2
;ﬁ’;g:;’éﬂgye”d" 19711980 550 76.236 1.386 1182,9 155
1981-1984% 89,5 222.916 2.491 1.860,2 8,3
1964-1970 66,6 95.358 1432 1.045,5 13,1
Total 1971-1980 67,3 170.590 2.534 2.486,9 14,5
1981-1984%  107,0 766.009 7159 4.060,8 53

a/ Trabajadores del Estado, sector financiero, comercio, etc.

b/ Agricultura, minerfa y construccion.

¢/ Hubo dos paros conjuntos del magisterio y otros trabajadores estatales que se contabilizan separadamente en estas actividades pero
conjuntamente en el total.

Fuente: Londorio, Grisales y Delgado, op. cit.

El Graéfico 6.2 indica que el numero anual de huelgas ha fluctuado en el ultimo
cuarto de siglo en torno a unas setenta con una tendencia levemente ascendente.
Durante este periodo se han presentado tres ciclos pronunciados. Entre 1962 y 1966
hubo un crecimiento espectacular del movimiento huelguistico, que fue sucedido
por una disminucion importante entre 1966 y 1968 y un periodo posterior, hasta
1973, de baja o0 mediana actividad. Entre 1973 y 1975 se present6 un nuevo ascenso
que, con un receso provisional en 1976 que se mantuvo el afio siguiente, los afios
posteriores, hasta 1980, se caracterizaron por una disminucion apreciable en el
numero de huelgas. A comienzos de los afios ochenta se presentod un nuevo auge del
movimiento huelguistico, que alcanzé de nuevo un pico entre 1982 y 1984. Como
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se aprecia en el grafico, el nimero de paros en estos afios no difiere sustancialmente
del pico historico anterior (1975). Finalmente los datos del Ministerio del Trabajo
(que no coinciden con la definicion de huelga utilizada en este informe) indican que
la actividad huelguistica disminuy6 de nuevo en 1985.

Las fluctuaciones mas importantes en el nimero de huelgas se deben, ante
todo, al sector servicios. Los paros en el sector manufacturero fueron también
importantes en las agitaciones laborales de mediados de los afios sesenta y
setenta, pero han sido menos notorios en el auge reciente del movimiento huel-
guistico. En promedio, dado el nimero de sindicatos existentes en el pais (Cuadro
6.12), se puede estimar que en un momento pico como el comienzo de la década
del ochenta, uno de cada veinte sindicatos realiza anualmente una huelga; la
frecuencia es mayor en el sector servicios que en el resto de la economia. Este
promedio esconde, sin embargo, los paros repetitivos que tienen lugar en ciertas
entidades. Entre 1981 y 1984, por ejemplo, hubo 17 paros en Colpuertos, 11 en
Ferrocarriles Nacionales, 6 en la Caja Agraria y 6 en Ecopetrol. De esta manera,
incluso en un periodo de agitacion laboral como el que el pais ha vivido en los
ultimos afios la mayoria de los sindicatos no recurren a la huelga a lo hacen solo
en forma muy esporadica.

Cabe recordar que la definicion de “servicios publicos” para fines de la prohibi-
cion del derecho de huelga es extremadamente amplia, e incluye todas las labores
que se realizan en las distintas ramas del sector publico, transporte, acueductos,
energia eléctrica, telecomunicaciones, establecimientos sanitarios, hospitales
y clinicas, establecimientos de beneficencia social, plantas y distribuidoras de
leche, plazas de mercado, mataderos, servicios de higiene y aseo, y produccion
y distribucion de sal y combustibles. De acuerdo con esta definicion, se puede
estimar que mas de dos terceras partes de las huelgas entre 1981 y 1984 se reali-
zaron en “servicios publicos”. Sin embargo, como muchos de los ceses de labores
en estos sectores se organizan por medios diferentes a la huelga, la declaracion de
ilegalidad por parte del Ministerio del Trabajo solo abarca una pequefia fraccion
de los paros en Colombia. Entre 1975 y 1984, de 540 huelgas reconocidas como
tales, solo 49 (es decir, el 9%) fueron decretadas ilegales por el Ministerio.

El analisis del Cuadro 6.13 muestra claramente las diferencias en la actividad
huelguistica en diferentes sectores de la economia. Debido a su caracter ilegal,
en el magisterio los paros son cortos (aunque eran mas prolongados en los afios
sesenta y setenta) pero involucran un gran nimero de trabajadores. Este hecho
explica la alta participacion que han tenido los maestros en los Gltimos afios
dentro del numero total de huelguistas (71% en 1981-1984) y de jornadas-hombre
perdidas (54%). De hecho, el auge del movimiento laboral en este sector explica
en gran medida el aumento que se ha venido registrando en el niimero de huel-
guistas y en las jornadas-hombre perdidas a nivel global. En otros segmentos
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del sector servicios, la huelga también es corta, pero involucra a menos trabaja-
dores. En el sector manufacturero, por el contrario, moviliza un nimero pequefio
(aunque creciente) de trabajadores, pero los ceses de labores son prolongados,
acercandose en promedio al limite establecido por la ley. De hecho, este es el
sector de la economia donde se realiza la huelga tipica contemplada en el Codigo
Sustantivo del Trabajo. En el sector transportes, donde ha habido un auge de la
actividad huelguistica (intimamente ligado a la situacion de Puertos de Colombia
y Ferrocarriles Nacionales, segiin vimos), se da una situacion intermedia entre
las anteriores. En el resto de la economia, la huelga tiene caracteristicas similares
a las del sector manufacturero, aunque es muy infrecuente.

A pesar del aumento mas bien leve del numero de huelgas, los huelguistas
y las jornadas-hombre perdidas muestra una tendencia fuertemente ascendente,
segin se refleja en el Cuadro 6.12. El significado global de estas estadisticas
es, sin embargo, debatible, debido al enorme peso que ha venido adquiriendo el
magisterio en esta evolucion. Sin embargo, al excluir a los maestros, la tendencia
anotada también es notoria (véase al respecto el Grafico 6.3). Por lo demas, es
evidente la gran importancia que ha venido adquiriendo el sector servicios como
un todo, no solo dentro del total de huelgas sino, mas particularmente, de huel-
guistas. Este desarrollo ha sido paralelo con la disminucioén en la importancia
relativa de la huelga en el sector manufacturero y refleja, a su vez, las alteraciones
que ha experimentado el movimiento sindical desde los afios sesenta.

El cambio anotado se refleja en otras caracteristicas del movimiento huelguis-
tico en afios recientes. En primer lugar, debido a la importancia del sindicalismo
independiente en el sector servicios, también ha venido aumentando su partici-
pacion en los ceses colectivos de trabajo. De esta manera, entre 1981 y 1984 los
sindicatos no confederados realizaron el 55% de las huelgas y movilizaron el
85% de los huelguistas. Por otra parte, dado que los empleados publicos carecen
del derecho a la contratacion colectiva, la negociacion de pliegos de peticiones
ha venido perdiendo importancia dramaticamente como causa de los ceses de
trabajo, en tanto que la violacién de normas laborales y convenciones ha venido
ganando participacion (véase Cuadro 6.14). Los pliegos eran la fuente de mitad de
los paros en los afos sesenta, pero representan menos de una tercera parte de los
que se realizan en la actualidad. Por el contrario, la violacién de normas laborales
y convencionales originaba el 40% de los ceses de labores en los afios sesenta,
pero representa en la actualidad casi dos terceras partes de estos Ultimos. De
esta manera, las huelgas, declaradas o no como tales, se realizan cada vez menos
dentro de los marcos legales existentes.
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Cuapro 6.14. HueLgas secun moTivo, 1964-1984

VIOLACION DE NORMAS LABORALES 0 b/
Swon s U somEigos onctn)
1964-1970 80 19 1
Manufactura  1971-1980 82 18 1
1981-1984 67 31 3
servicios, 19541970 2 51 8
excluyendo 1971-1980 20 73 7
magisterio 4941 1984 24 70 5
1964-1970 23 7 6
Magisterio  1971-1980 19 77 4
19811984 1 92 7
1964-1970 22 51 27
Transporte 1971-1980 17 80 2
1981-1984 6 80 14
1964-1970 54 44 3
Otros 1971-1980 33 65 2
1981-1984 37 63 -
1964-1970 47 46 6
Total 1971-1980 44 52 3
1981-1984 31 64 5

a/ Violacion de leyes laborales, convenciones o pactos colectivos o convenios obrero-patronales.
b/ Huelgas de solidaridad o de protesta.
Fuente: Londofo, Grisales y Delgado, op. cit.

D. Las PRINCIPALES CONTROVERSIAS EN TORNO AL MOVIMIENTO SINDICAL

De las consideraciones anteriores surgen claramente dos temas que han ocupado
el centro de atencion en las discusiones sobre el sindicalismo en Colombia en los
ultimos afios: los derechos sindicales de los trabajadores del Estado y el debilita-
miento del movimiento obrero en el sector privado.

Sobre el primero de estos aspectos, es evidente que los marcos legales e
incluso constitucionales existentes han sido ampliamente rebasados. La huelga
se ejercita en forma generalizada en los servicios publicos. Por otra parte, pese
a la prohibicion de contratacion colectiva para los empleados publicos, existen
multiples formas a través de las cuales la negociacion incide sobre los acuerdos
salariales y prestacionales. Analistas muy diversos han coincidido en sefialar que
el marco legal estrecho dentro del cual opera el sindicalismo en el sector estatal
ha contribuido a radicalizar los conflictos laborales, convirtiéndolos de hecho en
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demandas por derechos sindicales amplios. Esta situacion no es muy diferente a
la que prevalecia en el sindicalismo del sector privado antes de que se institucio-
nalizara su operacion en los afios treinta.

Las raices del debilitamiento del movimiento obrero en el sector privado son
multiples. Las mas profundas son, sin duda, de caracter economico. La crisis
del sector manufacturero desde mediados de los afios sesenta y, en particular,
durante la recesion de comienzos de la década actual, el aumento del desempleo
y el subempleo y la escasa penetracion en ramas de produccion donde domina la
pequefia empresa explican en gran medida su alcance limitado y su disminucion
reciente. Los lideres sindicales han atacado, sin embargo, diferentes elementos
del régimen legal existente por las trabas que imponen a la accién sindical.

La discusion mas amplia gira en torno al alcance las leyes 26 y 27 de 1976, por
medio de las cuales se aprobaron los convenios 86 y 87 de la Organizacion Inter-
nacional del Trabajo, firmados casi tres décadas antes. La primera de estas leyes
establece el derecho de los trabajadores a constituir sindicatos “sin autorizacion
previa” y estipula que dichas organizaciones “no estan sujetas a disolucion por
via administrativa”. La segunda sefiala que “los trabajadores deberan gozar de
adecuada proteccion contra todo acto de discriminacion tendiente a menoscabar
la libertad sindical en relacion con su empleo” y que las autoridades deberan
adoptar medidas para estimular “el pleno desarrollo y uso de procedimientos
de negociacion voluntaria, con el objeto de reglamentar, por medio de contratos
colectivos, las condiciones de empleo”.

El dispendioso proceso de aprobacion de las personerias juridicas de los sindi-
catos por parte del Ministerio del Trabajo puede ser interpretado como una viola-
cioén al primero de estos principios. La capacidad del gobierno de disolver las
organizaciones sindicales por medio de medidas administrativas bajo estado de
sitio puede igualmente interpretarse como una contravencion a la segunda de las
normas anotadas. Por otra parte, la legislacion actual no protege contra el despido
a las personas que se encuentran promoviendo la creacion de un sindicato antes
de la reunién donde se constituye formalmente la organizacion. La notificacion
posterior al patrono puede ademas eludirse facilmente, ya que, en la practica, es
frecuente que €ste se entere por anticipado.

En el contexto colombiano, la norma sobre derecho de contratacion colectiva
concierne, en especial, a los empleados publicos, segin lo hemos analizado ante-
riormente. Puede argiliirse, sin embargo, que los pactos colectivos, la mediacion
y el arbitramento forzoso son limitaciones a la “negociacién voluntaria”. Los
primeros fueron ya restringidos en su alcance en 1978 y solo comprenden en la
actualidad a un grupo de empresas no muy numeroso. Algunas medidas adicio-
nales podrian restringir aun mas este mecanismo de negociacion laboral, aunque
la experiencia de 1978 indica que normas de este tipo no redundan rapidamente
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en favor del sindicalismo y la negociacion colectiva. La mediacion y el arbitra-
mento ciertamente limitan la negociacion obrero-patronal, pero lo hacen en aras
del principio, también firmemente arraigado en nuestra Constitucion Politica, de
intervencion del Estado en la economia. Ademas, el arbitramento abarca solo
una pequeiia fraccion de conflictos, segiin hemos visto. Mucho se puede hacer,
sin embargo, para mejorar la manera como se ejercen estas formas de interven-
cion. La ausencia de un cuerpo especializado e independiente de mediadores
y arbitros, que incluya profesionales de las distintas disciplinas que involucra
la negociacion colectiva (no solo el derecho, sino también la administracion de
empresas y la economia), y de un equipo técnico que apoye su accion es un obsta-
culo indiscutible, que explica en parte la enorme resistencia de los sindicatos a
esta forma de intervencion.

En este, como en muchos otros aspectos, es indudable que la escasa infor-
macién en medio de la cual operan las negociaciones colectivas tiende, natural-
mente, a hacerlas mas conflictivas. El sindicalismo colombiano tiene mucho que
hacer en términos de crear la base técnica para romper la evidente disparidad
de informacién con respecto a la contraparte patronal en las negociaciones. Las
acciones del Ministerio del Trabajo para promover este desarrollo han sido prac-
ticamente nulas. Obviamente, el desarrollo de un mayor bagaje técnico de los
sindicatos no es posible sin un derecho firme de los trabajadores a disponer de
informacion adecuada sobre la situacion de las empresas.

Este derecho sera mas importante si se adopta la promesa del nuevo presidente
de hacer participe a los trabajadores en las utilidades de las empresas, intentando
asi repetir la experiencia de 1948, cuando la administracion Ospina Pérez decreto
una norma de esta naturaleza, que poco después se transformo en la prima de
servicios. Esta reforma tendria la virtud de introducir una prestacion flexible, que
se adectia a la capacidad de pago de las empresas en una coyuntura particular,
en vez de las cargas laborales rigidas que existen en la actualidad, tanto aquellas
de origen legal como las que han sido fruto de acuerdos obrero-patronales. La
implementacion de este principio exige, sin embargo, una fiscalizacion adecuada
por parte de los trabajadores, que quizas solo se puede ejercer a través de las
asociaciones sindicales, y controles a las empresas para evitar las practicas de
“desplume”.

La presentacion de pliegos y contrapliegos patronales en los procesos de nego-
ciacion ha sido también una fuente de protestas frecuentes por parte de las organi-
zaciones sindicales. No obstante, es necesario que exista un mecanismo para que
las empresas puedan renegociar aquellas cargas laborales que asumieron ante-
riormente, si las nuevas circunstancias por las cuales atraviesan en un momento
particular indican que pueden tornarse insostenibles. Esta potestad, que ha venido
siendo sostenida por la jurisprudencia laboral, no tiene, sin embargo, limitaciones
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de carécter legal ni en lo relativo a la facultad de las empresas de denunciar las
convenciones colectivas ni de los arbitros en caso de que no se logre un acuerdo
obrero-patronal sobre las denuncias correspondientes. Es importante, asi, que
la ley regule estos procesos, para librarlos de la inestabilidad que les depara las
oscilaciones de la jurisprudencia.

Por otra parte, conviene recordar que, de acuerdo con el Articulo 480 del
Cédigo Sustantivo del Trabajo, “las convenciones colectivas son revisables
cuando quiera que sobrevengan imprevisibles y graves alteraciones de la
normalidad econémica”. Este principio, emanado de la “teoria de la imprevi-
sion” proporciona otro instrumento de adaptacion de la normatividad vigente
bajo condiciones coyunturales especiales. De acuerdo con los desarrollos
teoricos del derecho y con la jurisprudencia emanada de la Corte Suprema de
Justicia, los hechos que deben mediar para que pueda acudirse a esta norma
tienen que ser posteriores al contrato colectivo de trabajo, deben tener la calidad
de “extraordinarias”, en el sentido de exceder, con mucho, las previsiones
que racionalmente podian hacerse al tiempo de contratar, y deben referirse a
eventos que involucran una rama o un grupo de industrias y no solamente a una
empresa particular. Sin embargo, el alcance real de este principio tropieza con
la inexistencia de un procedimiento adecuado para su aplicacion. En efecto, en
la actualidad la unica via que se puede utilizar en estos casos es un juicio ordi-
nario de trabajo que, por lo lento y dispendioso, no se ajusta a las circunstancias
extraordinarias y urgentes que dan origen a las demandas correspondientes.

Por ultimo, conviene resaltar que existen nuevas circunstancias frente a las
cuales las normas vigentes no se han desarrollado a un ritmo adecuado. Entre
ellas, conviene mencionar, en primer término, la pluralidad de sindicatos en
una misma empresa. En este caso, algunas experiencias indican que no existen
incentivos de ninguna naturaleza para una accion conjunta. Debido a los distintos
momentos en los cuales se adelantan las conversaciones, la empresa puede vivir
asi un proceso de negociacion continuo con distintos grupos de trabajadores,
que termina afectando sensiblemente su funcionamiento. En segundo lugar,
la creciente integracion del pais ha conducido al desarrollo cada vez mayor de
empresas con unidades productivas o seccionales en varias ciudades del pais. En
este caso, la regulacion de los mecanismos de representacion sindical adquiere
una importancia critica para poder garantizar la representatividad de los negocia-
dores y la existencia de mecanismos reales de consulta a la base sindical. Algunas
experiencias indican que es necesario desarrollar nuevas normas que garanticen
la democracia sindical en estos casos.
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IV. Los MECANISMOS DE CONCERTACION
A. EL Conseso NacioNAL DE SALARIOS

El Consejo Nacional de Salarios fue creado por la Ley 187 de 1959, que le confirid
la facultad de fijar los salarios minimos en el pais, de prescribir las normas
sobre determinacion de los indices de costo de vida y de servir de organismo
consultor del gobierno en materia de politica salarial. En este organismo tienen
asiento permanente la UTC y la CTC, como representantes de los trabajadores, la
ANDI, Fenalco y la SAC, por el frente gremial, y la Asociacion de Pensionados
de Colombia. Ha sido también frecuente en los ultimos afios invitar a delegados
especiales de otros gremios y de las asociaciones sindicales no representadas
como CSTC, la CGT y Fenaltrase.

Las labores del Consejo han estado circunscritas a la determinacion del salario
minimo. Las normas sobre indices de costo de vida las determina el DANE,
como es logico dentro de la organizacion administrativa del pais. Las actividades
del Consejo como mecanismo consultor en materia de politica salarial han sido
muy restringidas. Las organizaciones sindicales han presionado en diferentes
momentos para que el Consejo discuta un reajuste general o un mecanismo de
indexacion en los salarios. Conviene recordar sobre el segundo de estos puntos,
que la Ley 187 habia creado un sistema de esta naturaleza, la “prima movil de
salarios”. La experiencia infortunada de otros paises con sistema de indexacion
automatica de este tipo sin duda justifica la decision de nunca ponerlo en funcio-
namiento. Por otra parte, los representantes de los trabajadores han propuesto
en varias ocasiones que se adopten medidas de control o congelacion de precios
basicos en la canasta familiar. Como en el caso de las propuestas mas generales
en materia salarial, sus puntos de vista no han tenido eco. Tampoco han tenido
éxito las propuestas de modificacion de la composicion del Consejo, para incluir
como miembros regulares a otras confederaciones de trabajadores.

Antes de la creacion del Consejo Nacional de Salarios, el gobierno habia hecho
uso en tres ocasiones de la facultad de decretar salarios minimos que le habia
otorgado la Ley 6.2 de 1945. La administracion Ospina Pérez habia decretado
un salario minimo Unico que rigid desde el 1 de enero de 1950. Posteriormente,
en octubre de 1956 entrd a regir un sistema complejo de salarios minimos, dife-
renciados para siete regiones distintas, tres escalas de patrimonios en el sector
urbano, y dos altitudes diferentes en zonas rurales. En total se crearon 33 catego-
rias a las cuales se les aplicaban ocho salarios minimos diferentes. El 1 de julio
del afio siguiente todos estos salarios fueron reajustados en un 15%.

La politica de salario minimo fue extremadamente activa en los primeros afios
del Consejo, como reflejo de la agitada situacion laboral de aquellos afos. Entre

| 281



Mision de empleo

1960 y 1963 se decretaron reajustes anuales, aunque en diferentes meses en cada
ano. El sistema inicial fue ain mas complejo que el disefiado en 1956, ya que a las
33 categorias creadas entonces se asignaron veinte salarios diferentes. En 1962 se
simplificd el sistema. Aunque se mantuvieron siete regiones, se decretaron sola-
mente dos salarios urbanos para cada una de ellas, de acuerdo nuevamente con el
patrimonio de la empresa, y un Unico salario rural. A las veintiuna categorias asi
creadas correspondian cinco salarios minimos diferentes.

Después del controvertido ajuste del salario minimo de comienzos de 1963,
este solo se volvid a reajustar el 1 de enero de 1970. Esta nueva norma cambi6
nuevamente los criterios de clasificacion, definiendo seis actividades econdmicas
y diferentes regiones para cada actividad. Ademads, mantuvo el criterio de discri-
minar el salario de acuerdo con el patrimonio de la empresa. En total se crearon
treinta categorias a las cuales correspondian trece salarios minimos diferentes.

Desde comienzos de los afos setenta se presentaron dos nuevos desarrollos
que afectaron la politica del salario minimo. El primero fue la presion de los
trabajadores por una unificacion de la compleja estructura que habia existido
desde la segunda mitad de los afios cincuenta. Esta presion se hizo rapidamente
efectiva. Ya desde el 1 de enero de 1974 se eliminaron las diferencias por acti-
vidad econdmica, excepto aquella que existia entre el sector agropecuario y el
resto de actividades. En noviembre del mismo afio se suprimi6 el patrimonio del
empleador como criterio en la fijacion del salario. Desde el 2 de enero de 1979 se
prescindio del criterio regional. Finalmente, en diciembre de 1983 fue decretada
la unificacion de los salarios minimo y rural, que se hizo efectiva desde el 1 de
julio de 1984. A lo largo de este proceso, se redujo obviamente la dispersion entre
los salarios mas altos y mas bajos. Asi, mientras esta diferencia era del 73% en
1970, se redujo al 30% en enero de 1974, al 18% en noviembre del mismo afio, a
poco menos del 10% en enero de 1979 y se disminuyd gradualmente con poste-
rioridad, como paso previo a la unificacion.

Por otra parte, la aceleracion permanente del ritmo de inflacion obligd al
Consejo, bajo la presion de los trabajadores, a hacer reajustes mucho mas
frecuentes de los salarios minimos. Entre 1972 y 1974 se hicieron reajustes
anuales, aunque en momentos diferentes del afio. Durante el periodo de intensa
agitacion laboral de mediados de 1976 a mediados de 1978 se decretaron cinco
reajustes diferentes. La administracion Turbay desarrolld la costumbre actual de
decretar un ajuste anual en diciembre de cada afio. Conviene anotar que, salvo
durante la administracion Betancur, las decisiones correspondientes se tomaron
sin el voto favorable de los representantes de los asalariados. Mdas aun, hasta hace
poco tiempo era usual el retiro de la UTC y la CTC de las deliberaciones. Ante la
demanda de la UTC, el Consejo de Estado prohibid en 1978 que el Gobierno fijara
unilateralmente el salario minimo cuando no existia consenso. Sin embargo, este
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modifico el reglamento del Consejo Nacional de Salarios para permitir que los
acuerdos pudiesen tomarse por simple mayoria, con lo cual quedo en capacidad
de imponer sus decisiones.

El impacto real de la politica de salario minimo ha sido objeto de un amplio
debate en los ultimos afos. Para llegar a algunas conclusiones precisas sobre este
tema, vale la pena comenzar recordando que, desde 1976, los reajustes de las
pensiones de jubilacion estdn atados a los cambios del salario minimo. Este es
quizas el impacto directo mas importante de estos cambios, ya que las entidades
publicas encargadas del pago de pensiones deben seguir estrictamente las normas
correspondientes. También es claro que en la mayor parte del sector “formal” de
la economia, el salario minimo es efectivo. Sin embargo, este sector solo abarca
una tercera parte o menos de los trabajadores en Colombia, muchos de los cuales
reciben, ademas, remuneraciones superiores al salario minimo. El impacto de
la politica salarial sobre este sector es asi en gran medida indirecto, es decir,
depende de que los ajustes salariales decretados por el Estado o acordados entre
los trabajadores y las empresas entiendan el reajuste del salario minimo como
una “sefial” que deben seguir. En las areas rurales y en el sector informal urbano,
la capacidad reguladora del salario minimo es debatible. De hecho, existe un
porcentaje amplio de trabajadores que no reciben este ingreso, segiin vimos en la
parte II de este informe.

La evolucion del salario minimo real desde fines de los afios cincuenta se resefia
en el Gréfico 6.4. Como se puede apreciar, ha habido tres grandes etapas en la
historia de la politica salarial. La primera se caracterizo por los aumentos espec-
taculares de los salarios minimos reales a comienzos de la década del sesenta,
alcanzando su punto maximo en 1963. Debido a los reajustes infrecuentes, el
salario minimo real experimentd una disminucion dramatica en los diez afios
siguientes. Desde 1974 ha habido de nuevo un periodo de aumento del salario
minimo real, que ha sido particularmente pronunciado desde 1977.

La evidencia indica que los periodos de alzas de los salarios minimos reales
—que para objeto del presente analisis denominaremos de politica salarial
“activa”— han estado acompanados por aumentos de los salarios reales medios
de la economia. Pero la relacion entre unos y otros no es muy estrecha. De hecho,
los reajustes de la mayoria de los salarios son en general inferiores a los del
salario minimo durante estas fases, es decir, los primeros tienden a disminuir en
relacion con este ultimo, segun se indica en el Grafico 6.5. Ademas, una parte
de la correlacion entre unos y otros puede estar asociada a factores diferentes.
El aumento de los salarios de la agricultura moderna en la segunda mitad de los
aflos setenta, por ejemplo, tuvo que ver mucho mas con la bonanza cafetera que
con la politica salarial; de hecho, pese al fuerte incremento del salario minimo,
los jornales rurales comenzaron a disminuir a comienzos de los afios ochenta
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GRrArico 6.4. SaLarios miNimos REALES, 1954-1985 (1980 = 100)
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Nota: tanto en el sector rural como el urbano se toman los salarios minimos més altos vigentes en cada momento.

como reflejo de la recesion agricola que sucedio a la bonanza. Por otra parte,
seglin vimos en el capitulo 1, el aumento de los salarios reales urbanos en los
ultimos afios de la década del setenta y comienzos de los ochenta fue, ante todo,
una recuperacion de las pérdidas experimentadas durante los afios de aceleracion
de la inflacion (1972 a 1977), més que el resultado de presiones generadas por la
politica salarial o por otros factores econémicos.

Los periodos de politica salarial “pasiva” no han conducido tampoco a un
movimiento paralelo de los salarios medios de la economia. En efecto, durante el
periodo 1962-1972, los salarios urbanos y rurales aumentaron o permanecieron
relativamente constantes (véase el capitulo 1), pese a la fuerte reduccion de los
salarios minimos reales. De esta manera, segun se aprecia en el Grafico 6.5, todos
los salarios de la economia aumentaron durante estos afios en relacion con el
minimo legal.

La escasa correlacion entre los salarios sectoriales y minimos puede obedecer
al hecho de que los primeros incluyen algunos trabajadores con altos niveles de
calificacion, cuyos ingresos no estan regulados por el salario minimo. La informa-
cion disponible para la tltima de las fases de politica salarial “activa” indica, en
efecto, que las decisiones correspondientes tienen una influencia escasa sobre los
ingresos de los trabajadores con educacion media o superior (véase el Grafico 6.6).
Sin embargo, su capacidad para regular las remuneraciones de los trabajadores
menos calificados (aquellos con educacion primaria, sin educacion o el servicio
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GRAFICO 6.5. RELACION ENTRE LOS SALARIOS SECTORIALES Y EL SALARIO MiNIMO
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Fuente: estimativos de la Mision con base en Alvaro Reyes et al., “Tendencias del empleo y la distribucion del ingreso”, Mision de Empleo, 1986.

doméstico) no parece ser tampoco significativa. Aunque, en promedio en el periodo
1976-1984, el nivel de ingresos de estos grupos coincide o supera apenas ligera-
mente al salario minimo, la conexidn entre unos y otros es bastante débil: durante
las fases de auge en la demanda de mano de obra, las remuneraciones crecen mas
rapido que el salario minimo; por el contrario, en periodos de recesion, la politica
salarial parece ser incapaz de detener el efecto depresivo del mercado sobre las
remuneraciones de los trabajadores menos calificados.

La evolucion de la remuneracion a los trabajadores depende asi de un conjunto
diverso de factores, entre los cuales la politica de salario minimo es apenas un
elemento adicional, y quizas no el mas decisivo. La implicacion mas importante
de este analisis es que el eje de atencion de gobierno, trabajadores y empresa-
rios en las discusiones sobre salario minimo puede ser equivocada. De hecho, en
ausencia de otros instrumentos que regulen los salarios, todos los sectores tienden
a ver en esta decision lo que no es, es decir, la determinacion del nivel general
de remuneracion de trabajo. Esto polariza enormemente los debates, impidiendo
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GRAFICO 6.6. RELACION ENTRE LAS REMUNERACIONES Y EL SALARIO MINIMO LEGAL
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quizas utilizar este instrumento de politica para lo que esta diseiiado, es decir,
para regular el ingreso minimo de los trabajadores. Para que esto sea cierto, es
necesario garantizar, sin embargo, que existan los instrumentos de control para
que la decision sea efectiva. La gran cantidad de trabajadores que reciben un
ingreso inferior al salario minimo en Colombia indica que estos mecanismos
no existen en la actualidad. Ademas, los criterios que deben incidir en la deci-
sion deben quizas ser diferentes a los actuales, para que se obtenga el resultado
deseado. En particular, como en muchos otros campos de la politica econdmica,
hay que evitar fijar niveles que incentiven la evasion masiva de las normas. El
analisis de la parte 2 de este informe indica que el mercado laboral colombiano
contiene suficientes elementos de flexibilidad que restringen la capacidad regula-
dora del Estado en este frente.
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B. OTRAS FORMAS DE PARTICIPACION INSTITUCIONAL DE LOS TRABAJADORES

El segundo instrumento de concertacion tripartita en Colombia, el Consejo
Nacional del Trabajo, fue creado por la administracion Lleras Restrepo en 1968.
El Decreto 2210 de dicho afio le asignd un conjunto diverso de funciones, entre
las cuales se cuenta la de dictaminar sobre los proyectos en materia laboral y de
prevision social del Gobierno o del Congreso, la de proponer al gobierno medidas
de caracter social de diferente indole, y la de revisar la ejecucion de las medidas
y politicas adoptadas en materia de legislacion laboral y prevision social. En la
actualidad tienen asiento en el Consejo la SAC, Fenalco, Fedemetal y Fasecolda,
por el frente gremial, y dos representantes de la UTC y de la CTC, respectiva-
mente. Pese a sus complejos objetivos, las funciones de este Consejo han sido
muy reducidas en la practica, limitandose en gran medida a sancionar las deci-
siones sobre salario minimo del Consejo Nacional de Salarios.

Una segunda instancia de representacion sindical institucional son las juntas
directivas de algunos institutos estatales que tienen que ver con las politicas
sociales y laborales (ISS, Cajanal y SENA). Esta participacion, de por si limi-
tada, no se ha hecho extensiva a otros organismos de concertacion que existen
en Colombia. Un estudio realizado hace algunos afios indic6 que, mientras en los
organismos rectores de politicas econdmicas globales (monetaria y cambiaria,
financiera, de comercio exterior, de salarios, precios y compras oficiales), los
representantes del sector privado llegaban a un 30% de las comisiones o juntas
respectivas, los trabajadores y consumidores solo tenian en ellas una participa-
cion del 4%; en organismos de politicas sectoriales (agropecuaria, industrial, de
transportes, etc.), las proporciones correspondientes eran del 24% y 3%?28.

También ha sido corriente en Colombia constituir comisiones de dialogo o
negociacion ad hoc en momentos de gran tension laboral. El gobierno de Lopez
Michelsen organizd comisiones de este tipo después del paro civico de 1977.
Igualmente la administracion Turbay Ayala convocd una comision tripartita a
raiz del anuncio del segundo paro civico nacional. Finalmente, en el contexto de
la convocacion a un tercer paro civico, la administracion Betancur llamo a los
trabajadores a realizar un “pacto social”. Dado el caracter de tales comisiones,
sus resultados practicos han dependido de la decision del gobierno respectivo
de llevar a cabo reformas sustanciales y de la capacidad de presion de los traba-
jadores. Entre los resultados mas importantes de estos movimientos, conviene
mencionar el Decreto 1469 de 1978, gran parte de cuyo articulado fue anulado

28 Edgar Reveiz, “Evolucion de las formas de intervencién del Estado en la economia en América

Latina: el caso colombiano”, en El Estado y el Desarrollo, Bogota, Coleccion Debates CEDE, num.
3, 1981.
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por el Consejo de Estado, y la reforma del sistema de pensiones del ISS que se
realizo a fines de 1985.

En cualquier caso, es evidente que la concertacion tripartita de caracter insti-
tucional ha tenido un desarrollo exiguo en Colombia. La multiplicidad de foros,
algunos de ellos institucionales y otros improvisados en momentos de tension
social, no oculta el hecho de que no existe aun un instrumento de discusion
regular de los grandes problemas que afectan a los trabajadores colombianos.
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CAPITULO 7
UNA PROPUESTA DE REFORMA LABORAL

De acuerdo con las consideraciones de los capitulos precedentes, la reforma de
algunos elementos de la legislacion puede contribuir a corregir los efectos inde-
seables de algunas cargas laborales sobre el mercado de trabajo, a hacer mas
equitativo el régimen de seguridad social y de prestaciones sociales, a reducir
la enorme brecha que en algunos casos se ha venido abriendo entre la legisla-
cién y la realidad econdmica y social, y a crear un marco mas adecuado para
la negociacion obrero-patronal y para la concertacion entre los trabajadores, la
empresa privada y el gobierno. Las propuestas que se presentan en este capi-
tulo estan dirigidas a lograr estos objetivos. En materia de seguridad social, se
presentan algunas sugerencias para mejorar la integracion, cobertura y equidad
del sistema existente y a sustituir algunos impuestos a la némina por otras formas
de financiamiento mas neutras desde el punto de vista de la creacion de empleo.
En materia prestacional, se propone un régimen especial para la microempresa,
algunos cambios a los sistemas de cesantias e indemnizaciones y a la negocia-
cion colectiva, nuevos niveles para los recargos por horas extras y festivos y
algunas reformas menores. En lo relativo al régimen laboral del sector publico,
se presentan algunas sugerencias para ampliar los derechos de huelga y nego-
ciacion colectiva en forma limitada, para consolidar las carreras laborales en el
Estado, introducir algunas flexibilidades a la contrataciéon de mano de obra en el
sector publico y garantizar el cumplimiento de las normas laborales existentes.
Por ultimo, se sugieren algunos cambios en el régimen de concertacion y en los
criterios para la fijacion del salario minimo.

En el marco de una sociedad democratica, es necesario realzar la impor-
tancia de que cualquier reforma a la legislacion laboral sea el fruto de un proceso
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abierto de discusion y negociacion entre los diferentes estamentos sociales a los
cuales afectan las decisiones correspondientes. La Mision considera asi que el
foro natural para la discusion de la reforma es el Consejo Nacional del Trabajo o
el organismo de concertacion mas amplio que se propone mas adelante en este
capitulo. Solo un debate franco y general en el seno de un organismo de esta natu-
raleza puede producir un conjunto interrelacionado de cambios que equilibren
las aspiraciones naturalmente divergentes de distintos estamentos, con efectos
benéficos para el pais en su conjunto.

|.  SEGURIDAD SoCIAL
A. INTEGRACION Y EFICIENCIA

Segtin vimos en el capitulo 5 del presente informe, una de las caracteristicas
centrales del sistema colombiano de seguridad social es la multiplicidad de insti-
tuciones que operan paralelamente sin integracion alguna. La falta de integracion
eleva los costos de prestacion de los servicios de salud e impide la movilidad
de los trabajadores sin la pérdida de los beneficios pensionales adquiridos. Una
causa importante de esta situacion es, sin duda, la diversidad de los beneficios
que ofrecen unos y otros subsistemas, que hacen enormemente compleja cual-
quier tarea de integracion. La ineficiencia de algunas entidades, en particular
de los servicios médicos en el ISS, es también responsable de este desarrollo, ya
que conduce a que las Cajas de Compensacion o las propias empresas ofrezcan
servicios paralelos a sus afiliados o trabajadores.

Uno de los objetivos basicos de cualquier reforma debe ser asi la mayor inte-
gracion entre los diferentes subsistemas de la seguridad social. La reforma debe
buscar crear instancias efectivas dentro del sector para el ejercicio de la planea-
cion de las actividades globales, de la expansion de los servicios, del desarrollo
de proyectos de inversion comunes entre varias instituciones y de la inclusion de
la seguridad social dentro de los planes generales de la politica social. El sistema
disefiado no debe conducir a crear nuevos agentes, sino a redefinir las funciones
de divisiones y organismos adscritos a los Ministerios de Trabajo y Salud y a
establecer jerarquias adecuadas dentro del sistema de seguridad social. Ademas,
debe apoyarse en una nivelacion gradual de los derechos existentes, segliin se
indica mas adelante.

La busqueda de mayores niveles de eficiencia, particularmente en la prestacion
de los servicios de salud, debe ser uno de los objetivos basicos de la integra-
cidén y de algunas acciones dirigidas especificamente a lograr este proposito. La
eficiencia es esencial para evitar una presion sobre las cotizaciones a la seguridad
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social, que redundaria en una menor demanda de mano de obra, y para impedir
que se utilicen recursos publicos generales para subsidiar segmentos relativa-
mente privilegiados de la poblacion trabajadora contra la alternativa de destinar
dichos recursos para ampliar los servicios a nuevos sectores de la poblacion.

B. CoOBERTURA Y EQUIDAD

El sistema colombiano de seguridad social se caracteriza también por la baja
cobertura de la poblacion y la diversidad de derechos para distintos trabajadores.
La solucion de estos problemas no es una tarea facil. Sin embargo, es posible
sugerir algunas soluciones parciales que pueden ayudar a hacer mas amplio y
equitativo el sistema existente.

La ampliacion de la cobertura ofrece dificultades, asociadas al control que
se puede ejercer sobre los patronos en el sector agricola e informal urbano y a
la importancia que ha venido adquiriendo el trabajo temporal e independiente y
la subcontratacion en el pais. La capacidad de pagos de los trabajadores margi-
nales también es mas limitada que la de aquellos que cotizan hoy en dia al ISS
y a las cajas de compensacion. Un primer paso para lograr una mayor cober-
tura se propone mas adelante, en relacion con los asalariados de las pequefias
empresas. La afiliacién de los trabajadores temporales y por cuenta propia
podria lograrse, a su vez, a través de dos mecanismos diferentes. El primero
seria crear un sistema de presunciones y retenciones directas sobre ciertas
ventas, contratos o créditos con destino a la seguridad social. El segundo
seria desarrollar en gran escala sistemas de afiliacion de trabajadores inde-
pendientes, con beneficios mas reducidos que los actuales (como se propone
también en el caso de los trabajadores de las pequefias empresas) o con trans-
ferencias del Estado para cubrir el aporte “patronal” correspondiente a estos
cotizantes. Este tipo de sistemas podria operar a través de organizaciones de
trabajadores independientes o campesinos, fomentando asi estas formas de
asociacion. La primera de las alternativas mencionadas tiene la ventaja de
menor costo fiscal, pero grandes dificultades inherentes a su administracion.
El costo fiscal de la segunda depende claramente de la magnitud de los bene-
ficios que se ofrezcan en los sistemas especiales.

En cualquier caso, es evidente que algun sistema que se disefie seguira
cubriendo en forma solo limitada a la poblacion y dejara desprotegidos, en
particular, a los sectores mas pobres del pais. La cobertura de esta poblacion
estara necesariamente en manos de entidades estatales diferentes a aquellas
encargadas del seguro social en un sentido restringido. En lo relativo al riesgo
de enfermedad, los servicios correspondientes se seguiran prestando o través
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del Sistema Nacional de Salud (SNS) y en el caso de lo proteccion de la nifiez, a
través del ICBF. En ausencia de un sistema de asistencia publica para la pobla-
cion pobre de mayor edad, se hace imperativo que se creen nuevas entidades
dirigidas especificamente a prestacion de servicios de salud, alimentacion,
vivienda y recreacion de esta poblacion. El fortalecimiento del SNS y del ICBF
y el disefo de un sistema de asistencia para la tercera edad deben ser asi, los
objetivos prioritarios en este frente. Es evidente ademas que, dada la pobla-
cion a la cual estan dirigidos, los subsidios estatales a la seguridad social en
un sentido amplio deben estar orientados a apoyar estos programas. Como el
ISS, las cajas de prevision publicas y las cajas de compensacion benefician
a un sector relativamente privilegiado de la poblacion, no se justifica que se
canalicen subsidios hacia estas entidades, salvo que estén dirigidos a ampliar
significativamente la cobertura de sus servicios.

La unificacién de los derechos pensionales de distintos trabajadores debe
ser también un objetivo basico de la seguridad social colombiana en los
proximos anos. Esta reforma no solo se puede justificar desde el punto de vista
de equidad sino también de la necesidad de contrarrestar los efectos finan-
cieros explosivos de algunos beneficios existentes. La reforma mas importante
en este frente es, sin duda, la unificacion de la edad de jubilacion de todos
los trabajadores, con excepciones muy contadas, basicamente para la rama
militar y actividades economicas de alto riesgo personal. Para este proposito,
se propone que la edad de jubilacion se unifique inmediatamente en 60 afos
(excepto para los hombres cotizantes al ISS cuya edad de jubilacion es hoy de
65 anos) y que se establezca un sistema gradual que eleve posteriormente dicha
edad a 65 anos a fines del siglo. Aun en el caso de la rama militar, es necesario
limitar los beneficios existentes y establecer la incompatibilidad de la pension
de jubilacion (o “asignacion de retiro” segun se denomina en este caso) con
una remuneracion oficial, para reducir la carga sobre el presupuesto nacional.
No menos importante, deben desmontarse a través de los mecanismos corres-
pondientes los beneficios de jubilacion a cualquier edad que ofrecen algunos
gobiernos seccionales y locales, y algunas empresas publicas y privadas. Estas
reformas son particularmente necesarias en virtud del aumento previsto de la
poblacién de mayor edad a comienzos del siglo XXI, como reflejo rezagado
de la transicion demografica que ha tenido el pais en las Gltimas décadas. De
hecho, solo una edad de jubilacion de 65 afios genera una carga generacional
manejable a fines de la tercera década del proximo siglo: cerca de siete personas
en edad de trabajar por una en edad pensional, contra solo cuatro en el caso
de una edad de jubilacion de 60 anos (véase el Grafico 5.1 del capitulo 5).
La aproximacion de los beneficios pensionales —ingreso base para el calculo
del beneficio correspondiente, proporcion de dicho ingreso que se paga como

292 |



Parte Ill. El marco institucional

pensidn y beneficios adicionales por dependientes— también seria deseable.
Esta unificacion debe hacerse en forma gradual, para no afectar a aquellas
personas cuya expectativa de recibir una pension bajo el sistema actual es
muy cercana en el tiempo. Medidas similares de unificacion deben también
implementarse gradualmente en materia de servicios de salud, subsidios por
enfermedad y otros beneficios de la seguridad social.

C. SEGURO DE DESEMPLEO Y CONTROL A LAS CAJAS DE COMPENSACION

La ausencia de un seguro de desempleo y la desviacion de las actividades de las
cajas de compensacion familiar de la administracion de las asignaciones familiares
para los trabajadores pobres hacia otras actividades y grupos de poblacion son dos
caracteristicas adicionales del sistema de seguridad social colombiano. Sobre el
primero de estos aspectos, es claro que ni la situacion financiera de las entidades
de seguridad social ni las caracteristicas del fenomeno del desempleo permiten
pensar en el futuro inmediato en la implantacion de un seguro general de desem-
pleo de caracter obligatorio. No obstante, mas adelante se desarrolla la idea de crear
un seguro limitado, como sustituto parcial del régimen de indemnizaciones del
sector privado. La experiencia acumulada en su manejo puede servir de base para
el disefio de un sistema mas amplio en el futuro, cuando las condiciones del pais
permitan pensar en la implementacion de un seguro general de este tipo.

Aunque la multiplicacion de las actividades de las cajas de compensacion
puede ser defendida por su contribucion a la solucion de problemas sentidos
de sus afiliados, la ausencia de una definicion clara de sus actividades y de los
sectores sociales a los cuales deben estar dirigidos sus servicios han terminado
por crear un sistema sin control adecuado y con visos evidentes de regresividad.
Asi las cosas, la reforma de la cajas debe incluir los siguientes objetivos: 1) una
delimitacion clara de sus actividades; 2) una ampliacion de su cobertura hacia
los sectores asalariados y no asalariados a los cuales no llegan en la actualidad
sus servicios; 3) una ampliacion considerable de sus acciones en programa de
nutricion y atencion preescolar en zonas urbanas con mayores indices de pobreza,
en coordinacion con el ICBF y con las comunidades beneficiadas; 4) en materia
de servicios de salud es necesaria una mayor integracion con el ISS, que puede
incluir la posibilidad de que el instituto delegue en las cajas la atencion primaria
y les transfiera las cotizaciones correspondientes; 5) finalmente, en caso de que
se considere deseable mantener algunas de estas funciones, las labores de recrea-
cidn, educacion, promocion de la cultura, vivienda, comercializacion y otras que
realizan estas entidades deben reorientarse claramente en beneficio de la pobla-
cién mas pobre de las areas en las cuales operan.
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D. FUENTES DE FINANCIAMIENTO

Aunque las entidades de seguridad social y el SENA prestan servicios muy impor-
tantes a una parte de la poblacion trabajadora, que deben mantenerse y ampliarse,
segun hemos visto, el sistema de financiamiento de estas entidades, basado en
impuestos a la némina, tiene algunos efectos desfavorables sobre el empleo. La
sustitucion de algunos de estos impuestos por aumentos en la tributacion directa
o indirecta tendria asi un efecto expansivo moderado sobre la demanda de mano
de obra. Este efecto serd mayor entre mas cuantiosos sean los impuestos a la
nomina sustituida. No obstante, debido a dificultades de orden fiscal y a la escasa
cobertura de la seguridad social, no parece factible ni conveniente sustituir todos
los impuestos existentes por tributos de caracter general, en particular cuando los
beneficios correspondientes no son universales.

De acuerdo con estos criterios, en el capitulo 5 argumentamos la conveniencia
de sustituir los impuestos destinados al ICBF y al SENA por otras fuentes de
financiamiento. Conviene enfatizar que esta recomendacion sefala la inconve-
niencia de atar el financiamiento de estas entidades a impuestos a la nomina
que castigan la creacion de empleo, pero no contiene una evaluacion sobre la
conveniencia o inconveniencia de mantener un impuesto con destinacion espe-
cial para estas entidades, siempre y cuando tenga una base de recaudo diferente.
Esta evaluacion depende mas de criterios asociados con la teoria de las finanzas
publicas que con el empleo en si mismo?’. Una vez sustituidos estos impuestos,
convendria abordar la posibilidad de cambiar el método de financiamiento para
los seguros de enfermedad general y maternidad y para las cajas de compensa-
cion. Esta sustitucion depende, sin embargo, de una etapa previa en la cual se
universalicen los servicios de salud del Estado, se integren los distintos subsis-
temas a través de los cuales se prestan dichos servicios y se transformen las cajas
de compensacion en entidades de servicio general para la poblacion.

E. EL REAJUSTE DE LAS PENSIONES CON LA INFLACION

La necesidad de proteger las pensiones contra la inflacion ha sido reconocida en
Colombia a través de diferentes mecanismos. El sistema mas general en opera-
cion encadena dichos reajustes a las alteraciones en el salario minimo. Este
mecanismo garantiza que las pensiones de menor valor se reajustan en la misma

29 Véase, sobre el particular, “Las finanzas intergubernamentales en Colombia”, informe de la Mision

Bird-Wiesner, Bogota: Departamento Nacional de Planeacion, 1981, cap. V.
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proporcién que dicho salario, generando reajustes proporcionalmente menores
que las pensiones mas elevadas.

Aunque el sistema existente puede defenderse por sus efectos distributivos
progresivos, es una forma inadecuada de lograr este objetivo. Asi las cosas, debe
hacerse explicito el proposito distributivo que se desea lograr, estableciendo una
escala de beneficios pensionales proporcionalmente decrecientes de acuerdo con
el nivel salarial del trabajador. Los niveles asi establecidos deben protegerse, sin
embargo, en forma adecuada y uniforme contra la inflacion. Un sistema auto-
matico de reajustes, similar al que existe para las escalas tributarias, seria prefe-
rible al régimen actual de asociar dichas alzas al salario minimo, aunque se debe
conservar la condicion actual de que ninguna pension debe ser inferior a dicho
salario. Obviamente, los beneficios, incluido el sistema de reajuste con la infla-
cion, deben estar adecuadamente financiados con las cotizaciones respectivas.

Il. EL REGIMEN LABORAL DEL SECTOR PRIVADO

La evolucion de la legislacion laboral colombiana ha conducido al desarrollo
de un sistema normativo extremadamente complejo, en el cual se han borrado
progresivamente las particularidades de los subconjuntos empresariales a los
cuales va dirigida. La mayoria de las normas estan orientadas a empresas y traba-
jadores del sector “formal” de la economia y, en especial, a los empleos estables o
de “carrera”, segun los hemos denominado en este informe. Incluso en este caso,
la legislacion tiende a castigar, contradictoriamente, aquel elemento que parece
ser su principal objetivo: la estabilidad en el trabajo. Este hecho se ha venido
expresando en la tendencia al crecimiento relativo de los trabajos temporales y
a la subcontratacion, que se ha agudizado enormemente durante la crisis de los
aflos ochenta.

Lamayoria de los trabajadores no laboran, sin embargo, en empresas del sector
“formal”, sino en trabajos o en empresas pequefias del campo y la ciudad, bajo
condiciones mucho mas flexibles que las que supone el Codigo Sustantivo del
Trabajo. Esta flexibilidad incluye la violacion amplia del régimen prestacional, la
alta rotacion de personal, el uso intensivo de mano de obra temporal e incluso la
violacion de las normas sobre salario minimo.

La reforma del régimen laboral debe estar orientada en forma diferente a estos
conjuntos diversos del mercado de trabajo en el pais. En el primer caso, el obje-
tivo central debe ser, precisamente, eliminar aquellos elementos de la legislacion
que tienden a hacer excesivamente costosa la estabilidad de los trabajadores y
que han llevado a las empresas a tratar de reducir los empleos de carrera. El
impulso a la negociacion colectiva debe fomentar ademads la participacion de los
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trabajadores en las decisiones sobre sus condiciones de trabajo en las empresas
con mayor capacidad econémica. En las firmas mas pequenas, por el contrario,
debe buscarse una simplificacion radical del régimen actual. Al mismo tiempo es
necesario garantizar la efectividad de aquellas normas minimas que se considere
deseable mantener.

A. EL REGIMEN ESPECIAL PARA LA MICROEMPRESA

El objetivo del régimen laboral microempresarial debe ser doble: hacer mas rigu-
rosas las normas que garantizan el pago del salario minimo y proporcionar a los
trabajadores una cobertura basica en materia de seguridad social. En contrapar-
tida, deben eliminarse o reducirse ostensiblemente las cargas laborales que no
concurran directamente al logro de los dos propdsitos sefialados.

En materia de seguridad social, el objetivo debe ser, ademas, el cubrimiento
prioritario de los seguros de enfermedad grave, accidentes de trabajo e invalidez
y muerte prematura, dejando de lado, al menos en un periodo de transicion, el
seguro de vejez y la atencidon primaria en salud. Esta ultima correria por cuenta
del SNS para estos trabajadores. Este hecho reconoce que en las regiones donde
se dara la mayor ampliacion de la cobertura existen excesos de capacidad del
SNS, en tanto que no existe ain una infraestructura adecuada del ISS. La accion
conjunta del instituto y el SNS permitiria asi avanzar hacia la integracion de los
servicios de salud entre las entidades involucradas. Las menores cotizaciones
necesarias permitirian reducir, ademas, los costos de contratacion de la mano
de obra, ayudando a garantizar la vigencia del salario minimo durante la fase de
transicion. El resto de cotizaciones legales existentes —al ICBF, a las cajas de
compensacion y al SENA— deberian ser eliminadas para las microempresas.
De hecho estas empresas dificilmente cotizan a estas entidades en la actualidad.
Del resto de prestaciones sociales, se conservaria las vacaciones remuneradas y
el régimen simplificado de primas y cesantias, es decir, el pago de media prima
en diciembre y media cesantia por cada afio de servicios. Alternativamente, se
podria abrir la posibilidad de que el patrono y el trabajador puedan acordar un
pago mensual adicional del 8% que sustituya estas dos ultimas prestaciones.

Este régimen simplificado buscaria retornar al espiritu original de las normas
laborales colombianas, como fue que las prestaciones sociales completas solo
beneficiarian a los trabajadores de empresas medianas y grandes, que tenian la
capacidad de pago para incurrir en las mayores cargas. El régimen simplificado
seria aplicable, sin embargo, a un conjunto menos amplio de empresas que hoy
tendrian un régimen especial si los montos originalmente fijados por la ley para
hacer efectivas las mayores prestaciones sociales se hubiesen reajustado con la
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inflacion. Esto Gltimo reconoce que de derecho (aunque casi nunca de hecho)
los trabajadores de empresas pequefias estan cubiertos en la actualidad por el
régimen laboral pleno. El rango de aplicacion del régimen simplificado se deberia
definir con base en los activos brutos de la empresa (menos de 1.000 UPAC,
por ejemplo), complementado quizas con otros criterios. Las normas correspon-
dientes deben incluir obviamente controles para garantizar que el sistema creado
beneficie en efecto a las pequeias firmas y no sea simplemente un mecanismo de
evasion de las cargas laborales de las grandes empresas.

Estas medidas deben estar acompafiadas de normas mas estrictas para garan-
tizar el cumplimiento de los derechos de los trabajadores. Las iniciativas corres-
pondientes deben incluir un incremento importante de los juzgados laborales, la
agilizacion de los juicios de trabajo, el fortalecimiento de las acciones de las auto-
ridades administrativas del trabajo en la persecucion de las violaciones patronales
a las normas laborales y la elevacion e indexacion de las multas correspondientes.
Conviene mencionar que, aunque hayan surgido en consideracion a las particu-
laridades de la microempresa, estas reformas judiciales y administrativas deben
extenderse, como es obvio, al area no microempresarial del aparato productivo.

B. EL REGIMEN LABORAL DEL SECTOR FORMAL
1. CEsantias

Segtn vimos en el capitulo anterior, el régimen de cesantias ha sido una forma
exitosa de ahorro forzoso que ha facilitado, no solo la adquisicion de vivienda
del trabajador, sino también la acumulacion de un capital que permite a algunos
asalariados en una etapa de su vida laboral convertirse en trabajadores indepen-
dientes o en pequefios empresarios. Si el trabajador no hace retiros parciales de
sus cesantias, estos recursos son un capital de trabajo de la empresa donde labora,
cuyo costo financiero implicito no es excesivo con relacion a las tasas de interés
que han prevalecido en Colombia en los ultimos afios. Por el contrario, cuando
el trabajador hace retiros parciales, el sobrecosto para la empresa es sustancial,
especialmente en el caso de los trabajadores antiguos. De esta manera, aunque el
régimen de cesantias debe mantenerse, es conveniente eliminar la retroactividad
sobre retiros parciales. Para este efecto, dichos retiros deben contabilizarse como
un numero de afos de derecho del trabajador o, alternativamente, debe estable-
cerse que tienen el mismo caracter de un retiro definitivo.

La creacion de entidades especiales para el manejo de los fondos correspon-
dientes no debe ser un objeto prioritario de la reforma. De hecho, el disefio de
entidades de esta naturaleza exigiria un laborioso proceso de negociacion sobre su
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organizacion, representacion tripartita, control y destino de los recursos, que no
parece tener un apoyo generalizado en el pais en el momento. No existe ademas
ninguna justificacion para darle la preferencia en el traslado de los fondos a ninguna
de las instituciones financieras existentes. En particular, el traslado de los recursos
correspondientes a las corporaciones de ahorro y vivienda no se justifica, ya que
el financiamiento de la vivienda ha sido solamente el objeto de los retiros parciales
de cesantias, caracteristica que se mantendria en el sistema propuesto. Por otra
parte, cualquier solucion que signifique el traslado de los fondos de cesantias a enti-
dades especiales sustraeria un capital de trabajo importante de las empresas. Asi
las cosas, parece ser mds expedito mantener los fondos en poder de estas ultimas,
eliminando Unicamente el elemento mas controvertido del régimen actual.

2.  EL REGIMEN DE DESPIDOS E INDEMNIZACIONES

Segun vimos en el capitulo anterior, el régimen de indemnizaciones cumple
inadecuadamente el objetivo de promover la estabilidad laboral y de proteger a
los trabajadores que pierden su trabajo después de un periodo continuo de servicio
a una empresa. En efecto, debido al riesgo considerable para el empresario de
mantener la estabilidad laboral, el sistema vigente estimula el despido prema-
turo y reduce la oferta de aquellos puestos que precisamente quiere proteger: los
trabajos de “carrera”. Por otra parte, el sistema protege inicamente a un grupo
de trabajadores, los despedidos sin justa causa, pero no a aquellos que pierden su
trabajo como producto de una crisis de la economia o de una empresa particular,
ni aquellos despidos por razones que la legislacion considera “justas” pero que
no tienen el caracter de un delito. Finalmente, el beneficio es independiente de si
el trabajador queda laboralmente desprotegido (es decir, desempleado) una vez
pierde su puesto en la empresa respectiva.

Las alternativas de accion en este frente pueden estar orientadas en dos
direcciones diferentes. La primera seria disminuir el rigor de la legislacion
vigente. La segunda seria sustituir el régimen actual de indemnizaciones por
un seguro limitado de desempleo. Estas alternativas no son estrictamente equi-
valentes. En el primer caso, se mantendrian algunos elementos que han dado
origen al sistema actual, en particular la defensa de la estabilidad laboral en si
misma, independientemente de lo que acontezca con posterioridad a la ruptura
del contrato de trabajo. En el segundo, por el contrario, el objetivo esencial
seria proteger a aquellos trabajadores que, una vez roto dicho contrato, quedan
laboralmente desprotegidos. Ademas, en una y otra alternativa, se mantendrian
las normas que protegen al trabajador contra el despido arbitrario, es decir,
continuarian existiendo unas causales y un procedimiento para el despido del
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trabajador, aunque quizas menos estrictas que las actuales, especialmente en lo
relativo a la prueba de rendimiento deficiente en el trabajo. Ademas, la violacion
de las normas estaria acompafiada de una multa, que puede ser, sin embargo,
independiente de la antigiiedad del trabajador en caso de que se establezca
un seguro de desempleo. Por otra parte, se mantendrian algunas protecciones
especificas para ciertos grupos de trabajadores, en especial las relacionadas con
el fuero sindical y con el embarazo.

En la primera de las alternativas mencionadas, se podria introducir una combi-

nacion de las siguientes reformas:

a.

Eliminacion de la accion de reintegro. Fuera del alto riesgo que implica esta
norma para el empresario, que genera el incentivo mas importante al despido
prematuro, la justificacion de esta reforma es el contrasentido de mantener una
relacion contractual cuando una de las partes la considera indeseable. Para no
desproteger a los trabajadores que ya hayan cumplido diez afios al servicio de
la empresa, la reforma solo deberia cobijar, sin embargo, a trabajadores que no
hayan alcanzado esta antigliedad en el momento de su implementacion.
Limitacion de la pension sancion a suplir la diferencia entre la pension del
ISS y la pactada por convencion colectiva. Cuando la convencién no con-
temple normas especificas sobre edad de jubilacion, se puede limitar adi-
cionalmente la pension sancion, estableciendo que la edad de jubilacion sera
idéntica a la que establece el ISS para el seguro de vejez, es decir, la empresa
no tendra que reconocer la diferencia entre la edad de jubilacion del ISS y
aquella que establece el Codigo Sustantivo del Trabajo. Se reconoceria asi
explicitamente que es la primera y no la segunda la que rige en la actualidad
para los trabajadores del sector privado.
Disminuir el numero de dias otorgado como indemnizacién. Ademas, seria
necesario actualizar y establecer un sistema de reajuste automatico con la
inflacion de los rangos de capital establecidos por el Decreto 2351 de 1965
para determinar las tablas aplicables a empresas de distinto tamafio. Convie-
ne anotar que esta reforma es, sin duda, mucho menos importante que las
anteriores; mas aun, en ausencia de un seguro de desempleo, es necesario
mantener un sistema de indemnizaciones como el existente.

En caso de optar por la alternativa de un seguro limitado de desempleo como

sustituto del régimen de indemnizaciones, el seguro correspondiente deberia
tener las siguientes caracteristicas:

a.

El periodo minimo continuo de cotizaciéon deberia ser relativamente largo,
para ser beneficiario potencial. Se trataria asi de evitar que sus beneficios
recaigan sobre los nuevos trabajadores, los desempleados estacionales o
aquellos que entran y salen frecuentemente de la fuerza de trabajo, elevando
considerablemente sus costos.
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b. Los beneficios —periodo de espera, duracion, porcentaje del tltimo salario
que se paga como seguro— deben aumentar con el periodo continuo de cotiza-
cion, replicando asi las caracteristicas del sistema actual de indemnizaciones.

c. Habria un beneficio maximo, protegiendo asi en forma imperfecta a los tra-
bajadores de mayores ingresos.

d. Como ocurre en todos los paises, una condicién para recibir los beneficios
correspondientes seria estar inscrito en Senalde. El trabajador dejaria de re-
cibir el beneficio correspondiente cuando tenga una oferta de trabajo a través
de este organismo o de cualquier medio. El fortalecimiento de Senalde seria
asi un requisito para la implementacion del seguro propuesto.

e. Lacotizacion seria exclusivamente patronal, dado que busca sustituir el régi-
men actual de indemnizaciones. En el contexto colombiano, una cotizacion
de 2% o 3% a cargo de los patronos es, ademas, factible sin aumentar los cos-
tos de las empresas, si se desmonta simultaneamente la retroactividad sobre
retiros parciales de cesantias.

3. IMPULSO AL SINDICALISMO Y LA NEGOCIACION COLECTIVA

El sindicalismo y la contratacion colectiva desempefian dos papeles impor-
tantes en la economia y la sociedad colombianas. Por una parte, permiten a los
trabajadores participar en las decisiones sobre sus condiciones de trabajo en las
empresas con mayor capacidad econdmica, regulando asi, a través de la negocia-
cion, la magnitud de los beneficios laborales con la capacidad de las empresas.
Por otra, el sindicalismo es un instrumento politico para incorporar a la clase
obrera a los procesos decisorios, no solamente de su empresa, sino también del
pais en su conjunto. Como tal desempefia un papel fundamental en el manejo
de los conflictos sociales por medio de mecanismos institucionales claramente
delimitados a su alcance
El debilitamiento del sindicalismo en el sector privado en los ultimos afios y
su alcance limitado en muchas esferas de la actividad econémica son, asi, preo-
cupantes. Las raices de esta situacion son multiples y no todas modificables a
través de acciones estatales. No obstante, algunas medidas de caracter legislativo
y algunos cambios en las formas de intervencion del Estado en las negociaciones
obrero-patronales pueden ayudar en parte a revertir este proceso y a desarrollar
en direcciones deseadas el sindicalismo y la negociacion colectiva. Del analisis
del presente informe se deducen algunas reformas convenientes:
a. Cumplir estrictamente las normas de la Ley 26 de 1976, que establece el
derecho de los trabajadores a constituir sindicatos sin autorizacién previa
y estipula que dichas organizaciones no estan sujetas a disolucion por via
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administrativa. Para cumplir la primera de las normas anotadas, el sistema
de reconocimiento de personerias juridicas debe ser agil, simplificado y deli-
mitado a un periodo corto de tiempo.

Consagrar algunas protecciones al derecho de sindicalizacion, adicionales a
las actualmente vigentes. En particular, convendria extender el fuero sindical
en forma limitada a las personas que se encuentran promoviendo la creacion
de un sindicato, independientemente de que se haya realizado a no la reunioén
donde habra de constituirse formalmente la organizacion. Las limitaciones
correspondientes incluirian un periodo maximo de proteccioén desde el mo-
mento de notificacion al inspector del trabajo, para el caso en el cual las
gestiones respectivas no tengan €xito; un numero minimo de promotores y la
limitacion del derecho correspondiente a trabajadores que lo hayan utilizado
en forma reiterada. Por otra parte, convendria reconocer el fuero a los fun-
dadores de un sindicato desde el momento en que informen su intencion al
inspector del trabajo, sin que obre también notificacion al patrono.

Crear un cuerpo especializado e independiente de mediadores y arbitros, que
incluya profesionales de las distintas disciplinas que involucra la negociacion
colectiva. Esta reforma debe estar acompafiada de la dotaciéon técnica necesa-
ria para acopiar y evaluar oportunamente el ingente volumen de informacion
que demanda el buen cumplimiento de sus tareas.

Apoyo del Ministerio del Trabajo a la creacion de equipos técnicos en las con-
federaciones sindicales y al desarrollo de centros de informacion y asesoria
sindical. Este esfuerzo debe estar firmemente sustentado en el derecho de los tra-
bajadores a disponer de la informacion sobre la situacion econdmica, financiera
y administrativa de la empresa para adelantar sus negociaciones colectivas.
Delimitar claramente la facultad de los patronos de denunciar las conven-
ciones colectivas y los laudos arbitrales y las facultades de los tribunales
de arbitramento cuando obreros y patronos no lleguen un acuerdo sobre las
demandas correspondientes.

Al mismo tiempo, es necesario reglamentar y establecer procedimientos mas
agiles que los juicios ordinarios de trabajo para revisar las convenciones cuan-
do sobrevienen alteraciones imprevisibles de la normalidad econémica. Para
tal efecto, la aplicacion de la norma correspondiente del Codigo Sustantivo del
Trabajo debe limitarse estrictamente a hechos que acontezcan con posteriori-
dad a la realizacion del contrato colectivo de trabajo y a eventos que involucran
una rama o un grupo de industrias y no solamente a una empresa particular.
Algunos elementos del derecho colectivo de trabajo que han sido objeto de
una gran discusion en los ultimos afios y que obedecen a nuevos desarrollos
en el frente sindical deben ser objeto de nuevos desarrollos legales o regla-
mentarios. Entre ellos, conviene mencionar, en particular, la pluralidad de

| 301



Mision de empleo

sindicatos en una misma firma y la representacion sindical cuando una em-
presa tiene unidades productivas o seccionales en varias ciudades del pais.
En el primero de estos casos se deben salvaguardar obviamente los derechos
de las distintas organizaciones de trabajadores, pero también crear incentivos
para una negociacion conjunta y, ante todo, establecer reglas claras para evi-
tar la anarquia en la empresa. En el segundo caso, es necesario garantizar la
vigencia de la democracia sindical, garantizando la representatividad de los
negociadores y la vigencia de mecanismos de consulta a la base sindical.

h. Por ultimo, es necesario dar un marco adecuado a las nuevas formas de orga-
nizacion de los trabajadores independientes. De hecho, el ropaje “sindical” que
han adoptado puede ser inadecuado, ya que no se constituyen para las negocia-
ciones obrero-patronales, como acontece en las asociaciones de trabajadores
asalariados, sino para concertar las normas que regulan sus actividades con
las autoridades estatales (nacionales o municipales) o para negociar beneficios
especiales con empresas publicas o privadas. Este hecho realza el marco insti-
tucional estrecho en el cual se han venido desenvolviendo y la necesidad de una
normatividad mas general, que abarque tanto las formas tipicas de asociacion
de los trabajadores asalariados como las organizaciones de otro tipo de trabaja-
dores que han venido ganando importancia en los Gltimos afios.

4.  JUBILACION A CARGO DE LAS EMPRESAS

Las medidas en este frente deben estar dirigidas a atacar los tres problemas prin-
cipales que existen en la actualidad. De esta manera, una ley debe aclarar defi-
nitivamente que las pensiones de “vejez” y “jubilacion” son incompatibles. En
segundo lugar, se debe establecer un sistema compulsivo para que las empresas
actualicen sus pasivos de jubilacion. Finalmente, se debe crear un método sencillo
y uniforme para hacer los calculos actuariales correspondientes.

C. NoRMAS DE CARACTER GENERAL

1. GARANTIAS ADICIONALES PARA LOS PASIVOS LABORALES

Para evitar que los trabajadores queden desamparados en caso de liquidacion de
las empresas, deben establecerse normas estrictas que obliguen a estas tltimas
a asegurar las cuantias correspondientes y/o invertir las reservas de una manera

particular. Al mismo tiempo, deben establecerse nuevos sistemas de proteccion
procesal a los pasivos de las empresas con sus trabajadores en los juicios de
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quiebra o concordato, ya que el alcance de las normas vigentes esta limitado por
la lentitud de los juicios de trabajo.

2.  EXTENSION DEL PERIODO DE PRUEBA Y NORMAS SOBRE TRABAJO TEMPORAL

Dada la costumbre de las empresas a efectuar contratos a término fijo (hasta
de un afo) como paso previo a una eventual contratacion a término indefinido,
no parece desacertado extender considerablemente el periodo de prueba de dos
a seis meses. Por otra parte, convendria afiadir a las circunstancias en que esta
autorizada la celebracion de contratos a término fijo (labores ocasionales y tran-
sitorias, reemplazo temporal al personal en vacaciones o en licencia, atencion al
incremento de la produccion), las que se relacionan con el lanzamiento de una
nueva actividad de produccion o de prestacion de servicios.

3. NormAS SOBRE RECARGOS LABORALES

La creacion de un recargo uniforme y relativamente alto por trabajo extra (que
puede ser de un 75%) puede contribuir a reducir los incentivos a utilizar la mano
de obra existente contra la alternativa de ampliar la némina cuando se presenta
una expansion temporal o inesperada de las ventas de una empresa. Esta medida
debe estar acompafiada de una reduccion sustancial del recargo por trabajo
nocturno o dominical, que tiende a elevar excesivamente el costo de la mano de
obra en ciertas actividades que se realizan habitualmente en horas nocturnas o
dominicales y en empresas que trabajan en forma continua. Estos recargos deben
fijarse en un nivel relativamente bajo (que podria ser de un 25%)).

Ill. EL REGIMEN LABORAL DEL SECTOR PUBLICO
A. DERECHOS DE CONTRATACION COLECTIVA Y HUELGA

Segtin vimos en el capitulo anterior de este informe, la contratacion colectiva
y la huelga se ejercen en forma generalizada en el sector publico colombiano.
Las prohibiciones constitucionales y legales en uno y otro sentido han sido asi
ampliamente rebasadas en la practica. La radicalizacion de las movilizaciones
laborales en el Estado estd ademas intimamente ligada a las prohibiciones exis-
tentes, ya que cualquier demanda particular se transforma en una lucha por dere-
chos sindicales generales. Asi las cosas, el pais se enfrenta ante la alternativa de
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mantener la ficcién de la ilegalidad de estas actividades, unida a los enfrenta-
mientos continuos en torno a los derechos sindicales, o de abrir parcialmente el
camino de la contratacion colectiva y la huelga, dentro de los limites evidentes
que deben guardar uno y otro derecho en las actividades gubernamentales.

En materia de contratacion colectiva, las restricciones mas importantes a un
derecho general como el que existe en el sector privado son el impacto fiscal de
cualquier acuerdo y el divorcio que generalmente existe entre el negociador y el
responsable del gasto.

Fuera de ello, las normas constitucionales vigentes establecen que los regi-
menes salariales y prestacionales de los empleados publicos los fijan las auto-
ridades legislativas y no la rama ejecutiva. Debido a las primeras restricciones,
la negociacion colectiva en cualquier entidad estatal debe requerir un analisis
detallado de su efecto sobre las finanzas publicas y debe involucrar a las auto-
ridades fiscales respectivas (nacion, departamento o municipio). Este principio
debe hacerse extensivo, por lo demas, a los trabajadores oficiales de los esta-
blecimientos publicos y de las empresas industriales y comerciales del Estado,
ya que la practica indica que en muchas ocasiones unos y otros dependen de los
presupuestos generales para financiar déficits de diverso origen.

Para superar la segunda de las restricciones anotadas, existen tres alterna-
tivas. La primera es mantener la prohibicién a la negociacion colectiva de los
empleados publicos, pero iniciar un proceso de reclasificacion, que amplie el
rango de los trabajadores oficiales, o desarrollar nuevas modalidades de asocia-
cion laboral con el Estado con derecho a la contratacion colectiva, como ocurriod
en 1977 cuando se cred la modalidad de “funcionarios de la seguridad social”.
Una segunda alternativa seria hacer contingente cualquier acuerdo laboral con
los empleados publicos a la aprobacion del Congreso, la Asamblea o el Concejo
Municipal correspondiente. Por ultimo, se podria trasladar a la rama ejecutiva
la facultad de decretar los salarios y/o prestaciones sociales de los empleados
publicos. De ellas, es mas clara la conveniencia de trasladar la potestad de deter-
minar las escalas salariales ya que, de hecho, a nivel nacional el Congreso la ha
venido delegando en el presidente de la Republica desde hace varios afios. Es
menos evidente que la facultad de decretar prestaciones sociales se debe trasladar
permanentemente al ejecutivo.

En materia de derecho de huelga, la ley debe enumerar taxativamente los
servicios publicos a los cuales se refiere la prohibicion constitucional al cese de
labores, restringiendo a un minimo el rango de dichas restriccion. No obstante,
deben establecerse normas especiales en torno a la declaratoria de huelga, su
duracién y garantias de mantenimiento de niveles minimos de servicios criticos
en las actividades liberadas de esta prohibicion.
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Debe sefialarse, finalmente, que es posible pensar en un sinnimero de combi-
naciones posibles para ampliar los derechos de contratacion colectiva y huelga.
Sobre este particular, algunos miembros de la Comision se mostraron partidarios
de una ampliacion del derecho de huelga, pero mostraron mayores reservas sobre
la posibilidad de disefiar un mecanismo operativo que dé cabida a la negocia-
cién colectiva en algunas actividades estatales sin efectos fiscales indeseables.
Otros miembros se mostraron partidarios de ampliar simultdneamente uno y otro
derecho, pero discreparon sobre el mecanismo y el alcance efectivo de las normas
correspondientes. Todo ello realza la importancia de proceder en forma gradual
y cautelosa en cualquier reforma sobre esta materia, para evitar crear situaciones
indeseables que desborden la capacidad fiscal o el propio funcionamiento del
Estado.

B. CoNSOLIDACION DE LAS CARRERAS LABORALES EN EL ESTADO

Con un rezago considerable, el pais ha comenzado a avanzar definitivamente
hacia el cumplimiento del mandato constitucional sobre carreras laborales en el
Estado. Las grandes fallas en esta materia son la ausencia total de una carrera
administrativa en los departamentos y municipios y la demora para poner en
marcha algunas carreras nacionales —en particular, la del SNS—. La carrera
administrativa nacional y algunas especiales (con excepcion de la militar y la
docente) solo funcionan, ademads, en forma muy parcial, en virtud del nimero
considerable de empleados publicos elegibles que aun no han sido incorporados
y de la escasa aplicacion que han tenido hasta hoy los sistemas de concursos
abiertos u otros establecidos para ingresar a las carreras respectivas. La consoli-
dacion de todos estos procesos es una necesidad sentida en el pais y un requisito
esencial para el buen funcionamiento del Estado y del sistema democratico.

C. FLEXIBILIDAD PARCIAL DEL EMPLEO PUBLICO

La consolidacion de las carreras laborales en el Estado no debe impedir, sin
embargo, que se creen algunos elementos de flexibilidad en el empleo publico,
actualmente inexistentes. Estos elementos estarian dirigidos, en primer término,
a permitir reajustes sectoriales en el empleo, que respondan a las prioridades
en la estructura del gasto que establecen las autoridades politicas. En segundo
lugar, se podrian crear también mecanismos de trabajo temporal dirigidos a
programas especiales de empleo de caracter coyuntural. Los supernumerarios y
los contratos de servicios que han venido siendo utilizados en los tltimos afios
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no constituyen en este aspecto un equivalente de las formas de contrato laboral
a término fijo que existen en el sector privado colombiano. Por tltimo, para
algunos de estos programas puede tener también alguna importancia la posibi-
lidad de contrataciones de jornada parcial, en particular en aquellos programas
dirigidos a algunos grupos altamente sensibles al desempleo: las mujeres y los
estudiantes-trabajadores.

D. REGULARIZACION Y CUMPLIMIENTO DE LAS NORMAS LABORALES

El incumplimiento de derechos laborales, muchos de ellos de origen legal (como
ocurre con el magisterio) y otros de un estatus algo mas confuso, es frecuente en
el Estado colombiano. De hecho, este incumplimiento es una fuente continua de
conflictos, seguin se refleja en las causas de la actividad huelguistica en el sector
publico. Ademas, a diferencia de lo que ocurre en el sector privado formal, los
trabajadores no solo no tienen garantizado el pago oportuno de sus salarios y
prestaciones sociales, sino que no tienen una defensa adecuada contra el incum-
plimiento patronal. En otros casos, la situacion es ain mas confusa, porque no
existe claridad sobre los beneficios a los cuales tienen derecho los trabajadores, ni
sobre en qué entidad estatal recaen las obligaciones correspondientes. Esta situa-
cidn se presenta en particular en las actividades estatales que han experimentado
un proceso de nacionalizacion (educacion y salud, especialmente).

Mucho es lo que tiene que hacer el Estado colombiano para regularizar una y
otra situacion. El disefio de un plan creible que garantice un flujo de recursos para
el pago oportuno de los salarios y prestaciones y permita cancelar gradualmente
los pasivos que el Estado ha venido acumulando con sus trabajadores seria una
contribucién muy importante a la resolucion de una fuente basica de conflictos
en los Ultimos afios. Un plan de esta naturaleza debe estar acompafiado de una
definicion precisa de los derechos prestacionales de aquellos trabajadores para
quienes la situacion es aun confusa. En uno y otro caso, los sindicatos compro-
metidos pueden jugar un papel fundamental en la celebracion de acuerdos con el
Gobierno, que en varios casos deben plasmarse en normas legales.

IV. Los MECANISMOS DE CONCERTACION

El Consejo Nacional de Salarios ha sido un mecanismo 1til para la determinacioén
concertada (en muchos afios Unicamente consultada) de los salarios minimos
nominales. Por su parte, el Consejo Nacional del Trabajo ha hecho poco mas
que ratificar las decisiones del anterior. Resulta a todas luces desproporcionado
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que la tnica institucion formal de concertacion entre representantes del trabajo,
el capital y el gobierno que ha venido operando se ocupe apenas de este tema.
Aquellos factores que afectan el poder adquisitivo de los trabajadores, la poli-
tica salarial y prestacional en general, el sistema de seguridad social, el régimen
sindical y los problemas mas amplios de empleo e ingresos que analiza extensa-
mente este informe no han sido objeto alguno de discusién y menos de concer-
tacion. Las reuniones del Consejo Nacional de Salarios son, por tanto, en buena
medida, un mero ritual politico y el despliegue que las acompafia no se compa-
dece con la importancia limitada de su funcion real. Asi, no es de extrafar que
terminen por causar una gran frustracion entre sus participantes —en particular
en el movimiento sindical, que no tiene otros canales de participacion de impor-
tancia similar— y que se produzcan fricciones y enfrentamientos considerables,
en gran parte inttiles, por lo limitado del campo de negociacion que se le ha
asignado. Estos problemas se agravan por el hecho de que no tienen silla en dicho
Consejo todos los representantes del movimiento sindical.

En principio, seria deseable crear un gran Consejo de Concertacion de los sala-
1i0s, los ingresos y el empleo. Al extender la tematica y el nimero de actores para
representar a todos los sectores sociales interesados, se podrian sentar las bases
para la aplicacion en el pais de politicas activas de empleo, ingresos, salarios y
seguridad social. No es necesario recabar en la importancia econémica y poli-
tica que podria tener este desarrollo. No obstante, un consejo de esta naturaleza
tendria que ser un foro creible. Por este motivo, debe ser preferiblemente de nivel
presidencial, debe involucrar no solo el Ministerio del Trabajo sino a las autori-
dades econdmicas, y deberia tener una amplia participacion sindical y gremial,
incorporando, en particular, a las confederaciones obreras que en los ultimos
anos han permanecido por fuera de los consejos existentes. La ley que cree este
organismo definiria hasta qué punto sus funciones serian decisorias o meramente
consultivas y deberia establecer mecanismos claros de seleccion de sus represen-
tantes. Por ultimo, el consejo debe estar dotado de la base técnica necesaria para
sus discusiones y decisiones.

Al menos como un primer paso en esta direccion, se podrian unificar los
actuales consejos nacionales de salarios y trabajo, tal como se ha venido sugi-
riendo en forma reiterada en los Ultimos afios, ampliando al mismo tiempo los
representantes a estos organismos. Fuera de fijar el salario minimo, el consejo
unificado serviria como organismo asesor del Gobierno en materia de legislacion
laboral y seguridad social, tal como lo contemplan las normas actuales sobre el
Consejo del Trabajo. Algunas atribuciones extremadamente amplias que se le
concedieron a este consejo en el momento de su creacion deben ser, sin embargo,
eliminadas para darle mayor operatividad.
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Uno de los elementos mas polémicos en las decisiones de cualquier orga-
nismo que se cree continuara siendo la determinacion del salario minimo. En
esta materia es necesario superar el enfoque tipico de los ultimos afios. Las
discusiones no deben girar en torno a la conveniencia de un reajuste del nivel
general_de los salarios jalonado por el minimo legal, sino el equilibrio entre el
aumento en los niveles minimos de ingreso de los trabajadores y la capacidad
de pago de las pequerias empresas en determinadas condiciones de la economia
nacional. Esto es alin mas cierto si se establecen mecanismos para garantizar su
vigencia, segiin se sugiere en una seccion anterior de este capitulo. La amplia-
cion de las funciones del consejo que se cree puede ayudar también a reducir el
enorme contenido politico de las decisiones sobre salario minimo cuando estas se
constituyen en el unico centro de atencion de las negociaciones tripartitas.

Por ultimo, conviene anotar la importancia de fijar, conjuntamente con el
salario minimo, una proporcion maxima de pagos en especie, que se puede
reducir gradualmente con el tiempo. Esta norma permitiria fijar no solo un salario
minimo global, sino también un salario minimo monetario, que refuerce su poder
regulador sobre los ingresos de los trabajadores mas pobres del pais.
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CAPITULO 8
UNA MIRADA HACIA EL FUTURO: 1985-2000

La evidencia recogida por la Mision y analizada extensamente en las partes ante-
riores de este informe indica que la actividad econdémica ejerce una influencia
marcada sobre el mercado de trabajo. El lento crecimiento del empleo asalariado,
la proliferacion de actividades informales y por cuenta propia, y la disminucion
de los ingresos reales de los trabajadores independientes y agricolas a comienzos
de la década del ochenta, entre otros desarrollos, han sido asi el reflejo de la
fuerte recesion experimentada por la economia colombiana durante estos afios.

La creacion de condiciones favorables para el crecimiento econdmico es,
asi, el elemento central de cualquier estrategia futura de empleo. Este capitulo
analiza las perspectivas de mediano y largo plazo de la oferta laboral y la acti-
vidad econdmica y las politicas que pueden acelerar el crecimiento econdmico en
lo que resta del siglo. Estas consideraciones sirven de marco para el capitulo 9,
donde se presenta una estrategia macroecondmica y algunas politicas sectoriales
que permitirian cumplir ciertas metas en materia de empleo en los proximos
quince afios.
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I. LA OFERTA DE MANO DE OBRA!
A. PROYECCIONES DEMOGRAFICAS

La Mision realizo sus proyecciones demograficas utilizando estudios de base prepa-
rados por distintos centros de investigacion del pais y un modelo de simulacién
adaptado de trabajos anteriores®. Los cuadros 8.1 y 8.2 presentan los resultados
globales de estas simulaciones: el lector puede comparar los ritmos de crecimiento
resultantes con la informacion historica contenida en el Cuadro 1.4 del capitulo 1
del informe. Como se puede apreciar, en lo que resta del siglo la poblacion total del
pais va a crecer a tasas que, para la experiencia pasada, son bajas y decrecientes. De
hecho, los ritmos de expansion de la poblacion urbana y total seran los mas bajos
del siglo XX y la poblacion rural disminuira en términos absolutos. Sin embargo,
la poblacion en edad de trabajar, tanto urbana como rural, continuara creciendo a
tasas superiores a la poblacion total. El ritmo de crecimiento de la poblacion urbana
en edad productiva continuara siendo moderadamente alto hasta mediados de los
afios noventa, pero bajo y decreciente en el sector rural.

Las proyecciones correspondientes parten de una estimacion de los principales
componentes del cambio poblacional —mortalidad, fecundidad y migracion neta—,
calculados para cada grupo de edad y sexo. Especificamente, a una poblacion inicial?,
distribuida por grupos de edad, sexo y zona de residencia, se le aplican las tasas
especificas de mortalidad generando asi una poblacion sobreviviente al final del afio;
las tasas especificas de fecundidad se aplican al nimero de mujeres en cada grupo
de edad reproductiva para producir igualmente en nimero de nacimientos durante el

El contenido de esta seccion se basa en documentos elaborados por la Mision de Empleo por Juan Luis
Londofio (“El mercado de trabajo en Colombia”) y Arturo Garcia (“Modelo demografico para la Mision de
Empleo: especificacion, programacion y resultados”) del grupo técnico de la Mision y por Carmen Eliza
Florez, Regina Méndez y Rafael Echeverri del CEDE (“Caracterizacion de la transicion demografica en
Colombia”) Hector Maldonado y Bernardo Guerrero de la FEI (“Evolucion de las tasas de participacion
en Colombia”) y Fernando Urrea de la Universidad del Valle (“Migracion internacional”). También
se consultaron los trabajos de Bernardo Kugler, Edgar Baldion, Arturo Garcia y Manuel Mufioz de la
C.C.R.P. (“Investigacion sociodemografica para la planeacion”, 1984); Myriam Ordofiez (“La transicion
demografica en Colombia”) y Ana Rico de Alonso (“Caracteristicas de la oferta de trabajo en Colombia,
Bogota, Medellin, Cali y Barranquilla”) ambas de la FEI. Los dos tltimos trabajos han sido publicados en
Senalde Transicion demogrdfica y oferta de fuerza de trabajo en Colombia, Bogota, 1986.

Se adapt6 la parte demografica del modelo Seres (Sistema para el estudio de relaciones econémicas
y sociales) preparado por la Corporacion Centro Regional de Poblacion. Los detalles algebraicos
y computacionales del modelo utilizado, asi como un detalle mucho mayor sobre las proyecciones
realizadas, puede encontrarse en Garcia, op. cit.

En este caso la del censo de poblacion de 1973, al no estar todavia disponible en su forma definitiva
la de 1985.
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Cuapro 8.1. POBLACION TOTAL Y EN EDAD DE TRABAJAR (MILES DE PERSONAS)

Poblacion total 1985 1990 1995 2000
Total 28.686 30.723 32.618 34.473
Urbana 19.324 21.498 23.567 25.644
Rural 9.363 9.224 9.051 8.829

Poblacion en edad de trabajar

Total 20.211 22.529 24.745 26.712
Urbana 13.884 15.964 18.026 19.925
Rural 6.326 6.565 6.723 6.786

Cuapro 8.2. TasAs DE CRECIMIENTO ANUAL, POBLACION TOTAL Y EN EDAD DE TRABAJAR (PORCENTAJE)

Poblacion total 1985-1990 1990-1995 1995-2000
Total 1,38 1,20 11
Urbana 2,16 1,85 1,70
Rural -0,30 -0,38 -0,50

Poblacion en edad de trabajar
Total 2,20 1,89 1,54
Urbana 2,83 2,58 2,02
Rural 0,74 0,48 0,19

periodo de célculo; finalmente, se realizan los ajustes por migracion interna e inter-
nacional para producir la estructura de la poblacion urbana y rural al final del afio.
Parece haber un acuerdo relativo entre los demografos sobre los valores histo-
ricos de las tasas de fecundidad y mortalidad y sobre su evolucion mas probable
en los proximos afnos*. Un resumen de los parametros utilizados en este estudio
se reproduce en el Cuadro 8.3. Estas proyecciones muestran una continuacion
del descenso en la fecundidad y mortalidad hasta fines del siglo, produciéndose
asi una prolongacion del proceso de transicion demografica que el pais ha expe-
rimentado en las ultimas décadas. Conviene mencionar que la tasa bruta de nata-
lidad proyectada para el afio 2.000 es inferior a las que existen en la actualidad
en los paises latinoamericanos y a las que ha estimado el Banco Mundial para
la mayoria de las naciones vecinas para aquella €época, pero es superior a la que

4 Las tasas utilizadas en este estudio son las de Florez et. al., op. cit.
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existe actualmente en los Estados Unidos y en los paises de Europa Occidental’.
Esta ultima discrepancia esta asociada fundamentalmente a la estructura de
edades de la poblacion, ya que se supone que la tasa total de fecundidad alcanzara
el llamado “valor de reemplazo” (es decir, aquel consistente con una poblacion
estacionaria en el largo plazo) en 1989 en las zonas urbanas y en 1998 en las
rurales. La tasa bruta de mortalidad presenta un descenso mucho menor, debido a
la combinacion de las tasas especificas de mortalidad supuestas y a la estructura
de edades de la poblacion. Es de esperarse que esta tasa aumente a comienzos
del siglo XXI como reflejo del envejecimiento de la poblacion, incluso si las tasas
especificas para cada grupo de edad contintian descendiendo.

La tasa de crecimiento natural asi obtenida (véase el Cuadro 8.3) es similar a la
que ha existido en las tltimas décadas en paises como Argentina, Irlanda, Australia
y Canada. Seglin las proyecciones del Banco Mundial, estard entre las mas bajas de
América Latina, pero serd en cualquier caso superior a las que existen en la actua-
lidad en los paises desarrollados. Esto indica que el proceso de transicion demogra-
fica no habra terminado todavia al finalizar el siglo y que es posible que las tasas de
crecimiento de la poblacion disminuyan aun mas a comienzos del siglo venidero.

Cuapro 8.3. PRINCIPALES COMPONENTES DE LAS PROYECCIONES DEMOGRAFICAS (PORCENTAJE)

1985 1990 1995 2000

Tasas brutas de natalidad

Total 2,56 2,23 2,21 2,02

Urbana 2,43 2,11 2,08 2,02

Rural 2,83 2,51 2,22 2,02
Tasas brutas de mortalidad

Total 0,79 0,75 0,72 0,70

Urbana 0,68 0,64 0,62 0,61

Rural 1,02 1,00 0,97 0,94
Tasas de crecimiento natural

Total 1,77 1,48 1,40 1,32

Urbana 1,75 1,47 1,45 1,40

Rural 1,81 1,51 1,25 1,07
Tasas brutas de migracion

Rural-urbana 1,71 1,55 1,40 1,26

Rural-internacional 0,30 0,30 0,30 0,30

Urbana-internacional 0,24 0,24 0,24 0,24

5 Banco Mundial, Informe sobre el desarrollo mundial, 1984.
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Los supuestos sobre migracion internacional son, obviamente, mas inciertos®.
Segun vimos en el capitulo 1, hay elementos que permiten pensar que la tasa
de migracién internacional ha descendido en los ultimos afios como reflejo del
proceso de ajuste venezolano y de las reglamentaciones rigidas que han venido
estableciendo los Estados Unidos, entre otros factores. Un analisis de sensibi-
lidad, que consistié en suponer tasas alternativas mas bajas desde 1982, genero
diferencias inferiores al 1% para todas las variables demograficas en el aiio 2000,
que no se consideraron relevantes para las conclusiones de este estudio.

B. PARTICIPACION LABORAL

Fuera del efecto estrictamente demografico, que generard un crecimiento de la
poblacion urbana en edad de trabajar del 1,9% por afio en lo que resta del siglo,
el mercado de trabajo debera asimilar el efecto del aumento en las tasas de parti-
cipacion laboral.

Segtin vimos en el capitulo 3, existen dos teorias complementarias de la evolu-
cion de la participacion laboral. El primer enfoque’ analiza estos cambios a partir
de la evolucidn de las tasas especificas por edad, sexo y zona de residencia. De
esta manera, los aumentos de la participacion son el reflejo, principalmente, de
cambios en la estructura de edades de la poblacion en edad de trabajar y del
aumento en la tasa de participacion femenina. Las proyecciones de las tasas
globales de participacion y de la poblacién econdmicamente activa en el sector
urbano utilizando este enfoque se reproducen en el Cuadro 8.4.

El enfoque alternativo® analiza la evolucion en la participacion como respuesta
a cambios en la actividad econdmica y en los ingresos de los trabajadores. Sin
embargo, tal como se explica en el capitulo 3 de este informe, la teoria y las esti-
maciones de estas relaciones solamente son validas en circunstancias de exceso
de oferta, tanto en los mercados de bienes como de trabajo. Aunque esta situacion
ciertamente ha prevalecido en los diez tltimos afios y puede mantenerse hasta
finales de la década actual, seria aventurado suponer que se prolongue mas alla
de 1990, salvo que el pais vuelva a entrar en periodo recesivo. Por esta razon, las
proyecciones realizadas con esta metodologia solo se presentan hasta 1990 (véase
Cuadro 8.5).

Véase Urrea, op. cit. y Florez, et. al., op. cit.

7 Héctor Maldonado y Bernardo Guerrero, “Evolucion de las tasas de participacion en Colombia”,
Mision de Empleo, 1986, y Rico de Alonso, op. cit.

Londofio, op. cit.
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Cuapro 8.4. POBLACIGN ECONOMICAMENTE ACTIVA Y TASAS GLOBALES DE PARTICIPACION URBANA
(ENFOQUE ESTRUCTURAL)

HomBRES MUuJERES ToTAL

POBLACION ECONOMICAMENTE ACTIVA (MILES DE PEHSONAS)

1985 4.670 3125 7.796
1990 5.539 3.902 9.441
1995 6.384 4.665 11.050
2000 7.211 5.294 12.505
Tasas de crecimiento (porcentaje)
1985-1990 3,47 4,54 3,90
1980-1995 2,88 3,64 3,20
1995-2000 2,47 2,56 2,50
Tasas globales de participacion (porcentaje)
1985 72,1 42,2 56,2
1990 74,1 46,0 59,1
1995 75,4 48,8 61,3
2000 76,8 50,3 62,8

Cuabro 8.5. TASAS GLOBALES DE PARTICIPACION URBANA (ENFOQUE ECONOMICO)

ESCENARIO BAJO ESCENARIO MEDIO ESCENARIO ALTO
1987 57,5 57,7 57,9
1988 58,0 58,4 58,8
1989 58,5 59,0 59,6
1990 59,1 59,7 60,4

Nota: el escenario bajo esté definido por una tasa de crecimiento del producto interno bruto del 4,0% por afo, el medio por una del 5,0% y el
alto por una del 6,0%. En los tres casos se supone que los salarios reales en los ingresos de los trabajadores por cuenta propia permanecen
constantes.

Los dos resultados coinciden en proyectar un aumento en las tasas de partici-
pacion urbanas hasta 1990. De hecho, las tasas globales estimadas para 1990 con
el primer enfoque coinciden con las estimadas en el escenario bajo del segundo.
El Cuadro 8.4 también permite apreciar que las tasas respectivas continuaran
aumentando hasta finales del siglo. Debido a que el primer método es mas apro-
piado para proyecciones de largo plazo, en lo que resta del capitulo utilizaremos
los estimativos del Cuadro 8.4.

El andlisis anterior se realizé tomando como base los datos de las encuestas
de hogares del DANE para las cuatro grandes ciudades. Para examinar qué tanto

316 |



Parte IV. Perspectivas y politicas

cambian los parametros si se utilizaran datos urbanos de mas amplia cobertura,
se examinaron los estudios de poblacion del DANE, donde existe informacion
para 57 ciudades, aunque para un solo periodo, que no coincide en todos los
€casos.

Las tasas de participacion correspondientes son 0,5 puntos inferiores para los
hombres y 2 para las mujeres, esto sugiere que las proyecciones de oferta de
trabajo urbano que se presentan en el Cuadro 8.4 pueden estar sobreestimadas en
un 1% por este concepto.

En el caso del sector rural, las estadisticas laborales disponibles son muy
escasas, segun vimos en los capitulos 1 y 2 de este informe. Las proyecciones
hasta fines del siglo suponen que la participacién laboral aumentara en forma
paralela en el campo y la ciudad. Esto indica que la poblacion econdmicamente
activa en zonas rurales aumentara a un ritmo anual del 1,4%, ligeramente supe-
rior al histérico. Conviene anotar que este supuesto no afecta los célculos del
desempleo, los cuales se refieren en todos los casos al sector urbano, ni tiene
efectos sensibles sobre otros parametros de las simulaciones que se presentan
mas adelante en este capitulo.

Aunque las tasas de participacion proyectadas son altas, no son ciertamente
exageradas. En efecto, las tasas previstas para el afio 2000 son similares, tanto
para hombres como para mujeres, a las observadas en los Estados Unidos, e infe-
riores a las de varios paises de Europa alrededor de 1975°. Se realizaron proyec-
ciones alternativas de la poblacion econdomicamente activa bajo el supuesto de
que las tasas de participacién femenina crecian a ritmos mas lentos, similares
a los de la poblacion masculina. El efecto no seria muy importante en el corto
plazo, pero podria resultar en una fuerza de trabajo urbana a fines del siglo infe-
rior en 4% a la que se utiliza en las simulaciones.

Los proyecciones de la Mision indican asi que la oferta de trabajo en las
ciudades continuara aumentando a un ritmo todavia rapido en lo que resta de
la década (3,9% anual) y a tasas mas reducidas, pero aun elevadas, en lo que
resta del siglo. Si al aumento en la oferta laboral se suma el objetivo de reducir
la tasa de desempleo urbano en 1990 a un 8%, que coincide con el componente
“estructural” de la desocupacion de acuerdo con las consideraciones del capitulo
4, seria necesario crear cerca de dos millones de nuevos puestos de trabajo entre
1985 y 1990, es decir 400.000 por afio. Este no es un objetivo facil de cumplir,
segun veremos a lo largo de este capitulo. Por otra parte, si se desea reducir el

9 Véase Organizacion Internacional del Trabajo, Anuario de estadisticas del trabajo 1983, y

Maldonado, op. cit.
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desempleo urbano a un 5% a fines del siglo, sera necesario crear 3,2 millones de
empleos adicionales en la década del noventa.

En el caso del sector rural, los problemas tienen una naturaleza totalmente
diferente. Como los grandes excedentes de mano de obra en el campo han desa-
parecido, el desafio central es como impedir que un crecimiento bajo de la oferta
de trabajo se constituya en un cuello de botella al suministro de alimentos, mate-
rias primas agricolas y exportaciones. En cualquier caso, los estimativos sobre
crecimiento de la poblacion econdmicamente activa en el sector rural indican que
serd necesario crear 800.000 nuevos puestos de trabajo en el campo hasta el afio
2000. Si se supone un crecimiento un poco mas lento de la participacion y de la
oferta laboral (1% anual), esta cifra se reduce en unos 600.000; de ellos, 200.000
deben crearse en los proximos cinco afios y 400.000 en lo que resta del siglo.

Il. LAs PERSPECTIVAS DE CRECIMIENTO ECONOMICO'0
A. EL mopELO DE SIMULACIONT!

Para poder disponer de un marco consistente para analizar los principales

obstaculos que puede enfrentar la economia en lo que resta del siglo, y analizar

los efectos de algunas politicas dirigidas a superar estas restricciones, se utilizo

un modelo de simulacion, cuyas caracteristicas se describen a continuacion.

El modelo desagrega la economia en quince sectores de produccion:

El sector agropecuario

Cultivo y procesamiento de café

Mineria, petréleo y derivados de petrdleo

Industria de alimentos

Bienes de consumo no duradero (bebidas, tabaco, textiles, madera, muebles

y manufacturas diversas)

7. Bienes intermedios (papel y sus productos, quimicos, caucho y minerales no
metalicos)

8. Metales basicos (hierro, acero y otros) e industria metalmecanica (maquina-
ria, equipo y material de transporte)

e e

Esta seccion se basa en documentos basicos elaborados por José Leibovich y Manuel Ramirez del
grupo técnico de la Mision y en proyecciones de comercio exterior elaboradas por Fedesarrollo y el
Departamento Nacional de Planeacion.

Los detalles de la especificacion, estimacion, programacion y uso de este modelo y de los supuesto
de los distintos ejercicios de simulacién aparecen en Manuel Ramirez Modelo de proyecciones
economicas para la Mision de Empleo, 1986.
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9. Servicios publicos (electricidad, gas, agua y comunicaciones)
10. Construccion, excepto obras publicas

11. Obras publicas

12. Comercio

13. Transporte

14. Servicios financieros y alquileres de vivienda

15. Servicios personales y domésticos

16. Servicios del Gobierno

Estos sectores son modificaciones (agregaciones o desagregaciones) de los que
presentan las cuentas nacionales del DANE, de las cuales se tom¢ toda la infor-
macioén basica del modelo. La desagregacion utilizada es suficiente para analizar
problemas sectoriales de interés y para permitir al mismo tiempo un manejo
razonablemente simple de la informacion.

Las estimaciones del modelo en cada afio parten de una demanda final por
sectores dividida en cuatro componentes: exportaciones, consumo de los hogares,
consumo del gobierno e inversion (incluyendo cambio de inventarios). La tecno-
logia estéd descrita por dos matrices de insumo-producto, una de insumos nacio-
nales y otra de importados, y por los coeficientes sectoriales de capital y trabajo.
Las matrices de insumos intermedios se suponen fijas, excepto por una sustitucion
en 1986 de las importaciones de petréleo. La productividad del capital y el trabajo
aumenta 0,5% por afio. Ademas, segiin veremos mas adelante, pueden existir
cambios adicionales, como respuesta a la escasez de alguno de estos factores.

Dada la demanda final y la tecnologia, se puede calcular la produccion nece-
saria para satisfacer dicha demanda. A su vez, el nivel de produccion deter-
mina las demandas de insumos importados, capital y trabajo. Cuando existe
una escasez global de reservas, las materias primas tienen prioridad; de esta
manera, el modelo nunca enfrenta restricciones de materias primas importadas.
Por otra parte, cuando la utilizacion de capital aumenta en un 90% o el desem-
pleo desciende por debajo del 8% (el nivel “estructural” identificado en el capi-
tulo 4), se reajustan parcialmente las productividades respectivas. Si finalmente
este ajuste es insuficiente, se reduce la produccion en proporcion a la escasez de
capital o de mano de obra. Los salarios se reajustan con la productividad de mano
de obra, dejando asi la participacion del trabajo en el valor agregado constante.

Una vez determinados los valores de la demanda final, la produccion, el empleo,
la utilizacion de capacidad y las importaciones de insumos, el paso siguiente es
el calculo de la distribucion del valor agregado entre trabajadores, propietarios
y el gobierno. El valor agregado se estima como la diferencia entre la produc-
cion y el valor de los insumos intermedios nacionales e importados. Después de
deducir los impuestos indirectos y los aranceles intermedios, el monto resultante
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se distribuye entre trabajadores asalariados, independientes y propietarios del
capital; la participacion de los dos tipos de trabajadores se calcula con los valores
de los salarios y el empleo obtenido anteriormente y el resto se convierte en
utilidades de los propietarios. El gobierno cobra impuestos directos sobre todos
estos tipos de ingresos. El ingreso disponible después de impuestos se destina
a consumir bienes nacionales e importados, sobre los cuales el gobierno cobra
impuestos indirectos y aranceles. El residuo es el ahorro de los hogares. Fuera de
los impuestos directos e indirectos ya mencionados, el gobierno recibe también
una parte de las utilidades en calidad de inversionista. La diferencia entre estos
ingresos y los gastos de consumo y el pago de los intereses de la deuda externa e
interna es el ahorro del gobierno.

Las exportaciones de café y minerales son totalmente exdgenas. Las expor-
taciones menores dependen, sin embargo, de la actividad econdémica del resto
del mundo y de la tasa de cambio real. La elasticidad a esta ultima variable que
supone el modelo es relativamente baja de acuerdo con los estimativos existentes
(20%). Las importaciones dependen a su vez de la demanda de bienes interme-
dios, de consumo y de capital; en el primero de estos casos, se supone que las
importaciones son insensibles al tipo de cambio real. En los dos Ultimos casos,
por el contrario, existe una elasticidad moderada a dicha variable (30%). La dife-
rencia entre los egresos y los ingresos por exportaciones es el ahorro externo
(déficit en cuenta corriente). Si este ahorro no tiene como contrapartida flujos
equivalentes de capital extranjero, hay una ganancia o pérdida de reservas.
Cuando estas Ultimas disminuyen por debajo de un nivel critico, se restringen
automaticamente las importaciones de bienes de consumo y de capital.

La inversion es una variable de control del modelo. Los gastos correspon-
dientes se dividen en publicos y privados de acuerdo con parametros de politica
economica. La privada se distribuye entre sectores de acuerdo con la utilizacion
de capital en las actividades respectivas. La publica se distribuye de acuerdo
con parametros de politica. El equilibrio macroecondmico estd garantizado por
la igualdad entre la inversion y la suma de ahorros de los hogares, el gobierno y
externo.

Conviene anotar que, aunque el modelo es ciertamente un instrumento util
para analizar los efectos de algunos eventos externos y politicas macroeco-
némicas, tiene algunas limitaciones que deben tenerse en cuenta en el analisis
posterior. En primer término, los resultados de los ejercicios de simulacion no
deben considerarse como predicciones de lo que ocurrird en la economia sino
como escenarios posibles bajo determinadas circunstancias externas e internas.
La alta variabilidad de los precios internacionales de algunas materias primas
que exporta el pais hace obviamente contingente cualquier proyeccion a eventos
futuros que son solo parcialmente predecibles. En segundo lugar, el modelo no
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incorpora un sector monetario, ni algunos efectos de corto plazo de las politicas
econdmicas analizadas por diversas escuelas de pensamiento economico. Sus
estimaciones deben tomarse si como tendencias de mediana y larga duracion,
mas que como efectos de corto plazo. Por este motivo, la mayoria de los resul-
tados que se presentan en las secciones siguientes se refieren a periodos quinque-
nales y solo se resefia, en algunos casos particulares, la informacion resultante
para periodos anuales. En tercer término, el modelo no incorpora plenamente la
heterogeneidad del mercado de trabajo colombiano, analizada extensamente en
la parte II del informe. Sus proyecciones se refieren, ante todo, a desequilibrios
globales entre la oferta y la demanda de mano de obra. Teniendo presente las
salvedades necesarias, la tasa de desempleo se utiliza asi como el indicador de
dichos desajustes. Por ultimo, fuera de la sensibilidad de algunas exportaciones
e importaciones al tipo de cambio, el modelo no incorpora los efectos de otros
precios relativos de la economia, en especial aquellos que afectan la seleccion de
técnicas de produccion. Infortunadamente, los resultados de un segundo modelo
en el cual estas variables juegan un papel destacado, adaptado de sistemas simi-
lares desarrollados por economistas del Banco Mundial, no estuvieron disponi-
bles para la redaccion de este informe!?.

B. [ESCENARIOS Y POLITICAS
1. CONTINUACION DE LAS TENDENCIAS Y DE LAS POLITICAS ACTUALES

El punto de partida logico para cualquier analisis de politicas econdmicas hacia
el futuro es estudiar qué pasaria si se mantienen las tendencias y las politicas
actuales. Para tal propodsito se construyd un escenario en el cual se dejan inalte-
radas la tasa de cambio real, la politica de control de importaciones y de promo-
cién de exportaciones y los parametros que determinan la inversion y la poli-
tica fiscal. Por otra parte, se supuso que la bonanza cafetera en curso duraria
dos afios. Las exportaciones del grano carecen asi en un 70% en valor y 20%
en cantidades fisicas en 1986, permanecen en niveles altos en 1987 y retornan
posteriormente a sus tendencias histdricas —precios reales como los vigentes en
1985 y crecimiento anual de las exportaciones del 1% —. Parte importante de los
ingresos de café se congela durante los afios de bonanza para gastarse posterior-
mente, tanto en la defensa de los ingresos de los productores como en inversion.

12 Los detalles de la especificacion, estimacion, programacién y uso de este modelo aparecen en José

Leibovich, Modelo de equilibrio general computable para la Mision de Empleo, 1986.
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Las exportaciones de productos mineros crecen a un ritmo anual del 16% entre
1986 y 1990, tal como lo prevén los planes vigentes, y permanecen estables con
posterioridad. Las exportaciones menores crecen a un ritmo anual del 7,5% en
lo que resta de la década y 5% con posterioridad!®. Finalmente, a medida que
disminuyen los excesos de oferta de trabajo y capital, se acelera gradualmente el
crecimiento de la productividad total de los factores hasta alcanzar un 1,5% anual
en la década del noventa.

Los resultados de esta simulacion se presentan en el Cuadro 8.6 y en el Grafico
8.1. Como se puede apreciar, la economia crece a tasas altas entre 1986 y 1990,
aunque con una disminucion temporal en el ritmo de crecimiento en 1988 como
consecuencia de la terminacion de la bonanza cafetera. En la década del noventa,
sin embargo, el ritmo de crecimiento disminuye apreciablemente no solo como
consecuencia de la finalizacion del auge minero, sino de la escasez de capital en
varios sectores de la economia generada por inversiones insuficientes a lo largo
del periodo de simulacion.

Cuabro 8.6. CONTINUACION DE LAS TENDENCIAS Y DE LAS POLITICAS ACTUALES

PIB PIB Per cApiTA
INVERSION/  TASA DE DESEMPLEO
Afos MiLes pe ThsA DE MicLones Thsa DE PIB URBANO
MILLONES DE CRECIMIENTO DE PESOS DE CRECIMIENTO (PORCENTAJE) (PORCENTAJE)
PEs0s DE 1980 (PORCENTAJE) 1980 (PORCENTAJE)
1985 1.743,3 - 60,93 - 20,8 13,8
1990 2.250,4 5,2 73,44 3,8 20,4 10,4
1995 2.699,7 3,7 82,98 2,5 20,2 10,0
2000 3.184,7 3,4 92,60 2,2 20,9 8,5

El desempleo permanece alto durante casi todo el periodo analizado. Hasta
mediados de la década del noventa, la tasa de desocupacion supera el 10% y solo
a fines del siglo se aproxima de nuevo al 8%. El ingreso per capita, después de
aumentar a ritmos altos en la segunda mitad de la década del ochenta, retorna
a tasas muy modestas. En efecto, el crecimiento del ingreso por habitante en la
década del noventa en este escenario es muy inferior al de periodos de creci-
miento econdmico satisfactorio en la historia del pais (3,5% anual entre 1967
y 1974 y 3,2% entre 1967 y 1979) y apenas similar al aumento promedio entre

13 Los supuestos sobre el comportamiento del comercio exterior hasta 1990 estin basados en

proyecciones del Departamento Nacional de Planeacion y Fedesarrollo.
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Gririco 8.1. REsuLtADOS DEL MODELO PARA PIB Y DESEMPLEO

A. TasAS DE CRECIMIENTO PRODUCTO INTERNO BRUTO PER CAPITA

(porcentaje)
5 _ Base
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mediados de los afios cuarenta y fines de la década del setenta (2,3%) cuando el
ritmo de crecimiento poblacional era muy superior.

Para impedir que la escasez de capacidad productiva frene el crecimiento
econdmico en los afios noventa e impida una mejoria mas rapida y estable de la
situacion de empleo, es necesario elevar asi las tasas de inversion tipicas de los
ultimos afios. De hecho, ninguna politica como las que se exploran mas adelante
en este capitulo tendra efectos positivos sobre la actividad econdmica si no se
rompe previamente la restriccion de capacidad prevista para la proxima década.
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2.  EL ESCENARIO BASE

El escenario que sirve de base para el analisis de la sensibilidad o los ingresos
cafeteros o a las politicas econoémicas es asi uno en el cual se mantienen los
supuestos anteriores sobre politica cambiaria, de comercio exterior, fiscal y sobre
el crecimiento de las exportaciones, pero se eleva gradualmente la tasa de inver-
sion, hasta alcanzar a fines del siglo poco menos del 24% del PIB. El aumento
previsto, de cerca de 3 puntos de la produccion nacional no es muy diferente al
que se presentd en el pais entre mediados de los afos sesenta y 1974, o al que
han experimentado otras naciones en lapsos similares. Ademas, el comporta-
miento de la inversion es consistente con los estudios sobre los determinantes de
dicha variable, que asignan un papel central en su dinamismo al ritmo de acti-
vidad econoémica'“. Por tltimo, los aumentos previstos en el ingreso por habitante
permitiran elevar la tasa de ahorro de la economia para financiar los mayores
niveles de inversion.

El mayor ritmo de acumulacion de capital genera un efecto expansionista sobre
la demanda agregada en el corto plazo y un impacto mucho mas notorio sobre la
capacidad de crecimiento de la economia en la década del noventa. Aunque se
mantiene la reduccion en el ritmo de crecimiento en 1988, como consecuencia
de la terminacion de la bonanza cafetera, y la baja posterior en 1990, cuando se
termina la gran expansion minera, el ritmo de crecimiento del PIB permanece
por encima del 4% hasta fines del siglo y el aumento en el ingreso por habitante
se mantiene hasta el aflo 2000 a niveles cercanos a los mas altos que ha experi-
mentado el pais en el pasado (véanse el Grafico 8.1 y el Cuadro 8.7). En dolares
de 1980, el ingreso per capita al final del siglo en este escenario es de USD 2.150,
similar el que tienen en la actualidad paises como Argentina y Portugal. Para
lograr estas tasas de crecimiento es necesario, sin embargo, aumentar no solo la
tasa de inversion, sino su destinacion sectorial. En especial, la inversion publica
debe redistribuirse en parte de los sectores de mineria y servicios publicos, donde
se han concentrado los esfuerzos en los ultimos afios, hacia la agricultura, el
transporte y las comunicaciones. La inversion privada debe destinarse en mayor
proporcidén al sector metalmecanico y a la construccion.

14 Véase une reseiia de estos estudios en José Antonio Ocampo, Juan Luis Londofio y Leonardo Villar

“Ahorro e inversion en Colombia”, Coyuntura Econémica, junio de 1985.
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Cuapro 8.7. ESCENARIO BASE

PIB PIB PER CAPITA TasA DE
Moo Miso  Tmi, Muoma  SE TG e
pesos DE 1980 (PorcenTAsE) T o0S DE 1980 (PORCENTAJE) (PORCENTAJE)
1985 1.743,3 - 60,93 - 20,8 13,8
1990 2.271,5 54 74,13 4,0 21,2 9,6
1995 2.820,6 4,4 86,70 3,2 21,8 79
2000 3.468,2 4,2 100,85 3,1 23,7 71

En las circunstancias descritas, la tasa de desempleo desciende a valores
cercanos al 8% a comienzos de la década del noventa y se mantiene en ese nivel
hasta fines del siglo. El descenso es, sin embargo, muy lento en los primeros afios.
En 1986 y 1987 permanece en niveles superiores al 13%. Este comportamiento,
frente a una economia en répido crecimiento, tiene tres origenes diferentes. En
primer término, como ya se menciono, la oferta de trabajo en las ciudades sigue
creciendo a tasas muy altas en los primeros afios. En segundo lugar, como se
verd en las paginas siguientes, no es facil revertir en un periodo corto de tiempo
el deterioro en el mercado de trabajo generado por seis afios continuos de lento
crecimiento de la economia. En tercer lugar, el crecimiento estd concentrado
inicialmente en sectores y un tipo de crecimiento que no tienen una alta inten-
sidad directa de mano de obra. En el sector cafetero, los efectos principales de la
bonanza son un aumento de precios y una baja en los inventarios del grano y no
un aumento de la produccion. Por otra parte, en el sector minero, aunque hay un
aumento muy rapido de la produccién, la demanda directa de mano de obra es
muy reducida. Por lo tanto, los aumentos en el empleo se originan principalmente
en el efecto indirecto de la bonanza cafetera y de la expansién minera sobre los
ingresos privados y publicos, que afectan la demanda de mano de obra con un
rezago.

En resumen, un escenario como el previsto es factible y reduce considerable-
mente el desempleo. No obstante, esta reduccion es muy lenta y se mantiene un
nivel considerable de desempleo “estructural”. Fuera de ello, segun veremos en
la seccion siguiente, la alta dependencia de la economia colombiana del mercado
cafetero internacional puede tornar frustrantes, incluso estas expectativas mode-
radas, si la bonanza cafetera termina antes de lo previsto en esta simulacion. Es
necesario, por lo tanto, explorar algunas alternativas de politica que permitan una
reduccion mas rapida del desempleo.
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Los frentes de accion del Estado para acelerar la reduccion de la tasa de desocu-
pacién no son, por supuesto, ilimitados. Un primer conjunto de medidas podria
estar dirigido a reducir radicalmente los costos laborales y prestacionales. Sin
embargo, segun se deduce del analisis de las partes anteriores de este informe,
el impacto posible de estas medidas es modesto. En primer término, una reduc-
cion de los costos salariales y prestacionales del 10% sélo aumentaria el empleo
urbano en el mediano plazo entre un 2% y 3%, de acuerdo con los estimativos
de la Mision y otras investigaciones's. En el mas corto plazo, el impacto de una
medida de esta naturaleza seria neutro o incluso desfavorable sobre la demanda
de mano de obra, ya que prevaleceria el efecto de la menor demanda de los traba-
jadores sobre la actividad econdmica. Se necesitaria asi una reduccion drastica
de los salarios y otros costos laborales para llevar la tasa de desempleo a su
componente “estructural” en un plazo mediano. Mdas aun, el principal efecto de
esta medida seria reducir fuertemente la participacion del trabajo en el producto
interno bruto, deteriorando asi la ya muy desigual distribucion del ingreso en el
pais. No es evidente, ademas, cuales son los instrumentos con los cuales cuenta
el Estado para llevar a cabo una politica de esta naturaleza. Ya vimos en el capi-
tulo 6 que la capacidad reguladora del salario minimo en Colombia es débil: de
hecho, la reduccion muy significativa de los salarios minimos reales entre 1963 y
1972 no tuvo el efecto esperado sobre otros salarios de la economia. Finalmente,
las medidas dirigidas a reducir las prestaciones sociales solo tendrian un alcance
limitado ya que el régimen prestacional cobija en la actualidad a menos del 30%
de los trabajadores del pais y aquel que regula las relaciones laborales en el sector
privado a solo una quinta parte de ellos.

Un segundo grupo de politicas macroecondmicas podria estar orientado a
acelerar el crecimiento de las exportaciones menores y reducir el componente
importado de la demanda final e intermedia, ya sea a través de reajustes del tipo
de cambio o de las politicas selectivas de comercio exterior que el pais ha venido
utilizando desde hace més de dos décadas.

Finalmente, un tercer conjunto de medidas buscaria utilizar el gasto publico
para reactivar la economia. Debe anotarse sobre este particular que la utilizacion
de los mayores recursos fiscales generados por la expansion minera y por la reac-
tivacion de otros sectores de la economia ya esta incorporada en las simulaciones

Alvaro Reyes y Bernardo Kugler “Politicas econdmicas y empleo en América Latina: Un modelo
estructural y algunos resultados preliminares para Colombia”, mimeo, CCRP, abril de 1984: Alvaro
Reyes, “Politicas econdmicas, niveles de actividad y empleo: un modelo estructural para Colombia”,
Coyuntura Economica, abril de 1985; José Antonio Ocampo, Joaquin Bernal, Juan Luis Londofio y
Leonardo Villar, “Costos laborales y empleo en la industria manufacturera colombiana”, informe de
investigacion, Fedesarrollo, febrero de 1985, capitulo 3.
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anteriores. De esta manera, un efecto expansionista adicional solo podria lograrse
a través del gasto publico deficitario o de una reorientacion de la demanda estatal
hacia tipos de gasto con mayores multiplicadores internos. En el primero de
estos casos, existen limitaciones severas para financiar déficits superiores a los
actuales, segin veremos en el capitulo siguiente. Ademas, los efectos de largo
plazo de estas medidas pueden ser desfavorables, debido a la acumulacion ya
sustancial de deuda publica externa o interna. De esta manera, las posibilidades
adicionales de accion se concentran en las politicas de composicion del gasto,
particularmente de inversion.

En las secciones siguientes se analizan, en primer término, el impacto de los
desarrollos en el mercado internacional del café sobre el crecimiento economico
y el empleo en el pais. Posteriormente, se estudian los efectos de un manejo de los
ingresos de divisas de los proximos afios en el cual se revalua el tipo de cambio
o se adoptan politicas de comercio exterior que tengan un efecto similar. Final-
mente, se exploran los efectos de las dos politicas que hemos identificado en los
parrafos anteriores como de mayor impacto potencial sobre el crecimiento econd-
mico y el empleo. Conviene anotar que el analisis se refiere inicamente a politicas
de caracter macroecondmico. En el capitulo 9 se exploran adicionalmente estas
politicas y se estudia el alcance de otras medidas especiales dirigidas a sectores
especificos de la poblacion trabajadora.

3. EL IMPACTO DEL MERCADO INTERNACIONAL DEL CAFE

Los acontecimientos del mercado internacional del café y las medidas de poli-
tica cafetera que el gobierno ha adoptado para manejarlos han tenido un efecto
notorio sobre el desarrollo economico colombiano, segun vimos en el capitulo 1
de este informe. La gran incertidumbre que existe sobre las perspectivas de este
mercado en el corto plazo y el mediano plazo obliga asi a considerar el efecto
probable de diversos escenarios cafeteros sobre el empleo en el pais.

En el escenario basico se supuso que la situacion actual de altos precios del
grano y elevada participacion colombiana en el mercado internacional se manten-
dria durante dos afos, después de los cuales una y otra variable retornarian a
su tendencia historica. Las exportaciones del grano estarian asi limitadas en el
mediano y el largo plazo por el lento crecimiento de la demanda mundial. No
obstante, algunos analistas han afirmado que los acontecimientos recientes en
el mercado mundial indican que la bonanza no se mantendra mas alla de 1986 y
que, a partir del proximo afio, los precios y exportaciones del grano seran nueva-
mente normales. Otros mantienen, por el contrario, que las tendencias favorables
no solo se pueden mantener durante los dos afios previstos en el escenario basico,
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sino en el largo plazo, ya que las tendencias de la produccion y el consumo
mundial han tendido a generar una escasez relativa de cafés de calidad arabica,
en los cuales se especializa Colombia, que permite a nuestro pais negociar un
aumento de la cuota que se le asigna en el marco del convenio internacional. De
esta manera, fuera de los efectos de la bonanza actual, el pais podria aumentar
establemente las exportaciones fisicas del grano.

Estas dos alternativas se simularon en los escenarios 1 y 2, cuyos resultados
se presentan en el Cuadro 8.8 y en el Grafico 8.2. El primero de ellos s6lo difiere
del basico en la duracion de la bonanza. En el segundo se supone que los precios
permanecen altos durante dos afios y retornan posteriormente a niveles normales,
pero el pais aumenta permanentemente su participacion en las exportaciones
mundiales en tres puntos porcentuales.

Cuapro 8.8. EL IMPACTO DEL MERCADO INTERNACIONAL DEL CAFE

PIB PIB PER CAPITA
Afios mﬁugg TAsA DE MiLLoNES TasA DE I’z‘;’g;‘g'g\"‘i{\ 'jg? Trsh %;S:;EMPLEO
DE PESOS DE  CRECIMIENTO DE PESOS DE  CRECIMIENTO (PORCENTAJE)
1980 (PORCENTAJE) 1980 (PORCENTAJE)
Escenario 1: bonanza de un afio

1985 1.743,3 - 60,93 - 20,8 13,8
1990 2.198,2 47 71,74 33 20,0 12,7
1995 2.706,7 4.2 83,19 3,0 20,4 10,9
2000 3.310,7 41 96,27 3,0 22,2 10,6

Escenario 2: bonanza de dos afios y aumento permanente de la participacion de Colombia en el mercado mundial
1985 1.743,3 - 60,93 - 20,8 13,8
1990 2.343,5 6,1 76,48 47 20,5 78
1995 29774 4,9 91,52 37 21,7 6,1
2000 3.708,4 4,5 107,83 3,3 23,1 6,4

Losdos escenarios difieren considerablemente de la simulacion base, mostrando
asi la gran sensibilidad de la economia colombiana a los acontecimientos cafe-
teros. Estos efectos no son solo de corto plazo, sino también de larga duracion.
En efecto, mientras en el escenario basico el crecimiento econémico entre 1985 y
el afio 2000 el del 4,7% anual, en el escenario 1 la tasa de crecimiento se reduce
al 4,4% y en el escenario 2 aumenta a 5,2%. El efecto global sobre el aumento del
PIB per cépita en lo que resta del siglo es considerable: mientras en el escenario
base el crecimiento acumulado de dicha variable entre 1985 y el afio 2000 es del
66%, en el escenario 1 se reduce a 58% y en el 2 aumenta a 77%. Las diferencias
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GRAFico 8.2. IMPACTO DEL MERCADO INTERNACIONAL DEL CAFE EN PIB Y EMPLEO

A. TASAS DE CRECIMIENTO PRODUCTO INTERNO BRUTO PER CAPITA
(porcentaje)
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en lo que respecta a la evolucion del empleo también son notorias: en el escenario
1 la tasa de desempleo solo se reduce en un punto en lo que resta de la década y no
disminuye en los afios noventa por debajo el 10%, pese a los menores aumentos
en la productividad contemplados en esta simulacion; en el escenario 2, por el
contrario, pese al aumento mas rapido de la productividad, la tasa de desocupa-
cioén disminuye al 7,8% en 1990 y contintia descendiendo hasta niveles del 6% a
mediados de los afios noventa.
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Dada la alta sensibilidad de la economia a los precios internacionales del café
y la consuetudinaria incertidumbre que caracteriza dicho mercado, es necesario
adoptar politicas que disminuyan la magnitud de este efecto. En el corto plazo,
es conveniente aislar a la economia de las fluctuaciones de los precios inter-
nacionales del grano, a través de un ahorro directo sustancial de parte de los
ingresos de divisas generados durante los afios de la bonanza. El pais ha venido
acumulando una experiencia cada vez mayor en este frente. El acuerdo entre el
gobierno y el gremio cafetero de 1986 contempla mecanismos de este tipo, cuyas
caracteristicas estan presentes en los tres escenarios analizados. Es conveniente,
sin embargo, diseflar mecanismos mas permanentes que permitan actuar ante
fluctuaciones del precio del grano o de otros productos primarios que se comer-
cializan internacionalmente, tal como se propone en el capitulo siguiente de este
informe. No obstante, en el largo plazo la inica garantia de una menor depen-
dencia del café es un cambio en la estructura de nuestro comercio de exportacion,
que reduzca en forma permanente la participacion del grano en la generacion de
divisas del pais.

4.  BoNANZA DE DIVISAS Y REVALUACION DEL TIPO DE CAMBIO

La experiencia de muchos paises, y la propia historia econdmica del pais indican
que existe el peligro de que, como consecuencia del aumento de divisas prove-
nientes de las exportaciones de café y productos minerales, se adopte una poli-
tica de permitir o inducir la revaluacion real del peso, o se implementen otras
politicas de comercio exterior que tienen efectos similares (liberacion de impor-
taciones, reduccion de los aranceles y de los incentivos directos a las expor-
taciones), para prevenir las presiones inflacionarias que generan las bonanzas
correspondientes. Este es uno de los mecanismos claves de lo que la literatura
economica reciente ha denominado la “enfermedad holandesa™®. Para estudiar
los efectos de una politica de esta naturaleza en los proximos afios, se simularon
dos situaciones. En la primera de ellas (escenario 3), el peso se revalua en 10%

16 Para un resumen de la literatura, un analisis de la situacién colombiana en la pasada bonanza

cafetera y unas recomendaciones de politica econdmica, véase John Cuddington, Commodity Booms,
Macroeconomic stabilization and Trade Reform in Colombia y Managing Coffee export booms,
Banco Mundial 1986, y Peter Neary y Sweder Van Wijnbergen (eds.), Natural Resources and the
Macroeconomy, Basll Blackwell, 1986, en particular el articulo de Sebastian Edwards, “A Commodity
Export Boom and the Real Exchange Rate: The Money Inflation Link”. Para una controversia sobre la
actual bonanza véase Debates de Coyuntura Economica, num. 1, marzo de 1986. El debate colombiano
sobre el tema se resume en José Antonio Ocampo, “La politica macroeconoémica en el corto y el
mediano plazo”, Mision de Empleo, 1986.
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por afio en 1986 y 1987, como respuesta a la bonanza cafetera. En la segunda
(escenario 4) el tipo de cambio se revalua adicionalmente en un 5% por afio entre
1988 y 1990, como respuesta al superavit comercial externo generado por las
exportaciones de minerales.

Como se puede apreciar en el Cuadro 8.9 y en el Grafico 8.3, el efecto de
ambas politicas es reducir el ritmo de crecimiento en relacion con escenario base.
Este resultado solo se produce lentamente: el impacto es casi imperceptible en
los primeros cinco afios de la simulacion, cuando los productos primarios estan
en expansion, pero se manifiesta con severidad al finalizar las bonanzas respec-
tivas. En el escenario 4, donde se dan con mayor fuerza los efectos de la “enfer-
medad holandesa”, el crecimiento del PIB por habitante se reduce en la década
del noventa a so6lo un 26%, contra 36% en ¢l escenario base. Ademas, la tasa de
desempleo, después de disminuir por debajo del 10% en 1990, aumenta de nuevo
en la ultima década del siglo, hasta alcanzar en el afio 2000 los niveles explosivos
de los ultimos afios. Ademas, a partir de 1997 se genera de nuevo un déficit en
la balanza de bienes y servicios no financieros con el exterior. En la simulacion
correspondiente, se supuso que ese déficit podia ser financiado en el mercado
internacional de capitales; si esto no ocurre, como es muy probable, la situacion
seria mucho peor de lo se refleja en los resultados de la simulacion. En el esce-
nario 3, aunque el resultado no es tan dramatico, la economia reduce su tasa de
crecimiento en 0,5 puntos entre 1990 y 1995 y 0,7 puntos en el tltimo lustro del
siglo. La tasa de desocupacion también aumenta en este escenario en los afios
noventa, hasta alcanzar a fines del siglo un 12,5%.

Cuapro 8.9. BoNANZA DE DIVISAS Y REVALUACION DEL TIPO DE CAMBIO

PIB PIB PER CAPITA

' Tasa DE
Moo Muswe e, Muomw D Gonang e
pesos DE 1980 (PoRcENTAJE) | o0S DE 1980 (PORCENTAJE) (PORCENTAJE)
Escenario 3: revaluacion del peso por 1 afo
1985 1.743,3 - 60,93 - 20,8 13,8
1990 2.269,3 5,4 74,06 4,0 21,9 9,6
1995 2.749,4 3,9 84,51 2,7 22,09 10,0
2000 3.260,1 35 94,80 2,3 23,3 12,5
Escenario 4: revaluacion del peso por 5 afos
1985 1.743,3 - 60,93 - 20,8 13,8
1990 2.265,7 5,4 73,84 39 21,9 9,8
1995 2.717,0 3,7 83,51 2,5 22,2 11,1
2000 3.196,6 3,3 92,95 2,2 23,6 14,2
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GRrArico 8.3. EFECTOS DE LA REVALUACION EN EL TIPO DE CAMBIO SOBRE PIB Y DESEMPLEO

A. TASAS DE CRECIMIENTO PRODUCTO INTERNO BRUTO PER CAPITA
(porcentaje)
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Los resultados de las simulaciones indican, asi, que el principal efecto de la
revaluacion es el deterioro permanente de las condiciones de crecimiento de la
economia. Esta conclusion es consistente con la experiencia del pais en la Gltima
década, que indica que el efecto de las politicas externas adoptadas durante los
anos de la bonanza cafetera de la década del setenta fue interrumpir el proceso
de cambio estructural en el frente externo, cuyos efectos solo se hicieron visi-
bles en la primera mitad de los afios ochenta (véase el capitulo 1 del presente
informe). La experiencia indica también que, una vez efectuada la revaluacion,
no es una tarea facil revertir el proceso. Asi las cosas, los ejercicios de simulacién
y la historia del pais sefialan la inconveniencia de utilizar la tasa de cambio para
equilibrar la cuenta corriente de la balanza de pagos ante cambios temporales
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de la situacion del comercio exterior. Ello exige, obviamente, que se adopten
medidas en otros frentes (fiscal, monetario, control de cambio, etc.) para manejar
las “ganancias extraordinarias” generadas por la abundancia de divisas, dejando
la tasa de cambio y la politica de comercio exterior para orientar la asignacion de
recursos hacia actividades de exportacion y sustitucion de importaciones.

5. EL PAPEL DEL CAMBIO ESTRUCTURAL EN EL SECTOR EXTERNO

El anélisis de las secciones anteriores muestra no solo los efectos indeseables de
una politica cambiaria y de comercio exterior que busque compensar la abun-
dancia de divisas generada por los sectores primarios sino incluso la conveniencia
de adoptar una politica agresiva en el frente externo para acelerar el crecimiento
de la economia en lo que resta del siglo y reducir mas rapidamente la tasa de
desempleo. Esta conclusion es atin mas evidente en vista del creciente cuello de
botella que ha representado las disponibilidad de divisas en los tltimos afios, de la
incertidumbre sobre la magnitud de las bonanzas que experimentard el pais en la
década actual, de los problemas que se pueden presentar a comienzos de los afios
noventa, cuando termine la expansion prevista de las exportaciones mineras, y de
la escasez y condicionalidad creciente de los créditos internacionales.

Para analizar los efectos de una politica activa en el frente externo, se simuld
el escenario 5, en el cual el tipo de cambio real se devalua anualmente en un 3% a
partir de 1987. Debe anotarse que resultados similares a los que se proyectan bajo
este escenario podrian obtenerse si se adopta un politica simultanea de promo-
cion de exportaciones y sustitucion de importaciones, utilizando instrumentos
selectivos de comercio exterior, o una combinacion de dichos instrumentos con
la tasa de cambio, tal como lo hizo el pais durante los afios sesenta y comienzos
de la década del setenta (véase el capitulo 1 de este informe).

Como se puede apreciar en el Cuadro 8.10 y en el Grafico 8.4, los efectos de
esta politica son notorios en el mediano plazo: el PIB crece a una tasa sustancial-
mente superior a la del escenario base en los afios noventa (5,8% vs. 4,3% anual);
el PIB per capita llega a US$2.480 (ddlares de 1980) a fines de siglo, un nivel 15%
superior al que se proyecta en el escenario basico; la tasa de desempleo también
desciende mas rédpidamente en la Gltima década del siglo, pese a los mayores
aumentos de la productividad. Sin embargo, la politica no es muy efectiva en
el corto plazo: la tasa de desempleo solo se reduce en 0,3 puntos en 1993 con
respecto al caso base. Como en las simulaciones que se presentaron en la seccion
anterior, la tasa de cambio (o las politicas de comercio exterior) tiene un efecto
muy importante en el mediano y el largo plazo, pero su impacto sobre las condi-
ciones econdmicas en un plazo mas corto no son muy notorias.
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Cuabro 8.10. CAMBIO ESTRUCTURAL EN EL SECTOR EXTERNO

PIB PIB Per cAPITA TaSA DE
Nt
pesos DE 1980 (pomcentase)  Teo0S DE 1980 (PORCENTAJE) (PORCENTAJE)
Escenario 5: devaluacion real del 3% anual a partir de 1987
1985 1.743,3 - 60,93 - 20,8 13,8
1990 22.814,0 5.5 74,45 41 21,1 9,3
1995 2.953,9 53 90,79 4,0 21,5 75
2000 4.000,7 6.3 116,33 51 221 45

GRririco 8.4. EFECTOS DEL CAMBIO ESTRUCTURAL EN EL SECTOR EXTERNO SOBRE EL PIB Y EL DESEMPLEO

A. TASAS DE CRECIMIENTO PRODUCTO INTERNO BRUTO PER CAPITA
(porcentaje)
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6. EL EFECTO DE LOS CAMBIOS EN LA COMPOSICION DE LA INVERSION PUBLICA

Los analisis macroecondmicos tradicionales dan una gran importancia a la
inversion como fuente de reactivacion econémica. Sin embargo, en paises que
importan una parte importante de sus bienes de capital, los efectos de corto plazo
sobre la actividad econdmica dependen no solo del monto total de la inversion,
sino también del mayor o menor contenido nacional de dicho gasto. Este hecho
tiene una gran importancia en las circunstancias actuales ya que la inversion
publica se ha concentrado en los ultimos afios en obras que, como las centrales
hidroeléctricas, la mineria del carbon y la explotacion y transporte del petrdleo,
son muy intensivas en maquinaria y equipo importado. Aunque este tipo de
inversiones seguiran jugando un papel critico en el desarrollo del pais, existe la
posibilidad, una vez terminados los grandes proyectos en construccion, de modi-
ficar parcialmente la composicion de la inversion publica, dandole mayor énfasis
a la infraestructura agropecuaria, acueductos y alcantarillados y continuando y
ampliando los esfuerzos que ha venido realizando el pais en materia de vivienda
durante la administracion actual. Fuera del mayor contenido de insumos nacio-
nales de estos gastos, las inversiones correspondientes tienen efectos notorios
sobre el bienestar de la poblacion. Un margen de accion adicional lo proporciona
la posibilidad de adoptar una politica mucho mas agresiva de compras nacionales
por parte del Estado. De hecho, existe evidencia muy amplia sobre las desven-
tajas que enfrentan las compafiias nacionales en las licitaciones internacionales
que realiza el gobierno colombiano, asociadas a la escasez de recursos de crédito
para financiar la compra de bienes de capital colombiano, la exigencia de que los
licitantes nacionales coticen en moneda nacional (con lo cual tienen que incor-
porar el efecto esperado de la devaluacion en sus ofertas), la exencion arancelaria
que continua beneficiando a la mayor parte de las entidades publicas y la inade-
cuada desagregacion tecnologica entre otros factores.

Para analizar los efectos posibles de cambios en la composicion de la inver-
sion publica y de una politica mas activa de compras nacionales del Estado, se
disefiaron dos escenarios. En el primero de ellos (escenario 6), se reduce en un
10% el coeficiente de maquinaria y equipo de la inversion estatal y se aumenta
en un monto equivalente la construccion de obras publicas. En el escenario 7 se
combina la medida anterior con una politica de compras nacionales de bienes
de capital: se disminuye en 10% el coeficiente de importaciones oficiales y se
aumenta en una magnitud correspondiente al de compras nacionales (véanse
Cuadro 8.11 y Gréfico 8.5).
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Cuapro 8.11. CAMBIOS EN LA COMPOSICION DE LA INVERSION PUBLICA

PIB PIB PER CAPITA Tash DE
Aiios MILES DE TasA DE MILLONES o TasA DE INvERSION/PIB DESEMPLEQ
MILLONES DE CRECIMIENTO bESOS DE 1080  CRECIMIENTO (PORCENTAJE) LURBANO
PESOS DE 1980 (PORGENTAJE) (PORCENTAJE) (PORCENTAJE)

Escenario 6: disminucion de compra de maquinaria y equipo y aumento en construccion de obras publicas

1985 1.743,3 - 60,93 - 20,8 13,8
1990 2.2921 5,6 74,80 42 211 8,7
1995 2.865,1 4,6 88,06 3,3 21,8 6,3
2000 3.581,1 4,6 104,13 34 24,0 3,9
Escenario 7: cambio en la composicion de la inversion y politica de compras nacionales
1985 1.743,3 - 60,93 - 20,8 13,8
1990 2.303,3 57 7517 4,3 21,1 8,3
1995 2.898,9 47 89,10 35 21,9 52
2000 3.64711 47 106,05 3,5 247 3,3

Aunque el crecimiento a largo plazo en estas simulaciones es inferior al del esce-
nario de devaluacion, sus efectos sobre el empleo en el corto y el largo plazo son
mucho mas notorios. En el escenario 6, la economia crece a un ritmo ligeramente
superior al de la simulacion base y, ante todo, hay una mejora sensible del empleo
en 1990 (cerca de un punto en la tasa de desocupacion), que tiende a ampliarse en
la década siguiente (mas de 3 puntos en el afio 2000). Estas diferencias son atin
mas marcadas en el escenario 7. En este caso, la economia crece a un ritmo anual
del 5,7% en la segunda mitad de los afios ochenta, mayor que en todas las simula-
ciones anteriores, y la tasa de desempleo se reduce al 8,3% en 1990, muy cercana
al valor identificado como “desempleo estructural” en el capitulo 4. Aunque la
economia crece mas lentamente, en los afios noventa o en el periodo 1985-2000,
como un todo en comparacion con el escenario de devaluacion real, sus efectos
sobre el empleo son, sin embargo, superiores.

7.  COMBINACION DE LAS ESTRATEGIAS ANTERIORES

La combinacién de las dos estrategias anteriores ofrece amplios elementos de
complementariedad: mientras los cambios en la composicion de la inversion
publica tienen efectos mas rapidos y un impacto mucho mayor sobre el empleo
en el largo plazo, la estrategia de cambio estructural en el sector externo permite
mantener altos ritmos de crecimiento econémico hasta finales del siglo.
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GRirico 8.5. EFECTO DE LA COMPOSICION DE LA INVERSION PUBLICA EN EL PIB Y EL DESEMPLEO

A. TASAS DE CRECIMIENTO PRODUCTO INTERNO BRUTO PER CAPITA
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Esta situacion se replica en el escenario 8 (Cuadro 8.12 y Grafico 8.6). Como
era de esperarse este escenario produce los mayores ritmos de crecimiento econo-
mico y los menores niveles de desempleo. El PIB per capita crece a un ritmo anual
del 4,6% entre 1985 y el aiio 2000 y alcanza a fines del siglo US$2.552 (délares de
1980), un valor superior en un 20% al de la simulacion basica. El desempleo tiene
los menores valores de todas las simulaciones a lo largo de toda la trayectoria y
se mantiene por debajo del 8% desde 1990. Los niveles de desocupacion son, sin
embargo, superiores al 10% durante tres afios adicionales, reflejando la dificultad
para reducir en un periodo corto el deterioro en el mercado de trabajo generado
por seis aflos continuos de lento crecimiento econémico.
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Cuabro 8.12. CoMBINACION DE LAS ESTRATEGIAS ANTERIORES

PIB PIB Per cAPITA TaSA DE
Moo M e, Munex IS URGLG e
PEsos DE 1980 (PoRCENTAJE)  [EoUS DE 1980 (PORCENTAJE) (PORCENTAJE)
Escenario 8: devaluacion real del peso y cambios en la estructura de la inversion y compras estatales

1985 1.743,3 - 60,93 - 20,8 13,8
1990 2.313,8 58 75,51 44 21,0 79
1995 3.024,1 55 92,95 4,2 215 5,2
2000 4120,7 6,4 119,80 5,2 22,4 31

GRririco 8.6. EFecTo soBRE PIB Y DESEMPLEO DE LA COMBINACION DE LAS ESTRATEGIAS ANTERIORES
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CAPITULO 9
POLITICAS MACROECONOMICAS Y ESPECIALES

En el capitulo anterior se analizaron las perspectivas de mediano y largo plazo
de la oferta laboral y la actividad econdmica y se identificaron aquellas politicas
que jugaran un papel critico en la evolucion del mercado laboral en los proximos
quince afios. En este ultimo capitulo del informe se desarrollan con mas detalle
los elementos de una estrategia macroecondémica que permita cumplir ciertas
metas en materia de empleo y lucha contra la desocupacion en lo que resta del
siglo, y se presentan algunas estrategias mas especificas que pueden también
cumplir un papel destacado en la solucion del problema laboral en el mediano y
el largo plazo.

La primera seccion del capitulo establece las metas que el pais debe cumplir
en materia de creacion de empleo y analiza los retos y dificultades que estos obje-
tivos conllevan. En la seccion siguiente se analizan con mas detenimiento los tres
elementos principales de la estrategia macroecondmica: la generacion de divisas,
el fomento a la inversion y al ahorro y el papel de las finanzas publicas. Final-
mente, se estudia el alcance de los programas de fomento a la microempresa, las
politicas de “emergencia” y algunas orientaciones sobre la absorcion futura de la
fuerza de trabajo con mayores niveles educativos.

I.  MeTas, RETOS Y 0BSTACULOS
Los objetivos de la politica econdmica en materia de empleo deben estar orien-

tados en los proximos afios a absorber el crecimiento todavia rapido de la
fuerza de trabajo y a reducir el componente excesivamente alto de desempleo
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coyuntural y el deterioro de los ingresos reales de los trabajadores indepen-
dientes que el pais ha heredado de la larga recesion de 1980-1985. En el largo
plazo, sera necesario incorporar el crecimiento algo mas moderado de la oferta
laboral de la década del noventa y atacar los elementos mas “estructurales” de
la composicion de empleo y desempleo: el alto peso de las actividades margi-
nales en la generacion de puestos de trabajo y el elevado nivel de desocupacion
que el pais ha tenido incluso en los momentos de mayor auge de le actividad
econdmica en las ultimas décadas.

De acuerdo con los célculos del capitulo anterior, si se suponen incrementos
modestos de la productividad (0,5% anual), la absorcion de los aumentos previstos
en la poblacion en edad de trabajar y en la participacion laboral, y la disminucion
simultanea de la tasa de desempleo al 8%, exige la creacion de 2,2 millones de
nuevos puestos de trabajo entre 1986 y 1990, es decir 440.000 por afio. Con un
mayor ritmo de crecimiento en la productividad, entre 1991 y el afio 2000 sera
necesario crear 3,6 millones de empleos adicionales, es decir, 360.000 anuales,
para reducir la tasa de desocupacion al 5% a fines del siglo. Este ultimo nivel
puede considerarse como de virtual “pleno empleo”, ya que existe un compo-
nente “friccional” de desocupacion, asociado a los aspirantes y a la rotacion de
mano de obra, muy cercano a esta magnitud. De esta manera, el pais debe generar
5,8 millones de empleos en lo que reste del siglo, 5,2 millones de ellos en el sector
urbano y 600.000 en el campo.

Esta meta significa un gran reto para el pais. Para lograrla es necesario
colocar a la economia en una senda de répido crecimiento. En efecto, las
estimaciones del capitulo anterior indican que la economia debera crecer a
un ritmo del 6% anual en lo que resta de la década para reducir el desempleo
al 8% en 1990 (véanse los escenarios 3, 7 y 8 de dicho capitulo). Con tasas
de crecimiento cercanas al 5% esta meta se incumple (escenario base) y con
tasas de crecimiento algo inferiores al 5% no disminuye la tasa de desocu-
pacidén (escenario 1). Estas conclusiones no son muy diferentes a las que se
derivan del andlisis del comportamiento del mercado laboral urbano en el
capitulo 4 del informe. De acuerdo con los estimativos de dicho capitulo, se
necesita un crecimiento anual de 6,2% del PIB urbano (es decir, excluyendo
a los sectores agropecuario y minero) para reducir la tasa de desempleo en
1990 a su componente “estructural”. Con un ritmo de crecimiento de dicho
producto del 5,0%, la tasa de desempleo sélo disminuye al 11,4% y la pobla-
cion sin trabajo no se reduce en términos absolutos. Por tltimo, con un creci-
miento del 3,9%, la tasa de desempleo permanece en sus altisimos niveles
actuales y el nuimero de desempleados en las ciudades colombianas aumenta
a 1,3 millones en 1990.
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En la década del noventa, las metas son algo menos exigentes. Aun asi, se
necesitan tasas de expansion de la economia del 4,5% o mas para alcanzar y
mantener una situacion de virtual pleno empleo (véanse los escenarios 5 a 8 del
capitulo anterior). Mas aun, si el crecimiento econdmico se estabiliza en niveles
muy inferiores al 4%, la situacion se torna nuevamente explosiva (véanse los
escenarios 3 y 4). Los mayores aumentos de productividad previstos para la
proxima década explican en gran medida este resultado, que exige mantener una
economia en rdpida expansion, pese al menor crecimiento de la fuerza laboral.
Obviamente, un mayor nivel de crecimiento, similar al requerido en el resto de la
década actual para eliminar los sintomas mas preocupantes de desequilibrio en
el mercado de trabajo, es deseable para alcanzar mayores niveles de bienestar de
la poblacién a fines del siglo.

No solo la experiencia del pais en las tltimas décadas, sino las simulaciones
macroecondmicas que se presentan en el capitulo anterior, indican que cumplir
estas metas de crecimiento no es una tarea trivial. Solo entre 1967 y 1974 el
pais ha logrado mantener ritmos de crecimiento del 6% o mas por un periodo de
tiempo prolongado. Incluso en afios de abundancia de divisas, como el que carac-
terizd la bonanza cafetera de la segunda mitad de la década del setenta, no se
logrd superar, sino en forma excepcional, la tasa de crecimiento histdrica del 5%
(véase el capitulo 1 de este informe). Ademas, de acuerdo con las simulaciones
macroecondmicas realizadas, el logro de ritmos de crecimiento del 6% en lo que
resta y del 5% o mas en los afios noventa exige una combinacion activa de politica
cambiaria, comercial, de inversion y de gasto publico.

En las condiciones de alta inequidad distributiva que existen en el pais, los
objetivos de desarrollo deben ser ademas indisociables del propdsito de mejorar
en forma importante la distribucion del ingreso y de erradicar los sintomas més
angustiosos de la pobreza absoluta. Estos objetivos imponen requisitos adicio-
nales a la politica econdmica a los ya mencionados. De acuerdo con la expe-
riencia de la ultima década, la reiniciacion del proceso de crecimiento puede
contribuir directamente a mejorar los indicadores de distribucion del ingreso y
a reducir los niveles de pobreza. No obstante, el logro de este objetivo impone
condiciones adicionales al manejo de las finanzas publicas, segin veremos mas
adelante.

Las dificultades que puede enfrentar el pais para lograr estas metas son
multiples. Un primer conjunto de obstaculos esta asociado a la disponibilidad
de divisas. De acuerdo con las proyecciones actuales, Colombia tendra que
destinar ingentes recursos al pago de intereses al exterior en los préximos afios
y a mantener un equilibrio en la balanza de comercio y de servicios no finan-
cieros, para evitar acrecentar los coeficientes de endeudamiento externo, que se
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encuentran en los niveles mas altos de las ultimas décadas!’. Este objetivo puede
resultar enormemente restrictivo si la bonanza cafetera es fugaz, si se mantienen
los precios deprimidos de hidrocarburos y si el mercado petrolero arrastra tras
de si las cotizaciones internacionales del carbon. No menos importante, es nece-
sario adoptar desde ahora las medidas que eviten una nueva estrechez cambiaria
a comienzos de los afios noventa, cuando termine la expansion prevista de las
exportaciones mineras.

Los niveles de inversion de los proximos afios también determinaran la capa-
cidad de crecimiento del empleo en la proxima década. En efecto, segun vimos
en el capitulo anterior, si se mantienen las tasas de inversion de los tltimos afios,
la economia puede enfrentar restricciones de capacidad productiva en la década
del noventa, que limitaran la capacidad de crecimiento y la creacion de empleo.
La generacion de recursos de ahorro para financiar las mayores tasas de inver-
sion también puede convertirse en una restriccion al crecimiento, si no se utiliza
adecuadamente la disponibilidad potencial de excedentes economicos para desti-
narlos a dicho propdsito.

Por ultimo, la estrechez de recursos fiscales puede mantenerse durante varios
afos. La capacidad del gobierno de contribuir a una recuperacion mas rapida de
la actividad econdmica, mientras tienen pleno efecto las medidas de caracter mas
estructural en el frente externo, y de lograr simultdneamente algunos objetivos de
equidad, depende asi de una defensa férrea de la estructura tributaria y de otros
ingresos publicos y de esfuerzos importantes en materia de eficiencia y composi-
cion del gasto publico, tanto de funcionamiento como de inversion.

Il. LA ESTRATEGIA MACROECONOMICA

Los tres elementos de la politica macroeconémica que la Mision identificé como
criticos para el cumplimiento de las metas en materia de empleo son asi: 1) la genera-
cion de divisas; 2) la elevacion de las tasas de inversion y ahorro; y 3) la reorientacion
del gasto publico hacia inversiones con mayor contenido nacional y hacia gastos con
mayor efecto redistributivo. Sin duda alguna, existen multiples elementos sectoriales
y otros aspectos de la politica econdmica que contribuyen a lograr estos resultados.
En la discusion que sigue, la atencidon se centrard, sin embargo, en los elementos
fundamentales de la estrategia, refiriéndonos a otros aspectos de la politica econd-
mica Unicamente en la medida en que conducen a dichos resultados.

17" José Antonio Ocampo, “La politica macroecondmica en el corto y el mediano plazo”, Misién de

Empleo, 1986.
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A. GENERACION DE DIVISAS
1. EL cAMBIO ESTRUCTURAL EN EL SECTOR EXTERNO

El cambio en la estructura del sector externo colombiano desempenia tres funciones
diferentes en la estrategia macroecondémica para la generacion de empleo.
En primer término, permite reducir la vulnerabilidad de la economia y, por lo
tanto, del mercado laboral, a las fluctuaciones del precio internacional del café.
En segundo lugar, genera un efecto expansionista sobre la actividad economica,
tanto a través de las exportaciones como de la mayor demanda nacional de bienes
sustitutos de los importados. Por ultimo, permite romper los cuellos de botella
de divisas que pueden frenar el crecimiento econdmico, no solo en los proximos
aflos, si resultan frustrantes las bonanzas cafetera y minera, sino especialmente a
comienzos de la década del noventa, cuando termine la expansion prevista de las
exportaciones de petroleo y carbon.

El principal instrumento para lograr este objetivo es el tipo de cambio. En
esta materia, la Mision considera que, no solo es conveniente mantener el nivel
actual de la tasa de cambio real, sino incluso buscar una devaluacion gradual
adicional en los proximos afios. La experiencia indica que, aunque los efectos de
muy corto plazo de la devaluacion sobre las exportaciones menores y la demanda
de importaciones no son muy elevados, la tasa de cambio desempefia un papel
esencial en los cambios en la estructura de produccion y de comercio exterior en
plazos mas largos de tiempo. Fuera de ello, la devaluacioén genera los incentivos
mas neutrales desde el punto de vista de la asignacion de recursos. Por ultimo,
mientras existan recursos productivos subutilizados (mano de obra, capacidad
ociosa y tierra), la promocidon de nuevas actividades de exportacion y sustitu-
cion de importaciones no se hace a costa de los bienes no comercializables inter-
nacionalmente; por el contrario, a través de una mayor demanda generada por
la expansion de los bienes comercializables, las actividades domésticas pueden
verse beneficiadas en el proceso.

Aunque la politica cambiaria debera jugar el papel central en la estrategia de
cambio estructural en el frente externo, las politicas tradicionales de promocion
de exportaciones y sustitucion de importaciones deben también desempefiar un
papel importante en esta estrategia. Los diferentes contenidos de mano de obra,
la contribucion desigual al desarrollo tecnoldgico, los distintos recargos gene-
rados por los impuestos indirectos, los costos dispares de aprendizaje y creacion
de mercados y las potencialidades muy diferentes en los mercados externo o
interno son algunas de las razones que justifican mantener incentivos diferen-
ciales para las distintas exportaciones y sobrecostos diferentes para los articulos
importados competitivos con la produccion nacional.
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La diferenciacion tajante que se hace a menudo no se compadece con las
complementariedades que existen entre las estrategias de promocion de expor-
taciones y de sustitucién de importaciones. En particular, como ha acontecido
en otros paises, el mercado doméstico sirve en multiples casos como plataforma
(es decir, como fuente de aprendizaje y de economias de escala minimas) para el
lanzamiento posterior de un sector particular a los mercados externos. El azucar
y el algodon, en el caso de los productos agricolas, y buena parte de la indus-
tria manufacturera tradicional, son casos ilustrativos en Colombia de una tran-
sicién de sectores de sustitucion de importaciones a sectores de exportacion. En
otros casos, la complementacion entre el mercado interno y la exportacion sirve
para alcanzar economias de escala apropiadas en nuevas actividades. La promo-
cién de nuevas ramas productoras de bienes de capital, en las cuales existen las
potencialidades mas amplias de sustituciéon de importaciones hacia el futuro y
en las que el pais muestra un atraso considerable en relacion con los “patrones
internacionales”, contribuiria enormemente a acelerar los procesos de creacion,
adaptacion y difusion de tecnologia, con un efecto favorable sobre los sectores de
exportacion actuales o potenciales. Tres hechos importantes resaltan, por Gltimo,
la conveniencia de combinar activamente ambas estrategias hacia el futuro: el
contexto internacional mucho mas incierto de aquel tipico hasta 1974, las restric-
ciones al establecimiento de subsidios a la importacion que han impuesto algunos
paises desarrollados'® y la propia debilidad de la industria colombiana —y, en
menor media, de la agricultura comercial— después de una década de crisis.

Uno de los grandes obstaculos para una estrategia como la sugerida es la
estructura inadecuada del sistema actual de proteccion arancelaria y promocion
de exportaciones. En efecto, esta estructura ha sido disefiada sin tener en cuenta
criterios Optimos de fijacion de niveles de proteccion y subsidio. Fuera de su
alta dispersion, la estructura arancelaria esta plagada de exenciones y excep-
ciones, que reducen su impacto real y hacen extremadamente dificil su adminis-
tracion y facil su evasion. La estructura es, ademas, relativamente arcaica, ya que
protege excesivamente a las industrias tradicionales y no protege, o lo hace solo
con montos reducidos, a los sectores de nueva sustitucion. El sistema de promo-
cioén de exportaciones ha estado, ademads, plagado de inestabilidad en la Gltima
década, reduciendo su impacto efectivo. Por ultimo, todo el sistema de proteccion
y promocion de exportaciones sigue estando reducido a la produccion de bienes.

18 Este tipo de restricciones aumenta la conveniencia de las politicas de sustitucion de importaciones.

Véase Edward Buffie, Real Wage Rigidity and Optimal Commercial Policy in Less Developed
Countries, Universidad de Pensilvania, 1985.
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Los sectores de servicios, pese a multiples manifestaciones de intencidon, no han
sido objeto hasta hoy de atencion alguna'®.

Laimplementacién de una estrategia como la sugerida en las paginas anteriores
requiere asi una reforma a fondo de nuestros sistemas de proteccion y promocion
de exportaciones. Los elementos minimos de esta reforma deben ser: 1) simpli-
ficacion del régimen arancelario, incluyendo la eliminacion de la mayoria de las
exenciones vigentes, en particular las que benefician al sector publico; 2) cambio
en su estructura, para reducir la proteccion efectiva a las industrias tradicionales y
aumentarla para nuevos sectores; 3) disefio de un sistema de promocion de expor-
taciones que garantice estabilidad a los incentivos y proteccion efectiva adecuada
a las actividades complementarias domésticas; en el caso de las exportaciones
agropecuarias, la aplicacion de este principio exige el disefio de un sistema de
estabilizacion de precios y mecanismos que garanticen una oferta exportable
estable; 4) inclusion del sector servicios en el sistema de proteccion y promocion
de exportaciones; y 5) incorporacion generalizada del criterio de generacion de
empleo en el disefio de una nueva estructura de proteccion arancelaria y subsidios
a las exportaciones; este ultimo criterio debe ser dinamico y no estatico, es decir,
debe favorecer las actividades intensivas en mano de obra con potencial de creci-
miento en el mercado externo o doméstico; ademas, el criterio debe aplicarse, no
solo a la mano de obra no calificada, sino también a la calificada, en virtud de la
necesidad que genera la revolucion educativa del pais.

Por otra parte, aunque se trata de un instrumento con algunas deficiencias
tedricas y practicas, la enorme variabilidad de los ingresos de divisas de un pais
como Colombia, y la lentitud de respuesta de los importadores a cambios en los
precios relativos inducidos por movimientos en la tasa de cambio, los aranceles y
los subsidios, es necesario disponer de un instrumento de accion rapida que ayude
a evitar crisis cambiarias causadas por movimientos bruscos de los precios de los
principales productos de exportacion, o de las politicas econdmicas de los paises
con los cuales comercia Colombia. El uso prudente de los controles directos a las
importaciones parece asi ampliamente justificado para manejar periodos agudos
de escasez de divisas. En el mediano y largo plazo, la capacidad de desmontar
los controles depende criticamente del éxito que se logre en la diversificacion de
la estructura de comercio exterior. La ldgica contraria, es decir, que el desmonte

Para un analisis de las estructuras de proteccion y promocion de exportaciones, véase Juan José
Echavarria y Guillermo Perry, “Aranceles y subsidios a las exportaciones: Analisis de la estructura
actual y de su impacto sobre la apertura de la industria colombiana”, Coyuntura Econémica, julio
de 1981; Javier Fernandez et al. “Proteccion aduanera e incentivos a las exportaciones: Experiencia
colombiana reciente”, Revista de Planeacion y Desarrollo, diciembre de 1985; y Eduardo Lora,
“Los sistemas de incentivos y financiamiento y el comportamiento de las exportaciones menores”,
Informe de investigacion, Fedesarrollo, 1985.
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de los controles es un prerrequisito para la diversificacion no parece correcta, no
solo en virtud de experiencias desafortunadas de liberaciones bruscas de impor-
taciones en Colombia y en otros paises; sino también de la gran vulnerabilidad
del sector externo colombiano.

Por ultimo, aunque los incentivos de precio que generan los regimenes
cambiario y de comercio exterior jugaran un papel critico en el proceso de
cambio estructural, otras politicas deben apoyar el proceso. Entre ellas, conviene
mencionar, en primer término, la planeacion indicativa y algunas politicas secto-
riales que otorguen las directrices generales a la actividad privada en nuevos
sectores de exportacion y sustitucion de importaciones. En segundo lugar, la
inversion directa del Estado en sectores claves de la economia, en circunstancias
en las cuales no sea factible o deseable que la inversion la efectiie en su totalidad
el sector privado, puede también desempefiar una funcidn clave en este proceso.
El papel positivo que han desempefiado las inversiones estatales en el sector
minero y, por el contrario, el impacto desfavorable que ha tenido en los ultimos
quince afios la reduccion de las inversiones directas del Estado en el sector agro-
pecuario, son pruebas fehacientes de la importancia de este tipo de gasto. En
tercer lugar, la politica de compras estatales puede desempenar también un papel
clave en el desarrollo de nuevos sectores de sustitucion de importaciones. Final-
mente, segun lo indica la experiencia de otros paises, una accion mas decidida
del Estado en la promocion del cambio tecnologico, en todas sus modalidades
—desde la investigacion pura hasta la més aplicada, que incluye la adaptacion de
productos y tecnologias— puede también jugar un papel importante en la estra-
tegia de cambio estructural.

2.  EL PAPEL DE LAS GRANDES EXPORTACIONES PRIMARIAS
4. CaFt

La produccion y exportacion de café seguira siendo una de las actividades basicas de
la economia colombiana en lo que resta del siglo. Su contribucion directa a la creacion
de nuevos puestos de trabajo no serd, sin embargo, sustancial, segiin veremos mas
adelante. No obstante, como lo demuestran los ejercicios de simulacion del capitulo
anterior, los efectos indirectos del café sobre la generacion de empleo —a través de
la disponibilidad de divisas y de la demanda interna generada por los mayores o
menores ingresos de exportacion— desempefiaran un papel clave en los proximos
quince afios. Asi las cosas, el pais no puede ahorrar esfuerzos en la defensa de los
precios externos del grano, en el marco del acuerdo internacional, y para mantener
una caficultura vigorosa y una alta participacion en el mercado mundial.
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Es evidente que en un mercado caracterizado por una gran variabilidad de
precios y aun de cantidades es conveniente mantener un nivel importante de exis-
tencias reguladoras, que permitan a Colombia contribuir a estabilizar el mercado
internacional en periodos de escasez del grano, a generar divisas adicionales
en estas circunstancias y a mantener el flujo de exportaciones cuando dismi-
nuye en forma inesperada (por factores climaticos) la produccion doméstica. Sin
embargo, en el largo plazo, el nivel de produccion nacional debe ser consistente
con la capacidad de colocar las cosechas correspondientes en el mercado externo
o interno. La fijacion del precio interno del grano debe guiarse por este principio
basico.

Aunque los modelos de oferta de café existentes, desarrollados por la Fede-
racién de Cafeteros y por Fedesarrollo, difieren en algunos de sus elementos
basicos, coinciden en forma sorprendente sobre la prevision de los inventarios
del grano a mediados de la década del noventa, bajo supuestos similares sobre
la evolucion de las ventas externas2?. De acuerdo con estos estimativos, si se
mantiene el precio real al productor durante los dos afios de bonanza previstos en
el escenario base del capitulo anterior y se desmonta gradualmente con posterio-
ridad, los inventarios del grano podrian llegar a 18 millones de sacos a mediados
de la década del noventa. Si el precio interno real se mantiene en niveles altos
al finalizar la bonanza, aumentaran a 20 millones de sacos o mas. Las existen-
cias serian obviamente mas reducidas si se aplican estrictamente las normas del
pacto internacional, segun las cuales las cuotas dependen en parte de los inven-
tarios del grano en poder de cada pais. Si las exportaciones se incrementan en
forma permanente, tal como lo prevé el escenario 2, los inventarios a mediados
de la década del noventa serian 12 y 14 o0 mas millones de sacos, bajo uno u otro
supuesto sobre la evolucion del precio interno.

Aunque el precio interno del grano debe ser remunerativo para el productor
y adecuado para el mantenimiento de una estructura productiva sélida, los esti-
mativos anteriores muestran claramente la conveniencia de adoptar una poli-
tica prudente en esta materia en los proximos afios, especialmente a partir del
momento en el cual se disminuyan permanentemente las cotizaciones externas.
Ello indica, por lo demas, que el impacto directo del sector cafetero sobre el
empleo no serd muy importante. En efecto, para aumentar en tres puntos porcen-
tuales la participacion de Colombia en el mercado mundial sin variar en forma
importante los inventarios, es necesario tener una cosecha de unos 13,5 millones

20 Hernan Zambrano, “Tendencias de la caficultura colombiana”, Economia Colombiana, marzo
de 1986 y José Leibovich, “Un modelo de proyecciones de la produccion cafetera colombiana”,
Coyuntura Econdmica, marzo de 1986. Véase una comparacion de los resultados de los dos modelos
en Ocampo, op. cit.
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de sacos por afo, similar a la de comienzos de esta década. Para mantener este
nivel de produccion se necesitan unicamente 20.000 hombres-afio adicionales a
los que se emplearon en el afio cafetero 1984/19852!.

Si se descarta la politica de mantener las precios internos reales del grano
con posterioridad a la bonanza y se mantienen los niveles de las cotizaciones
externas contemplados en el pacto de cuotas, el sector cafetero generara un exce-
dente permanente de recursos, que de hecho constituird una de las fuentes mas
importantes de ahorro transferible en el pais en los proximos afios. Este ahorro
seria alin mayor si se opta por devaluar adicionalmente el tipo de cambio con el
objeto de acelerar el cambio estructural en el sector externo. Este hecho indica
que existe una diferencia importante entre la tasa de cambio necesaria para el
equilibrio del sector cafetero en el largo plazo y aquella que permite fomentar
actividades marginales de exportacion y sustitucion de importaciones. Esta dife-
rencia, asociada a la alta competitividad de la industria cafetera y a las cantidades
limitadas que el pais puede colocar en los mercados externos del grano, muestra
la conveniencia de disefiar mecanismos apropiados para captar y asignar el exce-
dente financiero correspondiente.

Un problema similar, aunque de indole puramente coyuntural, se presenta
durante los periodos de altos precios del grano. La experiencia colombiana y
de otros paises indica que la absorcion inmediata de los ingresos de divisas
generados durante los periodos de bonanza genera presiones inflacionarias que
se traducen de una u otra forma en una revaluacion del tipo de cambio real.
Para evitar que la bonanza tenga este resultado, que afecta desfavorablemente
el proceso de cambio estructural en el sector externo, es necesario disenar asi
mecanismos para ahorrar una parte de los ingresos extraordinarios durante los
periodos de altos precios para diferir su gasto en el tiempo.

El pais tiene una experiencia importante en la administracion de uno y otro
problema. El impuesto ad valorem al café fue creado en 1967 para manejar el
primero de los problemas mencionados, sustituyendo el diferencial cambiario a
través del cual se capto el excedente cafetero hasta aquella época. Las modifica-
ciones en los niveles de la retencion cafetera han permitido también en las dos
ultimas décadas captar a través del Fondo Nacional del Café parte de los ingresos
extraordinarios generados durante los periodos de altos precios externos del
grano y utilizarlos posteriormente en la defensa del ingreso de los productores.
Por otra parte, durante la bonanza de los afios setenta y nuevamente a comienzos
de 1986, el gobierno y los cafeteros han llegado a acuerdos para utilizar parte de
los ingresos extraordinarios para propositos diversos.

2l Maria Errazuriz, “La demanda de trabajadores del sector cafetero”, Mision de Empleo, 1986.
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Aunque estos mecanismos han desempenado un papel muy importante en el
pasado, es necesario disefiar un instrumento mas permanente para el manejo de
estos problemas. En este contexto, tal como lo han venido proponiendo diversos
analistas, es conveniente establecer un impuesto ad valorem flexible a las expor-
taciones de café, cuyo nivel se determine de acuerdo con la evolucion de los
precios externos del grano y de la tasa de cambio real. Los recursos captados
a través de este impuesto pueden destinarse al presupuesto nacional, tal como
ha venido sucediendo hasta ahora, o asignarse en parte a un fondo nacional de
inversiones, que canalice estos recursos hacia nuevas actividades econdmicas, en
especial aquellas que juegan un papel clave en el proceso de cambio estructural.
Los recursos correspondientes deben destinarse también en parte a las regiones
productoras, como parte de un programa ambicioso de diversificacion en zonas
cafeteras. Esta recomendacion no elimina, evidentemente, la conveniencia
de seguir utilizando la retencion cafetera como instrumento de regulacion del
mercado, ni la posibilidad de nuevos acuerdos entre el Gobierno y los cafeteros,
ya que un marco legal rigido no puede contemplar todas las posibilidades que se
presentan en un mercado tan incierto como el del café.

B.  L0S MINERALES ENERGETICOS

Debido a la alta intensidad de capital que caracteriza las actividades mineras,
las exportaciones de petroleo y carbon generaran un efecto directo casi irrisorio
sobre el empleo en los proximos afios. Sin embargo, el sector de minerales ener-
géticos también tendrd un efecto indirecto considerable sobre la generacion de
nuevos puestos de trabajo, a través de la generacion de divisas y de un excedente
importante de recursos fiscales, que puede convertirse en otra de las grandes
fuentes de ahorro del pais.

Segun vimos en el capitulo anterior, la finalizacién de la expansion minera
tendra un impacto recesivo importante alrededor de 1990. Si a partir de entonces
disminuye el excedente exportable de petroleo o el pais retorna a una depen-
dencia de hidrocarburos importados, las consecuencias sobre la balanza de pagos
y la actividad economica serian severas. En este contexto, es necesario resaltar
la importancia de planear desde ahora nuevos proyectos de exportacion de
carbon, cuya ejecucion dependera de la evolucion del mercado internacional de
dicho producto, y de mantener una actividad de exploracion que permita al pais
mantener excedentes exportables de hidrocarburos durante la década del noventa.
Como las expectativas de bajos precios de combustibles han desincentivado la
actividad exploratoria de las compafiias extranjeras, Ecopetrol deberd aumentar
su participacion en esta actividad. Por otra parte, si se mantienen las actuales
condiciones de relativa abundancia de divisas provenientes de las exportaciones
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de café y bajos precios de hidrocarburos, conviene considerar también la posibi-
lidad de acumular parte del petroleo in situ, para prolongar sus exportaciones en
la época de destorcida cafetera, siempre y cuando se encuentren formulas que no
desincentiven la exploracion por parte de las compafiias asociadas ni inhiban un
mayor esfuerzo exploratorio por parte de Ecopetrol.

Para garantizar la generacion de ahorro en el sector minero, es necesario
adoptar, en primer término, medidas para evitar que la holgura en materia petro-
lera en los proximos afios se utilice improductivamente en mantener precios
internos de combustibles subsidiados. En segundo lugar, es necesario disefiar
mecanismos que garanticen un control nacional efectivo sobre los excedentes
de las grandes empresas publicas del sector, para canalizarlos hacia los sectores
prioritarios en el proceso de cambio estructural —entre los cuales se incluye,
obviamente, el propio sector—. En tercer término, es necesario poner especial
atencion al control de la tributacion petrolera y minera. Por ultimo, como ocurre
en el caso del café, puede ser inconveniente trasladar al sector minero las deva-
luaciones adicionales del tipo de cambio real destinadas a promover actividades
marginales de exportacion y sustitucion de importaciones. Asi las cosas, en caso
de que el pais opte por la estrategia de incrementar la tasa de cambio real, puede
ser adecuado establecer un impuesto ad valorem a las exportaciones de petroleo
y carbdn; en el disefo de este impuesto, debe tenerse en cuenta, sin embargo, el
alto contenido importado y los elevados niveles de endeudamiento externo de las
empresas exportadoras de productos energéticos.

B. ELEVACION DE LAS TASAS DE INVERSION Y AHORRO

Resulta claro de los escenarios analizados en el capitulo anterior que la inversion
tendrd un papel fundamental en el desarrollo econémico colombiano en lo que
resta del siglo. Como se sabe ampliamente, la inversion juega un papel doble en
el proceso econdmico: primero, como un componente de la demanda agregada y,
segundo, como determinante de la capacidad productiva futura de la economia.
Una deficiencia de la inversion puede inducir un crecimiento mas lento por cual-
quiera de las dos razones, o por una combinacion de ellas.

En los escenarios analizados fue necesario, como ya se ha comentado,
aumentar la participacion de la inversion en el PIB en unos tres puntos porcen-
tuales con relacion a aquella que ha prevalecido en los ultimos afios. En lo que
resta de la década actual, la clevacion de la tasa de inversion tendria un efecto
expansionista interno, que permitiria acelerar ligeramente la tasa de crecimiento
economico. Este efecto sera obviamente mayor entre mas alto sea el compo-
nente nacional de la demanda correspondiente. El efecto de la inversion sobre
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la capacidad productiva no serd muy importante en los proximos afos, debido
a la considerable subutilizacion de la capacidad existente, pero desempefiara un
papel clave en la proxima década. De hecho, si la tasa de inversion no aumenta y
las relaciones capital-producto historicas se mantienen inalteradas, el proceso de
crecimiento puede verse afectado en la década del noventa por la disponibilidad
de capacidad instalada.

De acuerdo con las simulaciones del capitulo anterior, también sera nece-
sario alterar la composicion sectorial de la inversion. En los ejercicios realizados
se presentaron consistentemente cuellos de botella en las proyecciones para la
década entrante en los sectores agropecuario, metalmecanico y construcciones.
En algunas simulaciones, también se prevé una escasez de capacidad en otros
sectores de la economia.

En la seccion siguiente se analizard el papel de la inversion publica en la estra-
tegia macroecondémica. En lo relativo a la inversion privada, es necesario revi-
talizar los esfuerzos de acumulacion de capital, que han permanecido en niveles
relativamente bajos desde mediados de la década del setenta. Los estudios exis-
tentes sobre determinantes de la inversion indican que una actividad econdémica
vigorosa es el mejor incentivo a los esfuerzos de acumulacion de las empresas
y las familias. Sin embargo, sefialan igualmente que los esfuerzos de ajuste del
tipo de cambio y quizas también el fomento a la industria doméstica de bienes de
capital pueden tener un efecto desfavorable sobre la inversion en maquinaria y
equipo, debido al alto componente importado directo e indirecto de este tipo de
gasto??. De ahi deriva la importancia de orientar los otros instrumentos de poli-
tica econdmica para lograr acelerar los esfuerzos de inversion.

Un primer grupo de acciones debe estar orientado a mejorar la planeacion
macroeconémica y sectorial, para reducir las incertidumbres que caracterizan
todos los esfuerzos privados de inversion. La estabilidad de los incentivos a la
exportacion y a la sustitucion de importaciones, especialmente en las nuevas acti-
vidades de uno y otro tipo, desempefara también un papel clave desde esta pers-
pectiva. El Estado puede ademas explotar plenamente las complementariedades
que existen entre sus gastos de inversion y la acumulacion de capital en el sector
privado, a través de sus gastos en infraestructura o de las inversiones mas espe-
cificas en algunos sectores productivos.

La politica monetaria y fiscal debe estar orientada a permitir un descenso
significativo de la tasa de interés real, cuyos altisimos niveles en los tltimos afios
han constituido un obstaculo a los esfuerzos de capitalizacion de las empresas.

22 Para una revision de esta literatura, véase José Antonio Ocampo, Juan Luis Londofio y Leonardo

Villar, “Ahorro e inversion en Colombia”, Coyuntura Economica, junio de 1985.
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Este desarrollo debe estar apoyado por el disefio de mecanismos que reduzcan el
claro incentivo tributario a financiar la inversion, tanto en maquinaria y equipo
como en capital de trabajo, por medio de préstamos y no de aportes de los accio-
nistas. En efecto, la conjuncion de las altas tasas de interés y los elevados niveles
de endeudamiento han colocado a las empresas en una situacion financiera suma-
mente fragil, que ha amenazado la supervivencia del propio sistema financiero.

Sobra agregar la importancia que desde el punto de vista de la inversion
privada tiene un sistema financiero sano y reorientado a proveer recursos de
crédito en mayor escala para los proyectos de inversion de largo plazo. El creci-
miento del sector financiero colombiano es también esencial para garantizar una
participacion adecuada de la intermediacion doméstica en los créditos que exigen
los grandes proyectos de inversion privada, evitando asi la tendencia al exce-
sivo endeudamiento externo de las empresas. La creacion en escala apreciable de
recursos de largo plazo para la compra de bienes de capital producidos domésti-
camente también desempefiard un papel clave, no solo desde el punto de vista del
fomento a la inversion privada, sino del desarrollo de un sector de la economia
que, segun hemos visto, presenta un atraso evidente en nuestro pais. Por tltimo,
en el caso de las empresas medianas y pequefias, el problema principal es el
acceso a los recursos del crédito. La ampliacion de los fondos de garantias exis-
tentes, la creacion de nuevos organismos de este tipo y la reduccion de los costos
administrativos que impiden un acceso adecuado de estas empresas a ciertos
recursos de crédito pueden también desempefiar un papel clave en la estrategia
propuesta.

La experiencia del pais con incentivos tributarios especiales para la inver-
sion en décadas pasadas no fue muy favorable. De esta manera, la utilizacion
de nuevos instrumentos de este tipo en los proximos afios debe examinarse con
enorme cautela, para evitar que el costo fiscal no se compadezca con sus efectos
sobre la inversion privada, generando asi un subsidio indirecto a las utilidades de
los grandes accionistas, con un impacto regresivo evidente. No obstante, conviene
estudiar el disefio de reglamentaciones mas agiles que eliminen el impacto de las
normas sobre renta presuntiva en aquellas inversiones que aiin no han llegado a
su etapa de produccion.

Los esfuerzos para elevar la tasa de inversion deben estar acompafiados de
acciones para garantizar un aumento simultdneo de las tasas de ahorro domés-
ticas y la canalizacion de los recursos correspondientes hacia los sectores con
mayores potencialidades de desarrollo. La recuperacion de la economia y la
reduccion de las tasas de interés permitirdn que las empresas dispongan directa-
mente de mayores recursos para financiar los esfuerzos de inversion. Igualmente,
la eliminacion de los incentivos al endeudamiento permitira que los accionistas
prefieran una mayor reinversion de utilidades a la alternativa de distribuirlas y
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utilizar recursos de crédito para financiar los requerimientos de capital de las
empresas.

Sin embargo, otras acciones deben estar orientadas al propdsito sefialado. En
particular, es necesario garantizar que los excedentes que puedan generar los
grandes sectores exportadores de productos primarios (café, petroleo y carbon)
se utilicen preferencialmente para elevar las tasas de ahorro de la economia y
disefiar mecanismos adecuados para transferir estos recursos hacia los sectores
en expansion.

Algunas acciones orientadas a elevar la tasa de ahorro de los hogares también
pueden cumplir un papel en este proceso. La experiencia de los tltimos afos
indica, sin embargo, que los intentos de elevar los ahorros de las familias a través
de aumentos de las tasas de interés tienen efectos inciertos, que no se compa-
decen con el efecto claramente desfavorable sobre las empresas productivas.
Asi las cosas, la utilizacién de instrumentos de ahorro forzoso puede ser mas
adecuada para este proposito. La reduccion de los incentivos a retirar los fondos
de cesantias y la ampliacion de la seguridad social, acompanada de esfuerzos que
garanticen que las cotizaciones a los seguros econdmicos no se desvien hacia el
financiamiento de déficits en los servicios de salud, pueden desempefiar un papel
modesto en este proceso. La experiencia de otros paises indica que podria estu-
diarse el disefio de un sistema de cotizaciones de los trabajadores a la seguridad
social orientado en forma mucho mas agresiva a elevar la tasa global de ahorro
de la economia.

C. REORIENTACION DEL GASTO PUBLICO
1. Los LiMITES DE LA ACCION FISCAL EN LOS PROXIMOS ANOS

Una politica fiscal deficitaria contribuye a mantener un crecimiento econémico
mas rapido en el corto plazo. Al mismo tiempo, conduce, sin embargo, a una
acumulacion de deuda publica que pesa de manera creciente sobre las finanzas
estatales, o a presiones monetarias excesivas, que plantean serias complicaciones
para la politica econdomica. Aparte de su papel propiamente anticiclico, el analisis
de la conveniencia del déficit fiscal depende asi del balance entre estos dos efectos.

Una forma simple de analizar la magnitud del déficit fiscal “manejable” parte
de la ecuacion de equilibrio macroecondémico. Esta condicion establece que el
déficit fiscal es igual a la suma del déficit en cuenta corriente con el exterior y
del superavit (exceso de ahorro sobre inversion) privado. Segliin vimos anterior-
mente, la estabilidad de la relacién deuda neta/exportaciones es compatible con
un déficit en cuenta corriente con el exterior similar al pago neto de intereses al
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resto del mundo. Como el grueso de estos pagos corresponde a la deuda publica
externa, un corolario interesante de estas previsiones es que el régimen de accion
fiscal que proporciona el ahorro externo es aproximadamente igual al pago de
intereses al exterior. Este hecho de por si genera un déficit apreciable para los
patrones historicos del pais (poco mas del 3% del PIB).

El superavit privado es menos predecible. En los afios setenta, el sector
privado generd excedentes de ahorro crecientes. Una parte de estos exce-
dentes estaban asociados al ritmo de inflacién. En efecto, debido a la erosion
que genera el alza en los precios sobre los activos monetarios, el sector
privado debe generar en una economia inflacionaria un ahorro destinado a
reponer el valor real de dichos activos. Este fenomeno es conocido internacio-
nalmente como el “impuesto inflacionario” y en Colombia como el “margen
monetario”. El resto del superavit privado en los afios setenta fue el fruto
de la creciente debilidad de la inversion privada y del crecimiento notorio
del ahorro de las familias. El segundo de estos procesos se erosiono con la
recesion de los afios ochenta. El primero debe esperarse que se erosione en
el futuro. De esta manera, el déficit fiscal “manejable” en los proximos afos
no excede significativamente la suma del pago de los intereses de la deuda
externa y del “margen monetario”. La magnitud correspondiente es de un 4%
del PIB o algo mas y es inferior al déficit publico no cafetero de 1985.

Lo anterior sirve para ilustrar dos puntos importantes. El primero de ellos es
que no existe un margen para una politica fiscal deficitaria dirigida a acelerar
la recuperacion del empleo en los proximos afios. De esta manera, los efectos
expansionistas de las finanzas publicas deberan concentrarse, por una parte, en
el uso de mayores recursos tributarios que generaran la expansion de la acti-
vidad econdmica, las grandes inversiones mineras y los aumentos en la tribu-
tacion al sector cafetero y, por otra, en los esfuerzos de reorientacion del gasto
publico. El segundo de ellos es que los recursos publicos continuaran siendo muy
escasos hacia el futuro. Esto es particularmente cierto en virtud de las nece-
sidades crecientes de inversion y de una accion fiscal mas redistributiva. Ello
resalta, por supuesto, la necesidad de emprender acciones decididas para acre-
centar la eficiencia en el uso de los recursos publicos y para defender los niveles
actuales de ingresos. Sobre este ultimo aspecto, el corolario mas importante es,
sin duda, la necesidad de defender la arremetida creciente para la reduccion de
algunos tributos o para la concesion de exenciones o descuentos crecientes, parti-
cularmente al impuesto de renta. La experiencia pasada del pais indica la conve-
niencia de impedir este proceso, que termina erosionando el sistema tributario,
eliminando la equidad horizontal que debe caracterizar el impuesto de renta y
haciendo més regresiva su incidencia.
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2. EL cAMBIO EN LA COMPOSICION DE LA INVERSION PUBLICA

De acuerdo con las simulaciones del capitulo anterior, los esfuerzos por alterar
la composicion de la inversion publica no solo ofrecen las mayores posibilidades
de reducir en forma mas rapida la tasa de desocupacion en los proximos afios,
sino de contribuir en forma relativamente permanente a mantener altos niveles
de empleo. La conveniencia de esta politica es aiin mas evidente si se tiene en
cuenta que las acciones en el frente externo tienen efectos mucho mas lentos
sobre el empleo. La terminacion de los grandes proyectos en el sector energé-
tico (electricidad, carbon y petrdleo) permiten ademas al Gobierno emprender
acciones decididas en esta materia en los proximos afios, con miras a explotar al
maximo las posibilidades de generacion de empleo del gasto publico. Muchos de
los gastos de inversion a los cuales se deben reorientar los recursos tienen ademas
un efecto significativo sobre el bienestar de la poblacion, en la medida en que
contribuyen a reducir los precios relativos de bienes de gran consumo popular
(los alimentos) o a suministrar mejores servicios publicos para los sectores mas
pobres de la poblacion.

La implementacion de la politica anotada exige, sin embargo, dos tipos de
esfuerzos. Los primeros deben estar orientados a eliminar las desventajas que
enfrentan las compafiias nacionales en las licitaciones internacionales que
realizan las entidades publicas. Para ello es esencial aumentar los recursos de
crédito destinados a la financiacion de bienes de capital nacionales, permitir
que los licitantes nacionales coticen en la misma moneda que los extranjeros,
eliminar las exenciones arancelarias para las entidades publicas y exigir una
mayor desagregacion tecnologica de todos los proyectos de inversion. En el caso
de la construccion, debe pensarse en dividir los proyectos de tal modo que las
compaifiias nacionales tengan la capacidad financiera necesaria para ejecutar las
diversas partes de ellos. Los segundos deben estar dirigidos a garantizar un flujo
adecuado de los excedentes que pueden generar las empresas o entidades publicas
y que tienden a ser reinvertidos en el mismo sector, sin una evaluacion social del
gasto correspondiente. Esto exige fortalecer las entidades globales de planeacion
del Estado, en particular al Departamento Nacional de Planeacion, restablecer
plenamente el impuesto de renta para algunas empresas publicas y perfeccionar
los instrumentos crediticios y otros mecanismos que han venido siendo utilizados
en los Gltimos afios para redistribuir sectorialmente los excedentes financieros de
algunas entidades.

Por ltimo, conviene anotar que, si bien es cierto que es posible reducir sensi-
blemente las inversiones en energia eléctrica y carbon en los proximos afos,
también lo es que estos sectores —en particular el primero— acusan déficits de
caja enormes en el corto plazo. Estos déficits no podrian financiarse a costa del
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presupuesto nacional, so pena de reducir significativamente el financiamiento
disponible para otro tipo de inversiones. Habra, por lo tanto, que buscar un refi-
nanciamiento de sus deudas y acudir en alguna medida a un mayor financia-
miento interno.

3. EL PAPEL REDISTRIBUTIVO DE LAS FINANZAS ESTATALES

Los estudios de incidencia de las finanzas publicas indican que las acciones esta-
tales pueden contribuir a reducir la gran inequidad en la distribucion del ingreso.
De acuerdo con los estudios existentes, el sistema de ingresos publicos colom-
biano es ligeramente redistributivo. Este resultado es el fruto de un conjunto de
ingresos cuya incidencia es muy diversa. Los elementos claramente progresivos
son el impuesto de renta a las personas naturales, el régimen de tarifas de servi-
cios publicos y los impuestos predial y de vehiculos particulares. El impuesto
de renta a las sociedades es ligeramente progresivo o neutro, de acuerdo con los
supuestos sobre su incidencia. Por ltimo, todos los impuestos indirectos recaen
en mayor proporcion sobre los sectores medios de la poblacion y son regresivos
en las escalas altas?3.

Las investigaciones que han realizado sobre Colombia también indican que la
expansion de los servicios publicos y los gastos en educacion primaria y aquellos
que se canalizan a través del SNS son altamente progresivas®*. Los gastos en
educacion secundaria benefician especialmente a los sectores medios, en tanto
que aquellos que se destinan a la educacion superior son regresivos; la incidencia
de estos gastos se ha hecho menos regresiva sin embargo, con el aumento en las
tasas de escolaridad. Los gastos publicos en vivienda también beneficiaban en el
pasado principalmente a los sectores medios de la poblacion, pero su incidencia se
ha hecho mas progresiva, especialmente durante la administracion actual, aunque
solamente a nivel de los hogares urbanos. Si se incluyen durante el gasto publico
los descuentos tributarios que existen para los gastos privados en educacion,

23 Charles E. McLure Jr., The Incidence of Colombian Taxes, 1970, Universidad de Rice, 1973; Malcolm
Gillis y Charles E. McLure Jr., “The 1974 Tax Reform and Income Distribution”, en Albert Berry
y Ronald Soligo (eds.), Economic Policy and Income Distribution in Colombia, Boulder: Westview
Press, 1980, cap. 2; Johannes F. Linn, “The Distributive Effects of Local Government Finances in
Colombia: A Review of the Evidence”, en Berry y Soligo (eds), op. cit., cap. 3; y Guillermo Perry,
“Las reformas tributarias de 1974 y 1975 en Colombia”, Coyuntura Econémica, noviembre de 1977.

24 Miguel Urrutia y Albert Berry, La distribucion del ingreso en Colombia, Medellin: La Carreta, 1975,

cap. 5; Marcelo Selowsky, ;Who benefits from government expediture? A case study of Colombia,
Nueva York: Oxford University Press, 1979; y Jean Pierre Jallade, Public Expediture on Education
and Income Distribution in Colombia, Baltimore: John Hopkins University Press, 1974.
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salud y vivienda, los efectos progresivos de los gastos del Estado en estos sectores
se reducen, sin embargo, considerablemente, en razéon de que las personas que
declaran impuesto de renta se encuentran en los niveles mas altos de la distribu-
cion del ingreso.

Es poco lo que se puede hacer para mejorar el caracter progresivo del sistema
de ingresos publicos. Este hecho se deriva ante todo, de los pocos margenes que
conceden los elementos mas progresivos del sistema vigente. Las acciones mas
importantes deben estar dirigidas, sin duda, a controlar la evasion de las rentas
altas. También es necesario evitar, segiin hemos visto, reformas al impuesto de
renta que vayan en contravia a la ligera progresividad vigente.

Aunque el margen de accion es escaso por el lado de los ingresos, cierta-
mente existen en el frente del gasto. En efecto, de acuerdo con las investiga-
ciones que se han realizado en el pais, las politicas de gasto publico tienen un
impacto mayor sobre los indicadores econdmicos y sociales que los cambios en la
politica tributaria. En particular, pueden contribuir a acelerar significativamente
la mejoria de los indicadores sociales que se produce gradualmente en el proceso
de desarrollo®.

Dada la alta inequidad distributiva que caracteriza a Colombia, el uso de estos
efectos redistributivos debe ser objeto prioritario de las acciones estatales en los
préximos afios. La posibilidad real de lograr una cobertura minima de ciertos
servicios estatales para toda la poblacion, y de erradicar los sintomas mas angus-
tiosos de la pobreza absoluta, hacen ain mds evidente la inclusion de este obje-
tivo dentro de los planes futuros de desarrollo. Una estrategia como la anotada
debe incluir un aumento de la proporcion de los recursos estatales destinados
al sector social, pero también la redistribucion de los presupuestos existentes
en los distintos sectores (educacion, salud, vivienda y servicios publicos) para
hacer mas progresiva su incidencia. Ademas, algunos programas inexistentes o
con un alcance muy limitado (los sistemas de asistencia para la tercera edad, los
programas de alimentacion y los centros de atencion preescolar, por ejemplo)
deben expandirse en forma significativa.

25 Manuel Mufioz et al., Evaluacion de la politica fiscal como instrumento de desarrollo en el largo

plazo Bogota: Ministerio de Hacienda-CCAP, 1982.
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lll. PoLiTicAS ESPECIALES
A. Los PROGRAMAS DE MICROEMPRESAS26

Los programas para las pequefias empresas surgieron en Colombia en los afios
sesenta, concebidos como un instrumento para la generacion de empleo y la
descentralizacion. Durante esta década fueron creadas Artesanias de Colombia,
la Corporacion Financiera Popular y el Fondo Financiero Industrial, se iniciaron
los programas de crédito para la pequeiia y mediana industria del Banco Popular
y de la Caja Agraria, y se inicid el programa de promocioén popular urbana del
SENA. Dejando de lado su infima cobertura, estos programas adolecieron de
dos fallas protuberantes. Por una parte, hicieron un énfasis unilateral en el sector
industrial, concebido como el unico en el cual las pequefias unidades podian
cumplir un papel positivo, ya que los pequefios negocios en el comercio y las
servicios eran visualizados como meras formas de subempleo. Por otra parte, se
mezclaron indiscriminadamente en el mismo programa a pequefias y medianas
unidades, sin reconocer explicitamente sus diferencias cualitativas. Ello condujo
a que el crédito fuera absorbido por las empresas medianas. Las pequefias conti-
nuaron asi marginadas del crédito institucional, tanto publico como privado.

Los programas dirigidos especificamente a las microempresas se iniciaron en
el pais en 1976, con lo creacion del programa de desarrollo de la pequefia empresa
de la Fundacion Carvajal. Como todos los programas posteriores, el énfasis prin-
cipal se otorgd desde un comienzo a las labores de capacitacion y crédito. Entre
1980 y 1985 iniciaron actividades similares doce fundaciones, que comenzaron a
operar en diecinueve ciudades del pais. El Estado actu6 a la zaga de la iniciativa
privada, y solo comenzo a coordinar las labores de las fundaciones mediante el
plan nacional de microempresas en 1984.

Hasta mediados de 1985, los principales logros de estos programas habian sido
la capacitacion de 10.625 microempresarios y el otorgamiento de 3.585 créditos
a 3.012 unidades, por un valor medio de unos $130.000. La cobertura de los
programas ha sido, asi, minima en relacién con el nlimero de pequefias unidades
productivas que operan en las ciudades colombianas. En efecto, si se comparan
las acciones de estas fundaciones en las cuatro grandes areas metropolitanas con
el nimero de empresas de dos a diez trabajadores existentes a mediados de 1984,
se constata que los programas de capacitacion apenas han llegado al 5,2% y el
crédito al 1,6% de las microempresas existentes. Desde el punto de vista de la

26 Hugo Lépez et al., “El sector informal en Colombia: estructura, dindmicas y politicas”, Misién de

Empleo, 1986, cap. V.
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creacion de empleo, el efecto ha sido elevar en un 33% el numero de puestos de
trabajo en el afio inmediatamente posterior a la recepcion del crédito, a partir del
cual el empleo se estabiliza. Si se toma la cifra inicial de empleo de las empresas
involucradas (3,8 trabajadores) y se supone que el programa tiene éxito en el
100% de ellas, las cifras existentes indican que se han creado 16.000 puestos de
trabajo como resultado del plan de 1984-19862.

Estos datos obligan a considerar el caracter todavia experimental, aunque alta-
mente positivo de los programas existentes, ¢ indican que es utdopico pensar que
pueden constituirse en una solucion de corto plazo a los problemas de desempleo
del pais. A pesar de su alcance limitado, la verdadera importancia de las acciones
de las fundaciones y del plan actual debe mirarse desde una triple optica. En
primer término, estas actividades han contribuido a que el pais tome conciencia
de la funcién economica y social de un sector que, bajo condiciones adversas,
ocupa a mds de la mitad de la fuerza de trabajo urbana, ayudando a superar asi
la concepcion del sector informal como una mera organizacion socioecondmica
de la pobreza. En segundo lugar, los programas existentes han mostrado una
gran eficacia para mejorar y estabilizar el empleo y los ingresos de los pequefios
productores. Por tltimo, la experiencia acumulada constituye una base indiscu-
tible de una estrategia global de apoyo al sector informal que, como lo veremos
a continuacion, debe darse dentro del disefo de estrategias sectoriales y bajo el
marco de politicas macroecondmicas favorables al desarrollo del sector.

El actual plan de las microempresas debe asi reforzarse y ampliarse, sobre las
siguientes bases:

Los programas para las microempresas no pueden ser concebidos como
medidas anticiclicas y pasajeras. De esta manera, la pequena escala, mas que
un remedio de urgencia, debe considerarse como una verdadera herramienta de
desarrollo. Por esto mismo, sus resultados deben evaluarse en funcion de la capa-
cidad de los programas existentes para garantizar la viabilidad de las pequefias
unidades de produccion y, por ende, la estabilidad de los puestos de trabajo que
generan, mas que por su contribucion a la creacién de nuevos empleos.

Sin menospreciar la importancia de los programas de crédito y de asistencia
empresarial y técnica, es necesario reconocer que el verdadero cuello de botella
de las pequeiias unidades de produccion esta en la demanda y la comercializa-
cion. La experiencia de otros paises y algunos programes pioneros en Colombia
muestran claramente que cuando se ataca el problema de comercializacion, los
programas de crédito y asistencia empresarial adquieren un matiz totalmente

27 Estas ultimas estimaciones estan basadas en los datos del programa de microempresas de la

Fundacion Carvajal, suponiendo que es tipico de los que adelantan entidades similares.
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distinto. Las acciones mas importantes deben dirigirse, asi, a fomentar la crea-
cioén de firmas comercializadoras especializadas para el mercado interno (como
un paso previo a otros esfuerzos dirigidos al mercado internacional), y quizas, a
reorientar en parte las compras estatales hacia las micro y pequefias empresas.

El énfasis de los programas debe ser sectorial mas que microecondomico. Es
decir, debe mirar més a los sectores donde operan las pequefias empresas, que a
las unidades productivas en si mismas. Este hecho refleja, en primer término, las
muy diversas problematicas tecnoldgicas, crediticias y de mercado que enfrentan
las pequefias empresas en los distintos sectores. Por otro lado, este enfoque
también reconoce la necesidad de analizar la microempresa en relacion con otras
firmas del sector en el cual opera —medianas y grandes— para determinar sus
ventajas comparativas sectoriales. Las labores correspondientes no pueden ser
asi responsabilidad exclusiva de un solo organismo publico, o de fundaciones
privadas aisladas. Mdas aun, las labores de coordinacion, que en la actualidad
adelanta el Departamento Nacional de Planeacion, deben evolucionar hacia un
esquema similar al del Programa de Desarrollo Rural Integrado (DRI), que
comprometa para cada sector particular a las distintas instituciones del Estado, a
los sindicatos y organizaciones gremiales informales, y a las medianas y grandes
empresas de produccion y comercializacion.

Finalmente, las microempresas deben contar con un marco legal apropiado
para su operacion. Este marco debe incluir, en primer término, un régimen laboral
especial, segin vimos en el capitulo 7 de este informe. En segundo lugar, debe
comprender también un régimen tributario especial, que disponga la exencion
de la mayoria o la totalidad de los impuestos existentes, reconociendo asi el alti-
simo costo para las pequefias empresas de administrar algunos tributos. En tercer
lugar, debe contener unas reglamentaciones urbanas mas laxas, para reducir los
costos considerables de tramitar licencias de funcionamiento, reparaciones loca-
tivas, etc. Por ultimo, debe crear formas gremiales y asociativas propias, para
defender los intereses de las pequefias empresas ante el Estado y otras empresas
privadas, en el primer caso, y contribuir a superar el principal cuello de botella
para sus actividades (la comercializacion) en el segundo.

B. Los PROGRAMAS ESPECIALES DE EMPLEQ

Los programas especiales de empleo han sido utilizados en varios paises latinoa-
mericanos y en desarrollo, aunque en muchos casos s6lo como proyectos piloto,
para crear nuevos puestos de trabajo cuando la economia enfrenta altos niveles
de desempleo nacional o regional (Brasil, Panam4, Chile, Haiti y Dominica), o
desastres naturales (Bolivia, Ecuador y Pertl). La mayoria de los programas han
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estado asociados con planes especiales de construccion publica. Un segundo
conjunto de programas se ha concentrado, sin embargo, en la contratacion de
personal para actividades industriales, de servicios o de ornato y mantenimiento
urbano.

Aunque este tipo de programas es el instrumento mas directo para la creacion
de empleo, las dificultades que se enfrentan para su implementaciéon son multi-
ples. Las primeras son de caracter legal. Como se sabe ampliamente, la contra-
tacion publica en Colombia y en la mayoria de los paises estd sujeta a procedi-
mientos dispendiosos y a regulaciones de uno y otro tipo, que le restan flexibilidad
para implementar un programa de emergencia. Aunque existen mecanismos que
permiten al gobierno adjudicar contratos sin licitaciéon o concurso de méritos,
y emprender proyectos por administracion delegada, estas normas carecen de
operatividad como instrumentos de un plan especial de empleo, ya que requieren
aprobacion del Consejo de Ministros en cada caso particular. La flexibilidad es
algo mayor, en el caso de los establecimientos ptblicos y de las empresas indus-
triales y comerciales del Estado. Por otra parte, seglin vimos en el capitulo 7 del
informe, no existen mecanismos apropiados para la contratacion de mano de obra
temporal en el sector ptblico diferentes a los contratos de servicios y a los super-
numerarios, que estan concebidos para otros propoésitos.

En segundo término, no existen los mecanismos administrativos apropiados para
implementar los programas mencionados. La experiencia de otros paises indica que
los resultados de estos programas depende de que se disponga de un banco de
proyectos, de un conocimiento sobre las caracteristicas de las regiones y grupos
a los cuales deben estar dirigidos los programas, y de criterios propios de selec-
cion y evaluacion. Es practicamente imposible, sin un proceso previo de planea-
cién y organizacion institucional, improvisar proyectos eficientes, que lleguen a los
grupos mas necesitados y conduzcan a la realizacion de obras publicas o servicios
de utilidad real.

En tercer lugar, no existen mecanismos claros de financiamiento para
programas de esta naturaleza. En una seccion anterior de este capitulo, vimos
la inconveniencia y la dificultad de apelar a algunas de las fuentes de recursos
fiscales mas comunes. En particular, vimos la problematica de aumentar el déficit
fiscal en las actuales circunstancias. El recurso de la tributacion para financiar
este tipo de programas carece también de la flexibilidad necesaria, ya que exige
la expedicion de normas legales, cuyo efecto solo se manifiesta con un rezago
importante. De esta manera, la Uinica alternativa viable y deseable es un cambio
en la composicion del gasto publico hacia proyectos mds intensivos en empleos
directos ¢ indirectos, en las lineas recomendadas anteriormente.

Por ultimo, el perfil de desempleo no coincide necesariamente con el tipo de
mano de obra que demandan intensivamente algunos de estos programas. En
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efecto, de acuerdo con las consideraciones del capitulo 4 del informe, el desem-
pleo se concentra en grupos de poblacion —personal administrativo, mujeres
y bachilleres— que no son candidatos a trabajar en proyectos de construccion
publica, como los que generalmente contemplan los programas de emergencia.

Asi las cosas, el montaje de programas especiales de empleo requiere de
desarrollos legislativos e institucionales previos. En el primer caso, es necesario
disefiar un sistema de contratacion agil para este tipo de programas, incluyendo
los mecanismos de flexibilizacion parcial del empleo publico, que analizamos
en el capitulo 7 de este informe. En el segundo caso, es necesario crear el anda-
miaje institucional que permita al Gobierno intervenir mediante este tipo de
programas cuando situaciones macroecondmicas o especiales —regionales,
sectoriales o poblacionales— asi lo requieran. Esta estructura debe incluir un
banco de proyectos, un sistema propio de evaluacion y ejecucion de los mismos,
mecanismos de coordinacion con otras instancias publicas y privadas y sistemas
especiales de manejo de fondos, entre otros.

Los programas que se pueden implementar en el pais en los proximos aiios son
de dos tipos diferentes. Los primeros harian énfasis en proyectos de inversion
publica, intensivos en mano de obra e insumos nacionales. De acuerdo con el
analisis de la seccion I1.C.1 de este capitulo, esto exigiria un esfuerzo especial
para reorientar la inversion publica hacia sectores como el agropecuario, y el
de acueductos y alcantarillados, entre otros, y para mantener el impulso a los
programas de vivienda de los tltimos afios. Un segundo tipo de programas estaria
orientado hacia proyectos de salud, educacion y mejoramiento social y cultural
de la comunidad, dentro de las acciones tradicionales de la politica social.

Conviene anotar finalmente, que el pais tendra amplias oportunidades para
implementar programas piloto de este tipo en los proximos afios. En efecto,
incluso si la politica econdmica es eficaz en reducir paulatinamente la tasa
de desempleo global en los proximos afios, este proceso no sera simétrico en
todas las regiones y grupos de poblacion. Este tipo de problemas amerita, asi, el
concurso de programas especiales.

C. Los PROBLEMAS DE LA ABSORCION FUTURA DE LA FUERZA DE TRABAJO EDUCADA

La expansion del sistema educativo ha tenido un impacto notorio sobre el
mercado de trabajo colombiano en las Uiltimas décadas. La economia ha respon-
dido en formas muy diversas al aumento acelerado de la fuerza laboral con
mayores niveles educativos. Algunos sectores que demandan mano de obra mas
calificada han crecido mas rdpidamente que el conjunto de la actividad econo-
mica, ayudando a absorber en parte el creciente contingente de trabajadores mas
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calificados. No obstante, este proceso ha sido insuficiente, y se ha generado asi
un deterioro de los ingresos relativos de los trabajadores con mayores niveles
educativos, una recalificacion general de los puestos de trabajo, una informalidad
cada vez mayor de los trabajadores mas educados, y altos niveles de desempleo,
especialmente de aquellos con educacion secundaria.

El impacto del sistema educativo sobre el mercado laboral serd atin mas notorio
en los proximos afios. En las cuatro grandes ciudades, la totalidad de los nuevos
trabajadores entre 1985 y 1990 tendrdn al menos alguna educaciéon secundaria,
y uno de cada tres alguna educacion superior. En este contexto, las presiones
sobre los ingresos relativos de los trabajadores mas calificados, la recalificacion
de ocupaciones y posiblemente, la informalidad, tenderan a acentuarse.

La respuesta del pais ante esta situacion no debe ser una restriccion al creci-
miento del sistema educativo. En este aspecto, debe tenerse en cuenta, en primer
término, que la mayor educacion es deseable en si misma, ya que una sociedad
educada es cualitativamente diferente de una con menores niveles educativos.
Hay evidencia ademas, de que el sistema educativo colombiano no esta sobredi-
mensionado y, por el contrario, presenta algunos retrasos importantes, no solo en
relacion con los paises desarrollados sino también con algunos de similar nivel
de desarrollo econdémico.

La tendencia a la reduccion de los diferenciales de ingresos entre distintos
tipos de trabajadores debe también ser saludada positivamente, como sefial de
una mayor igualdad social. Para ello es necesario, sin embargo, que la tendencia
anterior se refleje efectivamente en una reduccion de las disparidades de ingreso
de las familias, y evitar que las desigualdades en el desarrollo educativo del pais,
entre el campo y la ciudad, entre regiones mas y menos desarrolladas, y entre la
calidad de la inversion publica y la privada se conviertan en una nueva fuente,
mas moderna y sofisticada sin duda, de reproducir viejas desigualdades sociales.

Larespuesta constructiva al reto que plantea una fuerza de trabajo mas educada
es, obviamente, la creacion de un mayor nimero de nuevos puestos de trabajo.
Aunque un ritmo de crecimiento econémico mas alto coadyuvara, sin duda, a
este resultado, la politica econdmica debe orientarse a fomentar aquellos sectores
que utilizan mas intensivamente la mano de obra mas educada. En este aspecto,
conviene anotar que el sector publico continuara jugando un papel destacado,
aunque decreciente, como demandante de los trabajadores con mayores niveles
educativos. De esta manera, es necesario disefiar mecanismos que permitan una
mayor demanda por parte del sector privado de la mano de obra mas calificada.
Dos estrategias ya mencionadas pueden jugar un papel destacado en este proceso.
La primera es la incorporacion del criterio de mano de obra calificada en el disefio
de los mecanismos de proteccion a la produccion interna y promocion de exporta-
ciones. Segun vimos en una seccion anterior, este criterio debe hacerse extensivo,
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no solo al comercio de bienes, sino también a las transacciones externas de servi-
cios. La segunda es el fomento del sector de ciencia y tecnologia, cuyo atraso en
el pais es evidente.

Finalmente, algunos de los programas especiales de empleo deberan orientarse
hacia ciertos grupos de trabajadores educados, cuya sensibilidad al desempleo ha
sido muy alta en los tltimos afios. Entre ellos conviene destacar a los trabajadores
con educacion secundaria completa o incompleta y a las mujeres profesionales.
Como la mayoria de estos trabajadores no se benefician directamente del empleo
que generan los proyectos de inversion publica, puede ser conveniente adelantar
simultaneamente otro tipo de programas, de corte social, encaminados precisa-
mente a reducir el desempleo de estos grupos altamente sensibles.
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Los 26 trabajos de apoyo que se realizaron para la Mision
analizaron los principales mercados de trabajo y su relacion
con el desarrollo de la economia colombiana. Los cambios
sustariiales previstos en las exportaciones y en los factores-
demograficos obligaron a dividir el andlisis en las perspec-
tivas de corto (hasta 1990) y de largo plazos (hasta ¢l ano
2000). Las alternatiyas de politica mds promisorias se usa-
ron como base para’ proyectar la/evolucién del ingreso, la
produccion,‘el empleo y la balanza comercial en un marco
multisectorial. Los escenarios mds atractivos son combina-
ciones de diferentes politicas para el corto y largo plazos, y
no se limitan, asf, a escoger entre una o dos estrategias pre-
dominantes.

La tarea sefialada a la Misién de Empleo fue analizar los di-
ferentes aspectos del problema del empleo y/comparar dis-
tintos instrumentos para tratarlo. Las dlstmtas proyeccio-
nes que resultaron de este proceso deben ser interpretadas
como instrumentos para evaluar diferentes alcernativas de
politica, mds que como planes u objetivos especificos: ellas
demuestran que existen varias alternativas posibles que jus-
tifican un estudio mas detallado.

La elaboracién de este informe y de sus estudios de base
ha logrado varios beneficios que van mis allad del objetivo
inicial. Tal vez lo mds importante es que ha establecido un
marco de andlisis mancjable para el estudio de la economia
colombiana, que es en cierto modo mds amplio quc aquc?
llos utilizados anteriormente. En segundo lugar, el proceso
de ensamble de varios trabajos analiticos ha sido formative
para quienes participamos en este ejercicio conjunto.. Po
ultimo, aunquc se conto con la participacion de unos pocos
consultores cxtranjcros, el diseno y ejecucion de este pro
grama fue un esfuerzo colombiano desde su concepcién

Hollis B. Chenery
Director de la Misién de Empleo, 1986
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