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[. Caracteristicas del desempleo actual

Los indicadores mas recientes del mercado de trabajo muestran que, al contra-
rio de lo ocurrido al inicio de los anos 90 (1990-1995), en los dltimos anos se
aumentaron los desafios en materia laboral. En aquel periodo la tasa de desempleo
disminuy6 y mejoraron los indicadores de calidad del empleo; bajé el porcentaje de
trabajadores en la informalidad y en el subempleo (gréficos 1 y 2). Sin embargo,
en los ultimos anos el comportamiento de esos indicadores evidencia el agrava-

miento de la situacion del mercado de trabajo colombiano, que resulta en gran = -

medida del perfodo recesivo enfrentado por la economia desde 1996.

El deterioro de la situacion del mercado de trabajo afecta mas intensamente a
segmentos poblacionales especificos. Aunque en el perfodo reciente, principal-
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Grifico 1
Evolucion de la tasa de desempleo, siete ciudades
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Grifico 2
Evolucion de la tasa de desempleo, siete ciudades
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mente debido a la caida de la actividad econ6mica, haya crecido el desempleo
masculino, de jefes de hogar y de los mds educados, los segmentos poblacionales
que presentaron mayores tasas de desempleo abierto continian siendo los grupos
mas vulnerables:

Los individuos mds pobres de la poblacion, quienes, por ser menos escolarizados
y sin oferta de entrenamiento para el trabajo, tienden a reducir las posibilidades de
emplearse en un momento en que las exigencias de calificacion profesional por parte
de los empleadores son mayores. En 1994, el 20% mads pobre ya presentaba tasas de
desempleo abierto muy superiores al promedio de la poblacion (Gréifico 3). Esta
situacion se ha acentuado llevando al primer quintil de la distribucion de los ingre-
sos a experimentar tasas de desempleo escandalosas, que bordean el 40%.

Los jovenes de 12 a 24 aiios, quienes, independientemente de su escolaridad,
acumularon menos habilidades derivadas del ejercicio de trabajo que los indivi-
duos de mas edad y con mayor experiencia profesional (Grifico 4). Para este
segmento poblacional hay importante evidencia empirica que muestra la dificultad
que enfrenta para obtener el primer empleo; en particular, su tasa de desempleo
especifica se ha distanciado de la media de la poblacion (Grifico 5)

Grafico 3
Tasa de desempleo, segtn quintiles de ingreso, siete ciudades
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Grafico 4
Desocupados, por rangos de edad y sexo
(Siete ciudades, septiembre de 1999)
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Grifico 5
Tasa de desempleo, segin rango de edad, siete ciudades
(Porcentajes)
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Los individuos con menor escolaridad, sobre todo aquellos con ensenanza
secundaria completa o incompleta, nivel que tiende a ser considerado como el
nuevo piso minimo de escolaridad, no sélo para los trabajadores de la industria
sino también de otras actividades urbanas (graficos 6 y 7).

Las mujeres, cuya tasa de participacion viene creciendo a lo largo de la década
(Grafico 8), indicando no s6lo la ampliacion de sus aspiraciones individuales y los
cambios estructurales de la sociedad, sino también las necesidades impuestas por
la sobrevivencia familiar, especialmente en el periodo recesivo.

En un periodo en que la reduccion del empleo tiende a afectar predominante-
mente la fuerza de trabajo primaria (jefes de hogar) que posee mayores respon-
sabilidades en la manutencion familiar, los llamados miembros secundarios de las
familias (esposas y jovenes inactivos) aumentan su participacion laboral (Grafico 9)
para tratar de preservar el nivel de ingreso del hogar (Grafico 10). De hecho,
cuatro puntos de la tasa de desempleo urbana se explican por la aceleracion de la
participacion femenina de los dltimos anos. Por otro lado, la ampliacién de pues-
tos de trabajo en actividades terciarias en las cuales predominan mujeres, atrae a
ese segmento poblacional (Gréfico 11).

Grafico 6
Tasa de desempleo, segin nivel de educacion, siete ciudades
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Grafico 7
Participacion en el desempleo, por nivel de educacion
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Grafico 8
Tasa de participacion total, por sexo. Siete ciudades
(Promedios moviles)
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Grafico 9

Tasa de desempleo de los jefes de hogar hombres
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Grifico 10
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Grifico 11
Participacion del empleo, segin ramas de actividad, siete ciudades
(Porcentajes)
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El desempleo se constituye entonces en uno de los problemas mas prioritarios
que enfrenta la sociedad colombiana por sus efectos sobre el bienestar de la pobla-
cion, sobre todo la més vulnerable. Dicho problema tiene varias dimensiones. Por
un lado, la variedad de causas que contribuyen a explicarlo. que pasan por aspec-
tos demograficos, rasgos particulares de la legislacion laboral, cambios en la es-
tructura productiva y los ciclos que normalmente caracterizan a la economia has-
ta la exacerbacion del conflicto armado que vive el pais.

Ante la inexistencia de recetas féciles y de validez universal, una politica de
empleo debe disenarse buscando la combinacion adecuada de elementos de oferta
y de demanda, politicas macroeconémicas sanas, instrumentos de focalizacion y
de aplicacién generalizada y mecanismos de concertacion social.

En efecto, los esfuerzos para lograr la reactivacion de la economia apuntan a
solucionar la parte coyuntural del desempleo en primera instancia. Después, esa
reactivacion se convertird en una base firme para la generacion de empleos estables
y bien remunerados en el largo plazo. Adicionalmente, se estan ejecutando progra-
mas de emergencia que mejoraran la posibilidad de encontrar empleo y mitigardn los
efectos adversos de la recesion sobre los grupos mas vulnerables de la sociedad (los
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programas Empleo en Accion, Jovenes en Accion y Familias en Accion, entre otros).
Se han disenado estrategias de promocion sectorial, a través de una serie de meca-
nismos que buscan ofrecer a todos los sectores del empresariado colombiano ins-
trumentos que faciliten la reactivacion de sus sectores y empresas (Proagro, Fondo
Nacional de Garantias, Fondo Nacional de Productividad, Ley de apoyo a la micro,
pequena y mediana empresa, financiacion de capital de trabajo, reestructuracion de
pasivos, capitalizacion empresarial y adquisicion de activos fijos, entre otros).

Sin embargo, el conflicto armado que afecta a Colombia ha creado un ambien-
te de incertidumbre en las esferas institucional, social y econémica, todo lo cual
hace que esos esfuerzos puedan ser insuficientes. Los sobrecostos sociales, pri-
vados y estatales para mantener la guerra son cada vez mas incompatibles con el
desarrollo econémico y social. Es decir, se hace inaplazable la bisqueda de la
reconciliacion nacional. Adicionalmente, el conflicto armado, al empezar a percibirse
como permanente, estd afectando las decisiones de los agentes economicos, es-
pecialmente en lo relacionado con inversion privada y asignacion del gasto. Si
tenemos en cuenta que el principal determinante del crecimiento econémico es la
inversion privada, encontramos que el conflicto armado le estd costando al pais
cerca de dos puntos de crecimiento al ano.

El Gobierno Nacional no ha escatimando esfuerzos en la consecucion de la paz
negociada para el pais. Ha destinado inmensos recursos humanos, fisicos y finan-
cieros como parte de la estrategia que permitird reconstruir y fortalecer el tejido
social. Se ha convocado y propuesto a la sociedad colombiana la necesidad de
cambiar las practicas politicas, promovido los mecanismos de participacion ciu-
dadana, entre muchas otras estrategias que apuntan a la consolidacién de un nue-
vo contrato social entre los colombianos.

Por su lado, las organizaciones sindicales y los trabajadores en general tienen
un papel muy importante. Ademads de la proteccion de sus intereses sectoriales,
deben asumir un compromiso con la sostenibilidad de la estrategia de desarrollo.
LLas nuevas condiciones econémicas reclaman una nueva forma de participacion
de los trabajadores con la sociedad, asi como diferentes maneras de negociacion
entre empresarios y trabajadores. Se debe reconocer que se necesitan estructuras
mds dgiles de contratacién que permitan al aparato productivo adaptarse y enfren-
tar exitosamente la competencia. Ahora bien, la proteccion al empleo va mas alla
de proteger los intereses sectoriales, implica fortalecer la seguridad social, la ca-
pacitacion, el sistema de educacion formal y el acceso a oportunidades para toda
la poblacion en general.
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Il. LA ESTRATEGIA

El gobierno ha estructurado su politica de empleo alrededor de una serie de
estrategias de corto y de largo plazo. El objetivo es alcanzar una tasa de desem-
pleo nacional de 10% en diciembre de 2005, que corresponde a una tasa de
desocupacion urbana de entre 11,5% y 12,5%. Para que estas metas sean reali-
zables se necesitaria crear el equivalente a 3.490.000 nuevas plazas de trabajo en
el quinquenio (2.104.000 entre los afios 2001 y 2003, y 1.386.000 adicionales
entre 2004 y 2005).

Para ello es necesario atacar el desempleo ciclico y, por consiguiente, es
fundamental reactivar no sé6lo los sectores intensivos en mano de obra sino
también, y por encima de todo, la economia en general. Sin embargo, esta sim-
ple reactivacién no serd suficiente. Se debe complementar con otros elementos:
1) enfrentar el componente estructural de la tasa de desempleo derivado de des-
ajustes entre la pertinencia y calidad de calificacion de los trabajadores y los
requerimientos del sistema productivo: i1) confrontar las rigideces en el merca-
do laboral y en el flujo de informacién necesaria para una adecuada asignacion
de la fuerza de trabajo disponible: iii) disminuir la mayor incidencia relativa
del desempleo sobre algunos grupos importantes de la poblacion (los jove-
nes, las mujeres y la poblacion pobre), y iv) estimular sectores productivos
estratégicos.

Al respecto, el Gobierno Nacional ha disenado y empezado a ejecutar una serie
de estrategias que le permitirdn al pais alcanzar el objetivo propuesto. Esas estra-
tegias inciden directamente en los diferentes grupos poblacionales (adultos, jove-
nes, mujeres y hombres) y por supuesto. requieren del concurso de todos los
colombianos. En el siguiente diagrama se describen estas estrategias.

A. El corto plazo

La politica de corto plazo estd sustentada en los esfuerzos por consolidar el
proceso de reactivacién econémica, en el cual juega un papel importante la con-
fianza que se perciba sobre el proceso de paz y el avance en las reformas estruc-
turales en los frentes fiscal, de financiamiento, pensional y de transferencias a las
regiones. Adicionalmente, se ha estructurado una serie de instrumentos de apoyo
a los sectores productivos. Finalmente, se desarrolla una serie de estrategias en el
marco de la Red de Apoyo Social (RAS), con el fin de amortiguar los efectos
adversos de la recesion sobre grupos vulnerables de la poblacion.
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Diagrama
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1. Paz, estabilizacion y recuperacion del crecimiento econéomico

Como ya se anotd, la reactivacion de la economia es condicion necesaria para
el éxito de la estrategia del gobierno contra el desempleo. A su vez, la base de esta
reactivacion es la estabilizacién de las variables macroeconémicas: el déficit fis-
cal, los precios (incluidas la inflacidn, la tasa de interés y la tasa de cambio) y la
eliminacion de las tendencias desequilibradoras y especulativas que caracterizaron
la economia en los dltimos anos.

En contra de quienes vienen sugiriendo medidas expansivas como salida de la
crisis actual en la produccion y el empleo, el gobierno considera que ellas profundiza-
rian los desbalances fiscal y externo que en el pasado reciente han puesto en peligro
la sostenibilidad de nuestra economia. Una emision monetaria de $5 billones, como la
que se propone en varios circulos, significaria un incremento del 58% en la base
monetaria. Un aumento de tal magnitud lo tnico que harfa seria alterar tanto las
expectativas de los agentes, como sus balances, lo que al final se traduciria en mayo-
res precios y devaluacion. Es decir, el efecto final de esta medida seria el empobreci-
miento de la poblacion, y el agravamiento de la crisis fiscal y de confianza.
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Dado que las bases de la reactivacion estan en la estabilizacion macroeconomica,
el gobierno se ha empenado en un serio programa de ajuste que ha incluido la
revision de los presupuestos de 1999, 2000, 2001 y 2002, la presentacién al Con-
greso de la Republica de un paquete de reformas orientadas al fortalecimiento y
viabilidad intertemporal de las finanzas de la nacion y de los entes territoriales, la
consecucion de recursos con los organismos multilaterales de crédito, la recupe-
racion de la estabilidad y solidez del sistema financiero y el rediseno de la politica
cambiaria. Ademas, se reformarén los regimenes pensionales y de transferencias
territoriales, identificados como importantes cuellos de botella para el logro del
equilibrio macroeconémico. Se busca unos niveles proyectados de déficit fiscal,
balanza de pagos, tasas de interés y tipo de cambio compatibles con la recupera-
cion del crecimiento, la disminucion del déficit en la cuenta corriente y el retorno
a la sostenibilidad financiera del Estado colombiano.

Los resultados de estas politicas han comenzado a verse en los dltimos meses.
Por un lado, se observa una reduccién importante en las tasas de interés. Por otro,
se evidencia una tendencia favorable del crecimiento econémico, el cual se ubico
en 2,8% en 2000 después de haber caido 4,3% en 1999, y se espera un mejor
comportamiento para 2001 segun lo indican las cifras publicas, estudios privados
y las expectativas de los empresarios, quienes han comenzado ya a ver el futuro
inmediato con menor desconfianza (graficos 12 y 13). Este mejor ambiente econo-
mico se reflejo, segun el DANE, en la creacion de mas de un millén de nuevos
empleos a nivel nacional durante el afio 2000, cifra récord en la historia colombiana.

La recuperacion de la confianza empresarial es un ingrediente esencial de la
reactivacion de la economia. Sin embargo, la incertidumbre y el clima de inversion
que existe en el pais, como consecuencia del conflicto armado, han mermado la
confianza de los inversionistas nacionales y extranjeros (14 y 15). Esta circunstan-
cia no cambiard sino con un giro en el rumbo de la confrontacién armada. En ese
sentido, el compromiso de la guerrilla con la estrategia de recuperacion economica
y, por tanto, con la creacion de empleos sostenibles debe ser clara: cesar en forma
definitiva las hostilidades contra la poblacién civil y la infraestructura nacional.

Como se ha mostrado, la aprobacion del paquete de reformas econémicas por
parte del Congreso de la Reptiblica es condicion necesaria para alcanzar la recupe-
racion de la economia. El legislativo deberd asumir esta agenda como uno de sus
principales compromisos con el pais.

" Entre septiembre de 1999 y septiembre de 2000.

Digitalizado por la Biblioteca Luis Angel Arango del Banco de la Republica, Colombia.



Juan CarLos EcHEVERRY / NORBERTO Roias / MAURICIO SANTA MARIA

267

Grifico 12
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Grafico 13
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Grafico 14
Principales problemas para la inversion
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Grifico 15
Inseguridad como problema para la inversion
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La senda de crecimiento econémico y del empleo estdn, pues, supeditadas al
rumbo que tomen los didlogos de paz y al buen transito de las reformas econémi-
cas por parte del Congreso. Estimativos del gobierno permiten establecer que
como consecuencia de un manejo macroeconoémico sano y de la aplicacion de las
reformas mencionadas, la economia podria crecer a una tasa promedio de 4,5%
hasta 2005, lo cual representaria la creacion entre 2001 y 2005 de 2.100.000
empleos. A partir del ano en el que se consolide el proceso de paz se estima, en un
ejercicio de simulacion, que la economia creceria dos puntos adicionales en el
primer ano, 1,5 en el siguiente y 1,0 en los tres siguientes, que se traducen en la
creacion de 1.000.000 empleos adicionales.

2. Apoyo sectorial

La construccion de vivienda de interés social (VIS), para la cual se ha destina-
do $1 billon representado en subsidios directos y en créditos con la participacion
de varias entidades (Inurbe, cajas de compensacion familiar, Forec, Fondo Nacio-
nal del Ahorro, corporaciones de ahorro y vivienda), generara alrededor de 300.000
empleos. La politica de VIS es adicional a las estrategias del gobierno a través del
Fondo Nacional de Garantias, Fondo Nacional de Productividad, ley de apoyo a la
micro, pequena y mediana empresa, financiacion de capital de trabajo, reestructu-
racion de pasivos, capitalizacion empresarial, adquisicion de activos fijos, entre
otros, que buscan fortalecer e incentivar el desarrollo empresarial y
microempresarial.

La politica de empleo hacia el sector rural parte del enfoque del incremento de
la productividad y la capacidad empresarial de los productores. Uno de los princi-
pales instrumentos para el logro de esos objetivos es la conformacion de cadenas
productivas dirigidas hacia el aumento de las exportaciones agropecuarias. Igual-
mente, los recursos se orientan hacia las actividades que garanticen la mas amplia
cobertura y el mayor impacto sobre la competitividad, el desempeno sectorial y el
nivel de vida de la poblacion rural. Para ello se disené el Programa de Oferta
Agropecuaria (Proagro), se han firmado convenios de competitividad entre los
representantes del sector publico y la parte privada de los diferentes eslabones de
las cadenas productivas agropecuarias que cuentan con importantes posibilidades
de conquistar nuevos mercados. Las cadenas productivas que tienen esas ca-
racteristicas son la avicola, algodonera, textiles y confecciones, hortifruticola,
lactea, de papa, forestal, cacao y chocolate, aceites y grasas y camaronera de
cultivo. De esta forma, Proagro se constituye en un verdadero plan de choque
para la reactivacion sectorial y la generacion de empleo para los proximos anos.
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Con base en estas estrategias se podria crear cerca de 300 mil empleos en los
proximos tres anos.

La gravedad de los problemas que enfrenta el sector agropecuario requiere
otros frentes de accién que disminuyan los efectos tanto en la generacion de
empleo e ingresos, como en la calidad de vida de los productores agropecuarios.
El Programa de Reactivacion Agropecuaria (Pran) estd disenado para reactivar
como sujetos de crédito a cerca de 38.000 pequenos productores agropecuarios
deudores morosos del sistema financiero, con la ventaja que paralelamente debe-
ran iniciar proyectos productivos que redundardn en la generacion de empleo.

3. Politicas dirigidas a la poblaciéon mas vulnerable (RAS)

Se ejecutan programas de emergencia que mejorardn la opcion de empleo y
mitigardn los efectos adversos de la recesion sobre los grupos mds vulnerables de
la sociedad. Adicionalmente, tienen un efecto de retencion que disminuye la parti-
cipacion laboral y la pérdida de capital humano que siempre acompana una rece-
si6n economica. Estos programas se ejecutardn en el marco del Plan Colombia a
través de la RAS sobre la base de tres subprogramas: “Empleo en Accion”, “Jove-
nes en Accion” y “Familias en Accion™.

a. A través de sus dos componentes, “Vias para la Paz” y "Proyectos Comunita-
rios”, el subprograma “Empleo en Accién” brindard ocupacion transitoria a los
desempleados mayores de edad, que no se encuentren matriculados en progra-
mas de educacién y que pertenezcan al 20% mds pobre de la poblacion,
mediante la financiacion de la mano de obra no calificada de proyectos de
infraestructura comunitaria, tales como extensiones de redes de acueducto y
alcantarillado, construccién y reparacion de escuelas, centros de salud y par-
ques, entre otras obras.

El aporte del programa serd de 200.000 por persona que participe en los proyec-
tos y que retna las condiciones para ser beneficiario directo del programa. Las
obras que se financiardn deberdn estar ubicadas en el 40% mas pobre de las zonas
urbanas de acuerdo con el indice de calidad de vida. Los entes que podrian propo-
ner iniciativas son los gobiernos departamentales, municipales, empresas de ser-
vicios piiblicos, cooperativas de trabajo y organizaciones no gubernamentales.

Se proyecta crear alrededor de 95.000 empleos temporales hasta el ano 2003
con un costo de US$406 millones que los aporta la Nacion a través de un prés-
tamo con el Banco Mundial y la CAFE. En 2001 se ejecutaran $280.000 millones.
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b. El subprograma “Jévenes en Accion” estd disefiado para beneficiar a los jove-

L)

nes (entre 18 y 25 anos de edad) pertenecientes a los niveles | y 2 del SISBEN
de Bogota, Medellin, Cali, Barranquilla, Bucaramanga, Manizales y Cartagena.
Tendrd una duracion de tres anos. Se espera capacitar a unos 100.000 durante
los tres anos de su ejecucion.

La capacitacion tendra dos elementos basicos: una fase lectiva y otra de prac-
tica laboral. La primera consta de una capacitacion técnica en oficios, de unas
350 horas, que serd impartida por una entidad de capacitacion privada. La fase
de practica laboral se harda en empresas del sector productivo durante tres
meses. Los jovenes recibirdn un subsidio de $5.000 durante la fase lectiva
como colaboracion a su sostenimiento ($7.000 si el individuo tiene hijos).

En términos de empleo, este programa aporta cerca de 40.000 empleos re-
presentados en la disminucion de la participacion laboral en la poblacién ob-
jetivo, debido a la retencion en la etapa lectiva. La prueba piloto se ha iniciado
en la ciudad de Bogotd, y en lo corrido del afio 2001 se empezard en las
restantes ciudades, la inversion para el presente ano serd de $33.000 millones
con lo cual se capacitaran 19.000 jévenes.

El objetivo general del subprograma “Familias en Accion™ es apoyar a las fami-
lias pertenecientes al nivel un del SISBEN, con hijos e hijas menores de 17
anos, para que los mantengan en el colegio y les garanticen niveles adecuados
de nutricion y atencion en salud, a través de la entrega de subsidios.
Adicionalmente, se busca mantener y mejorar la asistencia y permanencia es-
colar de la poblacion entre 7 y 17 anos y complementar el ingreso de las
familias en extrema pobreza que son los mas afectados por el desempleo.

El subsidio que otorga el subprograma consiste en la entrega periddica a la
madre de familia de una suma de dinero, condicionada al cumplimiento de
requisitos. El subprograma llegard a 26 departamentos y aproximadamente a
500 municipios con sus zonas urbanas y rurales. Tendra una duracion de tres
anos, y se estima que puede beneficiar a cerca de 330.000 familias y a 1.000.000
de menores de 17 anos.

Existen dos tipos de subsidios asignados por el subprograma: i) subsidio de
alimentacion, equivalente a veinte délares (US$20) mensuales por familia con
hijos menores de siete anos de edad, y ii) subsidio educativo asignado indivi-
dualmente de acuerdo con el nimero de escolares entre siete y 17 anos en la
familia, el cual varia su monto segtin el nivel escolar al que asistan los meno-

Digitalizado por la Biblioteca Luis Angel Arango del Banco de la Republica, Colombia.



272 Empreo vy Ecovomia

res. Para los hijos matriculados entre segundo y quinto grados el monto del
subsidio es de seis dolares (US$6) mensuales, mientras que para los jovenes
matriculados entre sexto y undécimo grados es de doce ddlares (US$12) men-
suales.

Este programa aporta alrededor de 60.000 empleos representados en la dismi-
nucion de la participacion laboral de los jovenes beneficiados, debido a la
retencion escolar. El costo es de US$230 millones que hacen parte de los
créditos mencionados. En 2001 se invertirdn $67.000 millones, con lo cual se
beneficiardan 78.000 familias, 110.000 ninos en primaria y 51.000 jévenes de
secundaria.

B. El largo plazo

En el largo plazo, la politica de empleo estd orientada a lograr una senda de
crecimiento econémico sostenible. Esto depende en buena parte del desenlace del
proceso de paz y del buen tramite de las reformas estructurales que se presenten
al Congn;so (Cuadro). Adicionalmente, se debe reducir el componente estructural
de la tasa de desempleo. Esto redundard en una mano de obra mds calificada, con
mayor capacidad de generar ingresos, lo cual, ademas, tiene efectos favorables
sobre la distribucion del ingreso y la movilidad social. También, se debe propender
por una legislacion laboral mas acorde con los objetivos de mayor versatilidad en
el proceso productivo y la generacion de empleo.

1. Politicas educativas

Como se ha mencionado, uno de los factores que mantiene la tasa de desem-
pleo de largo plazo en un nivel alto es el desajuste entre los niveles, pertinencia y
calidad de la educacion y calificacion de los trabajadores y los requerimientos del
sistema productivo. Para combatir este tipo de desempleo (estructural) y aumen-
tar la probabilidad de encontrar empleo de la fuerza laboral es necesario realizar
una profunda modernizacion de nuestro sistema educativo y de capacitacion. Para
ello el gobierno ha disenado una serie de estrategias que intervienen en los princi-
pales cuellos de botella identificados, las cuales contribuirdn sustancialmente a
reducir el desempleo en el corto plazo y sentardn las bases para disminuir el des-
empleo estructural.

a. Se adoptaran politicas para elevar la asistencia escolar secundaria de los jove-
nes, en particular de los mas pobres que es muy deficitaria, y elevar su perti-
nencia laboral. Actualmente el pais tiene alrededor de unos 5,6 millones de
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Cuadro 1
Departamento Nacional de Planeacion
Agenda legislativa, 2000-2001

Presentado Camara Senado
alC : Promulgacion
al Longreso | comisién | Plenaria | Comisién | Plenaria
Entes territoriales e cis
responsabilidad fiscal ov/99 I ——]  Lcy 6
Loterias y juegos
P Ago./99 Ley 643
e azar
Modemizacion
: 5 Mar./00 Ley 633
tributaria "
Presupuesto ano
2001 Jul./00 Ley 628
Transferencias £4l/00 K
territoriales s I yuelta
2" vuelta
Reforma pensiones
Modernizacion de la
normatividad laboral
Modernizacion del
i . Jul./01
sistema educativo

jovenes de 12 a 17 anos en edad de asistir a la escuela secundaria. De ellos, el
77% reporta asistencia escolar y el 23% restante ha dejado tempranamente las
aulas. Se trata de 1,3 millones de jovenes desescolarizados de los cuales 615
mil viven en las cabeceras y 700 mil en las dreas rurales.

Si1 mediante una adecuada politica de ampliacion de cupos y retencion escolar
se pudiera elevar la poblacion escolarizada para este grupo de jovenes, se esta-
rian sentando las bases para la universalizacion de la educacion secundaria. Lo
cual sumado a un aumento de la asistencia del nivel superior, a través de un
sistema de crédito amplio y de féacil acceso, permitiria sentar las bases para
disminuir el desempleo estructural y dotar de mayor capital humano al pafs,
con los correspondientes efectos sobre el crecimiento de largo plazo y la dis-
minucion de la desigualdad social. Adicionalmente, la presion sobre la oferta
laboral caeria y el desempleo se reduciria sustancialmente. En efecto, la dife-
rencia entre las tasas de participacion de la poblacion de 12 a 17 anos de edad
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sin asistencia escolar y con ella es de 50 puntos porcentuales. Si se pudiera
escolarizar al menos el 50% (642.000) de los jévenes que hoy no lo estén, ello
sustraeria del mercado laboral a 320.000 personas y se reduciria la masa de
desempleo en esa misma magnitud, en los proximos cinco anos. Pero sobre
todo se sentardn las bases para disminuir el déficit educacional del pais.

Los costos necesarios para lograr la cobertura educativa propuesta se calcu-
laron teniendo en cuenta dos escenarios. En el primero, el sector oficial asu-
me todo el costo de la ampliacion de los nuevos cupos, cuya financiacion
estaria cercana a US$1.300 millones. Para el segundo caso se adoptaria el
esquema utilizado por Bogota de construir colegios y darlos en administra-
cion al sector privado, en tal caso se paga un subsidio anual, entre $485.000
y $970.000, al establecimiento por estudiante atendido; el costo de esta op-
cion estaria en promedio alrededor de US$1.480 millones. El costo pondera-
do seria de US$1.400 millones.

b. El cuello de botella mas significativo que existe es el sistema de educacion
superior. A pesar de los progresos de la tltima década la escolaridad superior
sigue por debajo del estandar internacional, sobre todo en términos de cobertu-
ra. Un porcentaje creciente de bachilleres no logra ingresar al sistema. Cada
ano salen del bachillerato unos 367.000 alumnos, de los cuales 207.000 entran
a launiversidad y 160.000 no logran este objetivo. Infortunadamente, la mayor
parte de los alumnos excluidos proviene de la poblacion mas pobre, quienes se
ven entonces obligados a buscar trabajo en sectores poco dinamicos, elevando
con esto el desempleo. Adicionalmente, la educacion publica, casi gratuita para
los estudiantes, es cara para el erario y abunda la privada de mala calidad: los
programas técnicos/tecnologicos, cortos y econdémicos, son escasos y tam-
bién de dudosa calidad. Finalmente, el sistema de educacioén superior, (tanto
privado como publico) es altamente selectivo y de baja cobertura. En efecto,
de la poblacion matriculada, tan solo el 4% pertenece al 20% mas pobre de la
poblacion, mientras que en el 20% mas rico se concentra el 70% de la pobla-
cién matriculada.

Por lo tanto, el reto es ampliar la cobertura de la educacion superior, al mismo
tiempo que se hace mas democritico el acceso a ella. Para eso y basados en la
experiencia internacional y en la abundante evidencia empirica, se debe hacer
énfasis en educacion superior financiada con un adecuado sistema de crédito
estudiantil, que eleve la relevancia y pertinencia de las carreras cortas técnicas/
tecnologicas para los jovenes bachilleres. Si se logra ampliar la cobertura del sis-
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tema de educacion superior, las alzas en los salarios del personal calificado po-
drian moderarse aligerando el esfuerzo de crecimiento necesario para combatir el
desempleo y, paralelamente, se produciria un efecto adicional sobre el empleo via
menor participacion laboral.

El programa de crédito que el gobierno esta contemplando tendria las siguien-
tes bases: para alimentar con recursos el sistema de crédito estudiantil, el gobierno
abrird dos lineas de aval en el Fogafin: Linea A (5% de siniestralidad avalada por el
gobierno, carreras cortas, estudiantes de estratos 1, 2 y 3); Linea B (3% de
siniestralidad avalada por el gobierno en carreras cortas y largas, estudiantes
de todos los estratos). Estas dos lineas estan destinadas a avalar créditos de largo
plazo concedidos a dos cohortes anuales de estudiantes de estratos que hayan sido
admitidos por primera vez a estudios superiores.

Esas dos lineas avalan acuerdos crediticios entre instituciones de educacion
superior (universidades, institutos universitarios) y bancos, via el Fogafin, acuer-
dos que deben ser iniciativa de las instituciones educativas (universidades, institu-
tos universitarios, ptblicos y privados), siendo de responsabilidad de la banca la
decision de aceptar esas iniciativas y de decidir con cudles instituciones educati-
vas y programas se comprometen. El gobierno destin6é $5.000 millones para el
ano 2001, los cuales apalancardn créditos por $30.000 millones. Adicionalmente,
se avanza en el estudio de experiencias internacionales exitosas y en la consecu-
ci6n de un crédito multilateral por US$150 millones, los cuales permitirdn triplicar
la cobertura actual del Icetex.

2. Mejorar la adaptabilidad laboral

Con la creciente complejidad en el proceso productivo y social se aumenta la
incertidumbre y se hace imperativo el mayor uso de la creatividad y la capacidad
de readaptarse a nuevas condiciones econémicas tecnolégicas. Este es el reto que
enfrentan las economias modernas en general, y en particular las menos desarro-
lladas como la nuestra.

Dicho entorno economico requiere trabajadores polivalentes, asi como exper-
tos en las nuevas tecnologias, personas que manejen suficiente informacion y que
sean capaces de tomar decisiones rapidamente. Esto implica que, ademads de los
cambios en los esquemas de educacion y capacitacion para el trabajo menciona-
dos, se debe propender por una mayor versatilidad en las formas contractuales,
salariales y en la organizacion del tiempo de trabajo en el interior de las empresas.
Esto con el fin de asegurar que tanto los trabajadores como los empresarios pue-
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dan adaptarse a las condiciones cambiantes del mercado laboral acercando la oferta
y la demanda laboral.

A continuacion se presenta algunos elementos que deben tenerse en cuenta
para dotar a nuestra legislacion de la suficiente versatilidad para permitir ajustes en
precios y otras figuras que eviten costos en términos de empleo cuando el ciclo
econémico se encuentre bajo, y para que en los momentos de auge la creacion de
empleo sea mas dindmica. Las modificaciones de la normativa laboral en esta
materia pueden ir orientadas a los siguientes puntos: a) distribucion del tiempo de
trabajo: b) normas de despido, y ¢) aprendizaje permanente en el trabajo.

a. Distribucion del tiempo de trabajo

Se debe revisar la extension de la jornada diurna, ya que la conceptualizacion
de trabajo nocturno no consulta la realidad de muchas empresas, cuya jornada
habitual se extiende mas alla de las 6 p.m., especialmente aquellas dedicadas a
los servicios (comercio, restaurantes, hoteles, etc.). Esto hace que incurran en
sobrecostos que en tltimas afectan la posibilidad de enganchar nuevos trabaja-
dores y se reduzca su demanda, sobre todo la de trabajadores con bajos niveles
educativos y pertenecientes a poblaciones vulnerables. Lo cual tiene un impac-
to muy negativo sobre el bienestar de estos sectores de la poblacion.

Por otro lado, la disposicion legal vigente no esta alineada con los estandares
internacionales, constituyendo una limitante para la competitividad de nues-
tra economia. En efecto, los paises de region extienden su jornada de trabajo
diurna mas alla de las 6 p.m. Pert lo hace hasta las 10 p.m.; Venezuela entre
7 p.m.y 5 a.m.: en el caso de Brasil, dicha jornada va desde las 10 p.m. hasta
las 5 a.m.

Otro punto de andlisis es la remuneracion del trabajo dominical y en dias festi-
vos, asi como adaptar la jornada semanal de acuerdo con los requerimientos
de ciertos sectores.

b. Normas de despido

Los costos de despido han sido bastante altos en el pais y se incrementaron
aun mds para trabajadores con mas de 10 anos de antigiiedad después de la
introduccion de la Ley 50 de 1990. El despido causa pagos adicionales al traba-
jador, que aumentan con el nimero de anos trabajados. La Ley 50 aumento los
costos de despido para los trabajadores con mas de 10 anos de antigiiedad, de
10,5 a 13,5 meses de salario.
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De otro lado, Colombia es el pais de América Latina que tiene actualmente los
costos de despido mds altos para un trabajador con 10 anos de antigiiedad
(Lora y Pagés, 1998, Grafico 16). Lo que es ain mds grave, Colombia fue el
tinico pais del continente para el cual esos costos aumentaron durante los anos
90. Estos altos costos de despido se convierten en un freno a la generacién de
empleo y generan incentivos perversos en contra de la estabilidad laboral, puesto
que el costo laboral esperado de un trabajador al término fijo resulta muy alto,
atentando ademads, contra la formacién de capital humano en el interior de las
empresas. En efecto, esta norma se constituye en un claro ejemplo de cémo
medidas pensadas con la mejor intencién terminan afectando precisamente al
grupo o grupos que intentaban proteger. Lo anterior se evidencia en una en-
cuesta realizada en 1994. Alli los empresarios consideraban los altos costos de
despido como la segunda causa mds importante que frenaba la creacién
de empleo (Lora y Henao, 1994).

Grafico 16
Costos de despido, 1990 y 1995
(Trabajadores con 10 anos de antigliedad)
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El Grifico 17 evidencia claramente esta situacion al mostrar como la probabi-
lidad de permanecer empleado disminuye consistentemente desde el primer
ano de antigiiedad del trabajador, hasta alcanzar menos de 5% justo antes de
completar el décimo aiio.

Se hace necesario, entonces, revisar la curva de costos de despido, de tal
manera que se desincentive el despido de trabajadores de menos de 10 afios en
la empresa, y asi aumentar la estabilidad laboral de manera importante.

Formacion permanente en el trabajo

El nuevo entorno econémico impone a las empresas la necesidad de expandir
su capacidad de competir, lo que significa aumentar la productividad. La ex-
pansion de la productividad requiere invertir en el desarrollo de los recursos
humanos, reestructurar la produccion y concebir estrategias de productividad
de largo plazo que superen la estrategia de corto plazo basada en reduccion de
costos, principalmente de disminucion de empleo.

Se debe hacer una reconversion de calificaciones para la nueva organizacion
de las empresas, lo cual demanda menos especializacion, pero mas creativi-
dad, iniciativa y versatilidad. En la practica, esto estd conduciendo al desarrollo

Grafico 17
Probabilidad de permanecer en el empleo, por anos de antigiiedad (*)
(Porcentaje)
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(*) Se obtuvo ajustando una funcion de supervivencia a los datos de la ENH.
Fuente: DANE y calculos del autor.
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de competencias basicas mas que al de habilidades, lo que dota al trabajador de
una base de conocimiento sobre el cual puede ir adaptindose a las necesida-
des. Ello, a su vez, presenta un desafio de vincular la educacion con el merca-
do laboral y, en particular, con la empresa, la cual debe invertir constantemente
en recalificacion de su mano de obra.

El estimulo y el compromiso de las empresas con la formacion permanente
para el trabajo debe ser un punto de andlisis en la discusion sobre la moderni-
zacion de nuestra legislacion laboral. Dicho compromiso, por ejemplo, puede
quedar plasmado a través de medidas que, explicitamente, liguen los salarios y
otros beneficios a la capacitacion.

11l. RESUMEN

En sintesis, el conjunto de estrategias planteadas podrian colocar la tasa de
desempleo a nivel nacional alrededor del 10%, y en las principales ciudades del
[2% en el ano 2005. La reactivacion econémica lograda gracias al ajuste fiscal y
a la combinacion de politicas financieras, comerciales y cambiarias sanas genera-
rd alrededor de 420 mil empleos por ano (2,1 millones en el periodo).

A partir del ano en el que se consolide el proceso de paz, la economia creceria
entre dos y un punto y medio adicionales, que se traduce en 200 mil empleos por
ano. Esta estrategia generaria cerca de un millon de empleos en el periodo. Los
programas de apoyo a los grupos mds vulnerables de la sociedad que hacen parte
de la Red de Apoyo Social tendrdn un impacto en términos de empleo de 170 mil.

Las politicas educativas contribuirdn a reducir el desempleo a través de la
disminucién de la participacién laboral de los jovenes beneficiados. Se estima que
pueden (liberar) generar 424.000 empleos en el periodo. Pero sobre todo se esta-
ran sentando las bases para disminuir el desempleo estructural y la construccién
de una sociedad mas justa. Estd comprobado que la mejor manera de alcanzar una
sociedad equitativa es promover el acceso igualitario a la educacion, en particular
a la educacion superior. Un pais que no le dé prioridad a la educacién de su gente,
se condena a reproducir problemas tan graves como la desigualdad, la pobreza y
la exclusion social de importantes segmentos de la poblacion.

Para el sector rural estd contemplado el Proagro: un programa de generacion
de empleo (300 mil) en el sector rural basado en el apoyo a cadenas productivas
viables. Asi mismo, el Pran reactivard como sujetos de crédito a cerca de 38.000
pequenos productores agropecuarios deudores morosos del sistema financiero y
los apoyard para que inicien proyectos productivos.
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Finalmente, se propone la necesidad de construir unas instituciones y normas
laborales que se ajusten a las circunstancias tecnoldgicas del mundo actual.
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