COMENTARIOS AL ARTICULO: POR QUE TANTO
DESEMPLEO? (QUE SE PUEDE HACER?

CATALINA CRANE

El documento de Eduardo Lora hace una muy buena caracterizacion de! pro-
blema laboral colombiano. y lo destaca en toda su magnitud al presentarlo en su
relacion con las cifras de otros paises de la region. Muchas de sus comparaciones
nos permiten explicar por qué Colombia tiene la tasa de desempleo mas alta de
América Latina. Esta presentacion tan clara de los hechos es muy dtil para el
andlisis sobre la utilizacion de los instrumentos y medidas para combatirla.

En primer lugar, Eduardo Lora hace una distincién entre lo coyuntural y lo
estructural y se adhiere al consenso de que lo segundo predomina ampliamente
sobre lo primero. Es un poco descorazonador, por ejemplo, ver los célculos que
hace Hugo Lopez en torno al bajisimo impacto que tendria el crecimiento eco-
némico sobre la disminucion de las tasas de desempleo, incluso en escenarios
optimistas. Esto obliga a buscar las soluciones en muchos frentes; a tomar de-
cisiones que nunca se han tomado, y a poner en marcha programas de emergen-
cia para aliviar el terrible problema social y el drama humano que se esconden
detrds de las cifras.

La distincion que se hace, en el trabajo de Lora, entre los factores de oferta y
los de demanda es también muy util y permite ordenar el andlisis de las causas y

las soluciones.
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Por el lado de la oferta, es novedoso el punto de que hay un fenémeno demo-
grifico que hace que a finales de los anos 90 el grupo de jovenes entre 15y 19
anos esté aumentando otra vez a una tasa relativamente alta, después de haberse
reducido durante un tiempo. Es un poco de mala suerte que esto haya coincidido
con la peor crisis del pais en 70 anos. Este elemento demogrifico contribuye a
explicar la intensidad con que se estd presentando el fenomeno del “trabajador
adicional” entre los jovenes.

Sobre este ultimo fenomeno, al mirar en conjunto todos los factores que lo
causan, se encuentra que a mediados de los anos 90 pudo haber un efecto de
expectativas de ingreso cuando el fuerte crecimiento de los ingresos reales habria
estimulado la participacion de los jévenes. Este ya deja de pesar en los dltimos dos
anos, cuando el fenémeno se puede asociar directamente a la pérdida del empleo
de las cabezas de familia. Este es un punto al que me parece que no se le ha dado
suficiente énfasis en los andlisis. Es muy preocupante ver como el desempleo de
las cabezas de hogar aumentd, proporcionalmente, mds que el de cualquier otro
grupo durante los anos 90 (pas6 de 3.4% en promedio en el periodo 1990-1995 a
9,.8% en 1999 y 10,1% en 2000).

Otro elemento de la oferta de trabajo durante la década, que también se refuerza
en los anos mas recientes es el de la migracion rural-urbana, que acentia el pro-
blema del desempleo en las ciudades. Un trabajo reciente de Arango, Garcia y
Lopez, indica que los migrantes han aportado alrededor del 84% del incremento
anual de la poblacion en edad de trabajar de las zonas urbanas y del 70% del
incremento de la PEA urbana.

Cuando se miran las caracteristicas de la poblacion desplazada, que es parte
cada vez mas importante de esta migracion, el panorama empeora, pues el 71% de
los desplazados son mujeres y menores de 18 anos.

El siguiente factor de oferta que contribuye a la explicacion del desempleo es el
atraso educativo. Nuevamente, en este caso se ha hecho mads énfasis en el proble-
ma de los jovenes y se ha dejado de lado el de los trabajadores mayores, cabezas
de familia que, al quedar desempleados o al llegar a las ciudades, también enfren-
tan un desfase entre sus capacidades y los requisitos exigidos por la transforma-
c16n productiva que se dio a lo largo de la década.

Lora hace énfasis en los problemas organizativos del sector educativo. Aqui
es importante anotar que la reforma a la Ley 60 que se va a presentar al Congre-
so como complemento de la reforma al esquema de las transferencias territoria-
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les tiene muchos elementos que van en la direccion de descentralizar el manejo
escolar y pagar por nino atendido y no por maestro contratado. Esta es una
reforma decisiva para mejorar la eficiencia en el uso de los recursos y la cober-
tura y la calidad.

Paso ahora a los factores de demanda. En primer lugar, estoy de acuerdo en
que es alli donde estd la base de la explicacion fundamental del fenémeno no sélo
coyuntural sino estructural. Lora cita tres elementos: los costos a la creacion de
empleo, el impacto del salario minimo y la inversion privada.

Yo diria que hay otro que, si bien tiene elementos ciclicos, también es estruc-
tural, que es lo que le ha sucedido al sector de la construccion. Su participacién en
el PIB se redujo en un 50% entre 1994 y 2000. La burbuja que experimento este
sector contribuyé enormemente a que durante algunos anos tuviéramos tasas de
desempleo priacticamente friccionales y a esconder el problema de la falta de ca-
pacitacion. Si bien, esperamos que el sector se recupere y tenga un impacto im-
portante en el corto plazo sobre el desempleo de ciertos grupos, y el gobierno esta
haciendo grandes esfuerzos especialmente para reconstruir el sistema de
financiamiento hipotecario, no es posible ni deseable que la construccion vuelva a
los mismos niveles de antes. Otros sectores tendrdan que sustituir su papel como

grandes generadores de empleo.

Creo que hay un consenso sobre el efecto que tienen para el empleo en Colom-
bia los sobrecostos a la némina. También existen dudas generalizadas sobre la
eficacia de los servicios que estan financiados con estas contribuciones. Pero
donde hay mayor lugar a discusion es sobre la forma ideal de financiar los que si

SON necesarios.

El aumento y el nivel de estos costos son, tal vez, los elementos que mas
explican el comportamiento del desempleo durante la década y su nivel frente a
otros paises latinoamericanos. No es coincidencia que Argentina, que es uno de
los dos paises que supera a Colombia en impuestos a la némina, tenga también una
de las tasas de desempleo mads altas del continente.

Los costos de la seguridad social son altos (13,5% + 12%), pero no hay
margen para reducirlos. Inclusive seria necesario aumentar las cotizaciones a
las pensiones para equilibrar el sistema sin una reduccién tan drastica de los
beneficios o un aumento muy fuerte en las edades de pension. Esto sélo se
podria hacer, si al mismo tiempo se reducen otras contribuciones, ojald en ma-
yor proporcion.
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Los planteamientos que hace Lora sobre el ICBF, el SENA vy las cajas de com-
pensacion, son temas que increiblemente llevan mucho tiempo en la agenda de
discusion. La reforma del SENA no se hizo y estamos pagando las consecuencias
de la falta de capacitacion. El ICBF ha debido ser trasladado a cargo del presu-
puesto nacional cuando éste todavia tenfa espacio para absorber nuevos gastos y
a las cajas de compensacion nadie se atreve a tocarlas. Esta crisis de empleo que
estd sufriendo el pais deberia ser el momento mads propicio para que se apoyen
estos cambios y se enfrente la resistencia de unos pequenos grupos interesados.
El pais tiene que abrir esta discusion.

Es indispensable empezar a hacer reformas que disminuyan el peso de estos
impuestos a la generacion de empleo. Por ejemplo, se deberia introducir mas
agresivamente la posibilidad de sustituir total o parcialmente la contribucion al
SENA por entrenamiento y capacitacién ofrecido por las empresas, los gremios o
entidades privadas reconocidas. Con seguridad, el SENA mejoraria muy pronto la
calidad y relevancia de sus programas y haria la indispensable reestructuracion y
adelgazamiento que requiere.

En cuanto a las Cajas, la cotizacion de 4 puntos, que es la mayor de todas,
deberia reducirse sustancialmente o, alternativamente, hacerse voluntaria. Este es
un impuesto al empleo, que no esta sujeto al control politico ni al presupuesto
nacional. No tiene sentido que todos los trabajadores paguen para financiar hoteles
y supermercados. El papel que cumplian como prestadores de servicios de salud
ya estd a cargo del sistema general de salud. Su tarea relativamente eficiente en
materia de distribucion de subsidios de vivienda podrian realizarla bajo otra es-
tructura. Eduardo Lora cuestiona inclusive la importancia e impacto del subsidio
familiar que se paga segin el nimero de hijos menores. Yo propongo: ;no seria
mads valioso en este momento un subsidio temporal a los desempleados que apor-
taron a esas Cajas durante el tiempo que estuvieron empleados?

El segundo elemento que afecta la demanda es el salario minimo. La evidencia
muestra que éste en Colombia tiene un impacto significativo sobre el comporta-
miento del mercado, pues realmente opera como un precio piso. Por esa misma
razon, no es realista pensar en una reduccion de su nivel. Lo que también se sabe
es que el salario minimo impacta mds directamente a los jovenes y a los no califi-
cados, que es donde tenemos los principales problemas de desempleo. Por ello. la
propuesta de Lora de un salario diferencial (temporal) para jévenes (digamos entre
I5 y 25 anos) debe considerarse seriamente. Tiene, ademas, toda la justificacion
del mundo que los jovenes paguen por su entrenamiento inicial; también, un me-
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nor salario serfa un menor incentivo para abandonar el colegio y puede promover
la formalizacion de empleos. Esta medida podria complementarse con exencion
de las contribuciones parafiscales a estos jovenes y las empresas que los empleen
a cambio de capacitacion.

Lora, por dltimo. toca el tema de la inversién, como la solucion realmente
decisiva para el problema. Aqui, infortunadamente, la solucién no es inmediata.
Hay que avanzar en las condiciones microeconémicas e institucionales que men-
ciona Lora. que son cambios que generalmente toman tiempo.

El gobierno ha venido trabajando fuertemente en la generacion de las condicio-
nes macroeconomicas para la inversion mediante la bisqueda de la estabilidad a
través fundamentalmente del ajuste fiscal. Ya se ha avanzado mucho: el ano pasa-
do, por primera vez en 10 anos, el sector ptblico tuvo una contribucion negativa
al crecimiento y éste estuvo liderado por la inversion y el consumo privados: si se
excluyen los servicios del gobierno, el sector privado crecié. Ya hay también
condiciones favorables en términos de la tasa de cambio y de la inflacion, y el
sector financiero estd en vias de recuperacion. El crecimiento del aiio pasado ya
generd cerca de 300.000 empleos.

Es necesario seguir haciendo lo que falta en materia de ajuste fiscal y reformas
estructurales para consolidar la estabilizacién y buscar la sostenibilidad del sector
publico en el mediano plazo, pues esa es una sefal decisiva para los inversionistas.
Otra prioridad es la revision de la estructura tributaria para corregir sus mil
distorsiones y hacerla mas favorable a la inversion.

Pero en este tema de la inversion no se debe olvidar el papel de la inversion
publica que. bien enfocada, puede tener un impacto importante en el alivio del
desempleo en un plazo mds inmediato. La poca inversion que realiza hoy en dia el
gobierno, esti concentrada en programas que apuntan en esa direccion. No me
voy a referir en detalle a los programas de generacion de empleo a través de
proyectos comunitarios, de subsidios condicionados para familias con nifios en la
escuela y de capacitacion para jovenes porque ello seguramente lo hara el Director
de Planeacion. Aunque el impacto de estos programas es transitorio, si contribu-
ven a reducir de manera significativa la tasa de desempleo de los proximos anos,
al iempo que facilitan a resolver el problema del atraso educativo. Infortunadamente,
las limitaciones fiscales impiden que estos programas tengan un mayor alcance.

El otro programa en que va a concentrarse la inversion publica en los proximos
anos es el Plan Colombia, en particular sus proyectos de desarrollo alternativo. El
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monto de la inversion en estos programas sera de aproximadamente $1.1 billones
de ddlares. Los programas se concentran en la inversion en cultivos como palma
africana, cacao, caucho y ganaderia, a través de esquemas asociativos y con
vinculacion a procesos de transformacion agroindustrial. Estos programas contri-
buyen de varias formas al problema, pues retienen gente en el campo y la capaci-
tan. Un trabajo reciente de Juan Mauricio Ramirez estima que los impactos de este
programa sobre la economia, son: un crecimiento del PIB de 1,32%, un creci-
miento del empleo total de 0.9%, del empleo formal de 3,3% y del empleo rural no
agropecuario de 1,2%. Esto representa 124.000 nuevos empleos formales.

CONCLUSION

Yo creo que es posible terminar en una nota optimista. Con toda seguridad, lo
peor ya ha pasado. Las cosas estidn mejorando aunque en términos de empleo lo
hardn lentamente. Pero hay que enfrentar cambios y decisiones dificiles que gene-
ralmente se toman después de las crisis; dicen que las crisis pueden convertirse en
oportunidades, no perdamos ésta.
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