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Why, he wondered, did so many people spend their lives not trying to find answers to
questions —not even thinking of questions to begin with? Was there anything more exciting
in life than seeking answers?

—lIsaac Asimov
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INTRODUCCION

El problema del desarrollo siempre ha sido un tema de preocupacién en los debates
politicos y econdmicos de Colombia. Desde las primeras aventuras en el propdésito de
garantizar el crecimiento econdémico y la distribucion de los recursos a mediados del
siglo XX, se ha discutido bastante sobre las medidas que el Gobierno deberia
implementar y las modificaciones del Estado que deberian hacerse para alcanzar el
desarrollo. Muchas medidas han sido insuficientes y las modificaciones a la
estructura del Estado no han tenido los resultados esperados y por ello el desarrollo
ha sido esquivo.

En los ultimos afios se llevaron a cabo nuevos intentos por alcanzar el
desarrollo mediante reformas a las instituciones que, de nuevo, no lograron el
objetivo que se habian fijado. Estas buscaban eliminar las barreras que impedian que
el canal natural por el cual los recursos son distribuidos en una sociedad de mercado
funcionara adecuadamente: el mercado de trabajo. A finales del afio 2002 se aprobd
una reforma laboral que daba incentivos a los generadores de empleo para que
aumentaran los puestos de trabajo y se disminuyera el desempleo que afectaba, sobre
todo, a las personas méas vulnerables de la sociedad colombiana. Sin embargo, hacia
finales del 2010 ya podia decirse que las metas no se habian alcanzado.

El objetivo de este trabajo es el de responder a la pregunta de por qué esta
reforma laboral no pudo cumplir con sus objetivos de generacion de empleo.

Para intentar resolver el interrogante anterior se disefiaron tres objetivos
especificos: a) identificar las caracteristicas del contexto econdémico y politico en el
que surge la reforma laboral. También se busca hacer una descripcién de la reforma
con los objetivos de generacién de empleo gque en ella se fijaron. b) Comprender la
evolucion del mercado laboral durante el periodo en el que la reforma estuvo
funcionando para descubrir cual fue su verdadero efecto. Por Gltimo c) explicar por

qué la reforma no funciond adecuadamente haciendo uso de los conceptos del



neoinstitucionalismo que tienen que ver con las reformas institucionales y, sobre
todo, con las trampas de reforma que de ellas pueden surgir.

Lo anterior deja ver que este trabajo es una investigacion de tipo cualitativo
pues se busca dar explicacion a un problema que no puede ser demostrado mediante
mediciones estadisticas 0 numéricas sino con precisiones tedricas.

Asi, lo que al final del trabajo se buscara mostrar es que la reforma no
funcioné adecuadamente porque surgieron trampas de reforma que asi se lo
impidieron. En el desarrollo del trabajo se explicard en qué consisten las trampas de
reforma y como estas pueden ser identificadas en la historia reciente del
comportamiento del mercado laboral.

La reforma laboral puede ser entendida, dentro del contexto teérico del
neoinstitucionalismo, como un cambio institucional que tiene el propdsito de
modificar una situacién social especifica. En este caso se trata de modificar la
situacion de desempleo que hacia finales de los afios noventa se habia convertido en
uno de los problemas mas graves de la sociedad colombiana por los costos que
suponia, en cuanto a disminucion de la actividad productiva, y por las consecuencias
que surgian, en cuanto a inseguridad, inestabilidad y exclusion social.

La importancia de este trabajo se encuentra en el enfoque que se busca darle
a un problema mucho mas amplio: el del desarrollo. Es por eso que este trabajo
empieza hablando del desarrollo y los retos que ha supuesto desde hace mucho
tiempo. Se busca igualmente explicar que el desarrollo, entendido como la
distribucion de los recursos del crecimiento econémico entre los miembros de la
sociedad, es un problema que debe ser analizado principalmente desde las
instituciones. Mientras no existan instituciones que privilegien el desarrollo este
seguira siendo esquivo.

Puesto que, como ya se explico, en una sociedad de mercado el canal natural
de distribucion de recursos es el propio mercado, hay que entrar a investigar las
instituciones que afectan el desempefio del mercado laboral y descubrir las razones

por las cuales funciona o no funciona adecuadamente.



En este trabajo se aplican algunos de los conocimientos que he adquirido en
el curso de mis estudios en Ciencia Politica y Economia, y se orientan hacia un
problema especifico del desarrollo: el de la distribucion de recursos mediante el
mercado laboral.

Este trabajo esta dividido en tres capitulos asi: en el primer capitulo se
exponen los conceptos fundamentales de la teoria que se usa para responder a la
pregunta mencionada: el neoinstitucionalismo. Asimismo, se hace una breve
descripcion del contexto econdmico y de las reformas laborales, en especial de los
incentivos que se estaban creando con ellas.

En el segundo capitulo se habla del desempefio general de la economia y del
comportamiento del mercado laboral durante el periodo 2002-2010. Aqui se logra
mostrar que los incentivos no funcionaron correctamente pues, si bien hubo
disminucion del desempleo, no fue el que se podria haber esperado dado el
comportamiento general de la economia.

En el tercer capitulo se explican las dificultades que los incentivos de la
reforma laboral tuvieron para funcionar adecuadamente. En especial se habla de una
reforma paralela en la que se fortalecen las barreras para el buen desempefio del
mercado laboral, lo cual es explicado desde la teoria del neoinstitucionalismo con el
concepto de las trampas de reforma. Para finalizar se relacionan algunas
conclusiones.

Se espera, entonces, que este trabajo sea un primer insumo para
investigaciones futuras que indaguen sobre las fuentes de la estructura institucional
que determinan el desempefio del mercado laboral y, en general, de la economia, en
especial la distribucion de poder politico y econdmico en la sociedad colombiana. Es

una meta que apenas empieza y que tiene muchos retos y problemas por solucionar.



1. EL CONTEXTO DE LAS REFORMAS INSTITUCIONALES Y SUS
OBJETIVOS

1.1. INTRODUCCION

Una de las preguntas a la que es mas dificil dar respuesta es la de por qué el
crecimiento econémico no garantiza que haya desarrollo social. Es decir, por qué
aunque una sociedad aumenta su riqueza esta no es distribuida entre las personas que
la componen. Se han hecho varios intentos de formular respuestas a este problema:
hay quienes sugieren que la cultura de la sociedad privilegia el enriquecimiento ilicito
y el trabajo facil, lo que crea una clase politica que se empefia en impedir que los
recursos adicionales sean recibidos por la gente que esta fuera de la élite. También se
ha dicho que es el sistema politico y econdmico el que privilegia a un solo grupo
social minoritario en detrimento de la gran mayoria. Para otros la manipulacion de las
grandes potencias internacionales impide que los paises dependientes y de la periferia
entren a la senda del desarrollo.

Sin embargo, estas respuestas no logran explicar la gran cantidad de casos
que no se ajustan al estandar: ciudades que se encuentran separadas solo por una
frontera, y que comparten caracteristicas culturales, pero con indices de desarrollo
diferentes. O el caso de paises que comparten el mismo sistema politico y econdémico
pero que tienen grandes diferencias de distribucién de recursos, y paises de la
periferia que han logrado alcanzar altas tasas de crecimiento econdmico y de
desarrollo social. Entonces, si no se trata de la cultura, ni del modelo de Estado y
mercado, ni de una predestinacién fijada por los paises desarrollados ¢de qué se trata?
¢Por qué hay paises que son mas exitosos que otros?

Los trabajos realizados por los neoinstitucionalistas han puesto el énfasis en
la caracterizacion de las instituciones de la sociedad para explicar el éxito de un pais
en la tarea de alcanzar mejor calidad de vida y crecimiento econémico. Para ellos la
calidad de las normas de juego, segun las cuales se dicta la forma en la que las

personas se comportan, es lo que determina a qué nivel de desarrollo se puede llegar.
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Asi, para entender el comportamiento del desarrollo en Colombia durante los
ultimos afios es necesario entender la forma en la que las instituciones han
determinado la distribucion de recursos, en especial las instituciones laborales. Por
eso en este capitulo se empieza por exponer en qué consiste el neoinstitucionalismo y
sus conceptos, los cuales servirdn para entender la naturaleza de las instituciones
colombianas y su impacto en el comportamiento econémico. Después se expondran
algunos detalles del contexto en el que surgen las reformas laborales y finalmente se

describiran dichas reformas y los objetivos que se fijaban con ellas.

1.2. EL NEOINSTITUCIONALISMO

En el estudio introductorio al libro publicado por Powell y DiMaggio, Jorge Javier
Romero menciona que el institucionalismo clasico consistia "en el estudio de los
detalles que configuraban diferentes estructuras administrativas, legales y politicas"'.
En ese sentido, el andlisis comparado que podia hacerse con esta herramienta era
simplemente la descripcién de las particularidades de cada una de las partes
analizadas y sus contrastes. Con estas herramientas no era posible generar teorias
explicativas de los resultados de cada sociedad.’

Ejemplos de institucionalismo, aunque no llamados como tal de esa forma,
son los trabajos hechos por los contractualistas: Hobbes, Locke y Rousseau. Ellos
explicaban la forma en la que los acuerdos y contratos sociales daban paso al
surgimiento del Estado y la sociedad civil. Todos se encargaban de hacer un recuento
de las razones por las que se llegaba a ese acuerdo y cuales eran los efectos en la vida
de las personas que entraban en ese acuerdo. Sin embargo, no existia el &nimo de
hacer un estudio comparado: la explicacion se restringia al nacimiento de un Estado

en términos generales.

! Ver Romero, J orge Javier. “Los nuevos institucionalismos: sus diferencias, sus cercanias”. En: El
nuevo institucionalismo en el andlisis organizacional. p. 9.
2 Comparar Romero. “Los nuevos institucionalismos: sus diferencias, sus cercanias”. p. 9.



Mas adelante se desarrollarian otros estudios que también se pueden
considerar institucionalistas: el esfuerzo de Montesquieu por explicar como diferian
las leyes de unos paises segun razones geograficas fue un primer paso para entender
la esencia del ordenamiento juridico de una sociedad. Después, hacia finales del siglo
XI1X'y comienzos del XX aparecerian otros autores como Weber, Durkheim o Veblen
que se encargarian de explicar por qué una sociedad de organiza de tal o cual manera,
0 por qué asume ciertos valores y comportamientos.

No obstante, la revolucion conductista de mediados del siglo XX abrio
campo para el analisis de los resultados a partir de las decisiones que tomaban los
actores y de su comportamiento politico. * Esto desplazé la atencion de las
instituciones formales y sus atributos hacia las caracteristicas de los grupos sociales
que cumplian con el papel de restringir o privilegiar una determinada conducta.

Esta nueva forma de entender el comportamiento social, sin embargo, no
logd explicar por qué ciertos grupos sociales que compartian caracteristicas y que
tenian actitudes politicas similares no obtenian los mismos resultados en paises
diferentes. Casos que sirven de ejemplo son los de los diferentes partidos comunistas
alrededor del mundo y sus diferentes tasas de efectividad politica. ¢Por qué en ciertos
lugares si llegaban al poder y en otros debian permanecer al margen? En términos
generales, el conductismo se concentraba demasiado en los atributos sociales pero
olvidaba los aspectos institucionales, tanto formales como informales, que servian de
restricciones para el comportamiento efectivo de dichos grupos y su influencia en las
politicas del gobierno.

Como reacciébn a esta pregunta surgieron diferentes ramas del
neoinstitucionalismo con respuestas diferentes, pero todas con un punto en comdn.

Segin Romero:

Estos autores comparten la critica de las visiones de la historia que la consideran un proceso
eficaz de equilibrios donde las decisiones son tomadas por actores que no se enfrentan a

3 Comparar Romero. “Los nuevos institucionalismos: sus diferencias, sus cercanias”. p. 9.



restricciones y de las concepciones conductistas que solo fijan su atencién en el
comportamiento de los actores sin analizar el entorno en el cual actGan y que, en buena
medida, determina tanto sus preferencias como los resultados de su accion.*

Pero aun asi existen divergencias entre los neoinstitucionalistas. Los temas
en los que se presentan mayores discrepancias son los que tienen que ver con la
racionalidad del actor social y con el proceso de creacion de normas tanto formales
como informales.

Por ejemplo, el neoinstitucionalismo econémico—politico no rechaza de tajo
que los actores sociales se comporten segin un modelo racional de conducta. Sin
embargo, otras disciplinas y teorias advierten que las personas en la sociedad no se
comportan como si estuvieran maximizando su utilidad o disminuyendo sus costos.”

Por ejemplo, para los neoinstitucionalistas mas cercanos a la sociologia, las

nb

normas "no se tratan necesariamente del producto de un disefio deliberado™, sino que

se consideran como "patrones sociales que muestran un determinado proceso de

"’ En ese contexto los actores sociales no tendran por objetivo la

reproduccion
maximizacion de su utilidad por medio del célculo de beneficios sino que buscaran
identificar la conducta normativa mas adecuada dependiendo del contexto, de tal
forma que coincida con una manera general de "hacer las cosas"®.

Pero este tipo de planteamientos, si bien pueden ser validos, no tienen
aplicacion en el contexto de las relaciones econdmicas y las actividades productivas.
Para los neoinstitucionalistas econdmicos y politicos, aunque no les sea posible
defender por completo la teoria de la eleccion racional, los actores toman sus
decisiones con base en una racionalidad acotada o limitada.’ Dado que no se cumple

la condicion de informacion perfecta que es necesaria en el modelo neoclasico, los

* Ver Romero. “Los nuevos institucionalismos: sus diferencias, sus cercanias”. p. 8.

> Para muchos solo hay que ver alrededor: los postulados de racionalidad no se cumplen, en especial el
de las preferencias de los individuos.

® Ver Romero. “Los nuevos institucionalismos: sus diferencias, sus cercanias”. p. 14.

” Comparar Romero. “Los nuevos institucionalismo: sus diferencias, sus cercanias”. p. 14.

8 Comparar Romero. “Los nuevos institucionalismo: sus diferencias, sus cercanias”. p. 15.

% Comparar Romero. “Los nuevos institucionalismo: sus diferencias, sus cercanias”. p. 11.



actores se comportan con base en la informacion disponible, la cual se puede
encontrar directamente en el mercado, pero también puede ser adquirida mediante un
proceso de investigacion. La obtencion de informacion adicional es entendida en este
neoinstitucionalismo como los costos de transaccion, los cuales pueden ser reducidos
mediante la creacion de instituciones que hagan del intercambio un proceso mas libre
y menos costoso.'® Es por esto que para el neoinstitucionalismo econémico las
normas formales no surgen de manera espontanea: los actores las crean para facilitar
la convivencia y el intercambio.

A su vez, las diferencias en cuanto a la forma de entender las instituciones
lleva a planteamientos diferentes respecto al cambio institucional. Douglass North
define las instituciones como “las reglas de juego en una sociedad o, mas
formalmente, [como] las limitaciones ideadas por el hombre que dan forma a la
interaccion humana™?. A esto afiade que "[¢]l cambio institucional conforma el modo
en que las sociedades evolucionan a lo largo del tiempo, por lo cual es la clave para
entender el cambio histérico™. Esto hace que en el neoinstitucionalismo econémico—
politico la historia tenga un papel fundamental. Entender el pasado de una sociedad
exige tener una amplia perspectiva de los cambios institucionales que se dieron, y es
de esa forma como se puede entender también la realidad actual.

Con respecto a ese proceso de cambio institucional, North reconoce que "hay
veces en que los participantes consideran gque vale la pena destinar recursos a alterar
la estructura basica de la politica para reasignar derechos"'®. En este contexto, los
derechos son los que definen las "oportunidades existentes de maximizacion de los
participantes, que pueden hacerse realidad formando intercambios politicos o

nl4

econémicos Es decir, los actores politicos y econdmicos buscan alterar la

estructura de instituciones formales para obtener resultados diferentes a los actuales.

19 Comparar Romero. “Los nuevos institucionalismo: sus diferencias, sus cercanias”. p. 12.
1 \er North. Instituciones, cambio institucional y desempefio econémico. p. 13.
12 \/er North. Instituciones, cambio institucional y desempefio econémico. p. 13.
3 \er North. Instituciones, cambio institucional y desempefio econémico. p. 67.
¥ \er North. Instituciones, cambio institucional y desempefio econémico. p. 67.



Sin embargo, muchas veces estos cambios en la estructura no tienen los resultados
esperados. Para North la respuesta se encuentra en la naturaleza de las instituciones

informales:

[L]as limitaciones informales derivadas culturalmente no cambiardn de inmediato como
reaccion a cambios de las reglas formales. Como resultado, la tension entre reglas formales
alteradas y limitaciones informales persistentes produce resultados que tienen consecuencias
importantes en la forma en que cambian las economias.*

Daron Acemoglu y James Robinson profundizan en este tema de los cambios
institucionales en su articulo The role of institutions in Growth and Development, asi
como en su libro Why nations fail: the origins of power, prosperity and poverty.
Después de retomar la definicién de North,*® indican que el disefio particular de las
instituciones politicas dependera tanto de una distribucion de poder politico de jure y
de facto como de la distribucién de recursos econémicos.'” Asi, quienes concentren
cierta cantidad de poder de jure tendran la capacidad de modificar las instituciones
politicas, las cuales, como ya lo mencion6 North, tienen mucho que ver con el
desempefio econémico y con la distribucién de recursos.*® Quienes puedan concentrar
una gran cantidad de recursos econémicos tendran poder politico de facto, el cual les
da la capacidad de influir en el poder de jure para mantener la estructura institucional
que les permite mantener su posicion privilegiada (Ver Grafico 1). Ademas, si no se
tiene una estructura institucional de distribucion de poder politico y econdémico
favorable, asi como de instituciones informales, es muy probable que al hacer una

reforma institucional, se caiga en una trampa de reforma.

>Ver North. Instituciones, cambio institucional y desempefio econémico. p. 65.

18 De la definicion resaltan 3 elementos importantes: 1. Que son disefiadas por humanos, lo que las
diferencia de otro tipo de restricciones como las geograficas: 2. Que son las reglas de juego que fijan
las restricciones a la actividad humana, y 3. Que sus efectos se transmitiran via incentivos. Comparar
Acemoglu y Robinson. “The Role of Institutions in Growth and Development™. p 3.

7 Comparar Acemoglu y Robinson. “The Role of Institutions in Growth and Development”. pp 7 — 9.
'8 A proposito de esto North dice: “En términos generales, las reglas politicas situadas en su lugar
conllevan a reglas econémicas, si bien la casualidad obra en ambos sentidos. Es decir, los derechos de
propiedad y por tanto los contratos individuales son especificados y hechos cumplir por medio de la
toma de decisiones politicas, pero la estructura de los intereses econdmicos también influird en la
estructura politica”. Ver North. Instituciones, cambio institucional y desempefio econémico. p. 69.



La primera de estas trampas consiste en asumir que con la modificacion de
algunas instituciones se pueden obtener resultados sociales diferentes.™ EI problema
es que es posible obtener los mismos resultados sociales anteriores a la reforma por
medio de otros mecanismos. Realizar la reforma sin modificar la distribucion de
poder politico, o sin modificar las instituciones que envian originalmente los
incentivos para obtener un resultado social especifico, puede llevar a remplazar un

instrumento por otro. A este efecto se le llama see-saw.?°

Gréfico 1. Estructura de la formacion institucional 2

 Desemperio

o Poder Y o
Instituciones politico economico ¢
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21 > Distribucién
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politicas ,,,

Sin embargo, pensar que la forma de corregir este error es modificando la
distribucion del poder politico de jure puede llevar a la segunda trampa: la de la
persistencia del poder politico de facto.?? Dado que la estructura institucional de una
sociedad se encuentra sostenida por una combinacién de poder politico y econémico,
cuando se modifica unicamente el poder de jure quienes mantienen el poder de facto,
relacionado con el poder econdémico, pueden hacer uso de él para modificar las
instituciones y obtener los mismo resultados de antes.?®

La tercera trampa de reforma tiene que ver con la ley de hierro de la
oligarquia.?* Esta se presenta cuando, ademés de cambiar la distribucién de poder

19 Comparar Acemoglu y Robinson. “The Role of Institutions in Growth and Development”. p 13.
20 Comparar Acemoglu y Robinson. “The Role of Institutions in Growth and Development”. p 13.
2 Comparar Acemoglu y Robinson. “The Role of Institutions in Growth and Development”. p 9.

22 Comparar Acemoglu y Robinson. “The Role of Institutions in Growth and Development”. p 16.
23 Comparar Acemoglu y Robinson. “The Role of Institutions in Growth and Development”. p 16.
24 Comparar Acemoglu y Robinson. “The Role of Institutions in Growth and Development”. p 22.
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politico de jure, se logra debilitar a la élite que concentra el poder politico de facto.
La trampa aparece cuando a esta élite debilitada se la remplaza por una nueva élite
que tiene los mismos incentivos para modificar la estructura institucional a su favor.
En este caso tampoco habria ningn cambio en los resultados sociales.

En este momento quizé sea necesario hacer unas aclaraciones. Cuando aqui
se habla de resultados sociales se esta haciendo referencia al crecimiento econémico
y a la distribucion de ese crecimiento. En Ultimas se esta tratando el tema del
desarrollo.

La idea de que el desarrollo, como concepto econdémico y politico, no
consiste Unicamente en el aumento de la riqueza y los recursos sino en su distribucion
entre los individuos de la sociedad se debe a una serie de economistas del desarrollo
concentrados en los temas de la pobreza y las estrategias para superarla. Un ejemplo
cercano al caso colombiano es el de Lauchlin Currie, quien afirmaba que el
crecimiento no necesariamente se traduce en desarrollo.?® Por ejemplo, cuando no
existen las condiciones apropiadas para la distribucion del ingreso, una alta tasa de
crecimiento en nada ayuda a disminuir la pobreza ni a erradicar la desigualdad. Sin
embargo, esto no quiere decir que se deba descuidar el crecimiento, puesto que, Si
este crecimiento se deja de considerar como un fin en si mismo y se lo orienta
mediante politicas del Estado hacia la erradicacion de la pobreza, es muy probable
que el desarrollo, expresado en “objetivos tales como los de satisfacer necesidades
fisicas, suministrar comodidades o bienes que mejoren la vida o disminuyan los

»2 podria

trabajos desagradables y aminoren las formas mas agudas de frustracion
alcanzarse més répidamente.”’

Ahora, si bien el tema macro es el del desarrollo, un acercamiento valido
para entenderlo en un nivel micro es el del mercado laboral. En una sociedad de

mercado el canal natural de distribucion de recursos es el del trabajo: los individuos

% Comparar Currie, Lauchlin. “Los objetivos del desarrollo”. En: Cuadernos de Economia. Vol. XIlI,
No. 18-19. (1993). p. 185.
% \Ver Currie. “Los objetivos del desarrollo”. p. 186.
2 Comparar Currie. “Los objetivos del desarrollo”. p. 186.
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reciben un salario por su labor vy, tedricamente, mientras mas trabajan y mas
producen, mayor salario reciben. Asi, para entender el problema del desarrollo
durante los Gltimos afios en Colombia, es necesario hablar del mercado laboral y de la

estructura institucional que lo ha determinado.

1.3.2002: ANO DEL CAMBIO DE LAS INSTITUCIONES LABORALES

Con los conceptos vistos hasta aqui, es posible decir que los resultados sociales de
Colombia durante los dltimos afos han estado determinados por una estructura
institucional. En ella se pueden contar las instituciones laborales, las cuales envian
incentivos a los participantes del mercado de trabajo y condicionan la distribucion de
los recursos provenientes del crecimiento econdmico. Es por esto que el desarrollo
estara relacionado con el buen funcionamiento de este mercado y por los cambios
institucionales que se implementen en relacion con él. A finales del 2002 se hicieron
unas reformas importantes que afectaron ese funcionamiento del mercado laboral.

Para entenderlas hace falta mirar los antecedentes y el contexto en el que surgieron.

1.3.1. Antecedentes. A finales del Siglo XX el crecimiento econémico
colombiano no era nada bueno. Ademé&s de la crisis econdmica internacional
originada por los paises asiaticos que impact6 negativamente el comportamiento
econdémico de toda Latinoamérica, Colombia ya venia presentando una tendencia
hacia la disminucién del crecimiento.?® A pesar de las medidas tomadas por el Estado
a principios de los afios noventa que buscaban corregir el problema de la pobrezay la
inseguridad que se habian agravado durante los afios ochenta, el crecimiento durante
esa Ultima década fue mediocre y el impacto en asuntos como la distribucion de

recursos y el desempleo fue muy pequefio.?®

28 Comparar Urrutia, Miguel y Posada, Carlos Esteban. “Un siglo de crecimiento econémico”. En:
Economia colombiana del siglo XX: un analisis cuantitativo, 2007. p. 4.
2% Comparar Steiner, Roberto; Clavijo, Irene y Salazar, Natalia. “Colombia’s efforts at achieving
inclusive and sustainable growth: The road traveled and the challenges ahead”. p. 3.
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De los estudios hechos sobre el comportamiento general de la economia
durante el Siglo XX se puede concluir que el crecimiento econémico no tuvo un
impacto positivo en la disminucién de pobreza.* Los datos recogidos por el Grupo de
Estudios del Crecimiento Econdmico Colombiano (GRECO) indican que el promedio
de crecimiento desde 1905 hasta el 2000 fue de 4.72% anual, mientras que el
crecimiento de la poblacion fue de 2.34%, lo cual arroja un dato de crecimiento del
PIB per capita del 2.33%.%! Claro, esta no es una cifra despreciable, pero si se la
compara con las de otras economias de la region se puede concluir que no es un
resultado para celebrar: desde 1920 el PIB per céapita de Colombia se encuentra por
debajo del de Venezuela, Argentina y Chile. Ademas, la tendencia del siglo ha sido a
desacelerar el crecimiento. Mientras tanto, los datos sobre pobreza y desempleo no
han sido proporcionales al crecimiento y han estado sujetos a otro tipo de variables.*

Algo que se puede rescatar del comportamiento del crecimiento es que ha
sido menos volatil que el de los paises de la region que mejor desempefio tuvieron
durante el siglo XX.* Urrutia explica esta falta de volatilidad con la ausencia de
populismo en el pais, una cualidad que generé muchos desequilibrios en otros paises
del sur de la region. Sin embargo, Kalmanovitz resalta que la ausencia de populismo
trajo otros efectos paralelos ademas del crecimiento sin sobresaltos: esto pudo haber
sido la causa del surgimiento del conflicto que por mucho tiempo ha obligado al
Estado a destinar recursos para garantizar la seguridad. Esta situacion impidié que el
crecimiento fuera mayor y permitié que se deterioraran otros aspectos como la

igualdad y los ingresos del Estado.*

%0 Comparar Sanchez, Fabio; Duque, Valentina y Ruiz, Mauricio. “Costos laborales y no laborales y su
impacto sobre el desempleo, la duracién del desempleo y la informalidad en Colombia, 1980-2007”.
Docuentos CEDE. 2009-11. (Abril de 2009). p. 6.
3! Comparar “El crecimiento econdmico: aspectos globales”. En: El Crecimiento econémico
colombiano en el siglo XX, 2002. pp. 4.
%2 Variables como el comportamiento del mercado laboral y las instituciones laborales.
%3 Comparar Kalmanovitz, Salomén. Nueva historia econémica de Colombia, 2010. p. 131.
3 Comparar Kalmanovitz. Nueva historia econémica de Colombia. p. 132.
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Hubo periodos en los que la actividad econdmica tuvo buenos resultados, en
especial durante los afios sesenta y setenta.®® Durante este periodo el crecimiento fue
superior al del promedio del siglo y se logro tener estabilidad politica, lo cual tuvo
efectos positivos en el comportamiento de la economia.*® Asimismo, durante este
periodo se dio un nuevo despegue de la actividad industrial que fue soportada por
planes gubernamentales de incentivos a la inversion. Si no se lograron resultados
sostenibles en el largo plazo fue por la combinacion negativa de dos factores:
primero, no se construyo la infraestructura requerida para el despegue industrial, que
a la vez dependia de la importacion de parte de la maquinaria necesaria para la
industrializacion. Y segundo, el tamafio del mercado interior para productos de
manufactura era muy pequefio, lo que significa que era estructuralmente debil por la
falta de demanda que se derivaba de una sesgada distribucién de los recursos
productivos.®” Asf, mientras a principios de siglo hubo un aumento de la clase media,
debido a un crecimiento econémico que incentivéd la migracién rural a las ciudades,
las condiciones econdmicas no permitieron que se consolidara e impidieron un
mejoramiento en su calidad de vida.

Durante los afios ochenta se present6 una crisis a nivel latinoamericano que
afecto el crecimiento de toda la region. Aunque Colombia fue el Unico pais que no
tuvo que renegociar los términos del pago de la deuda, durante este periodo se
incrementd la inseguridad y disminuyd la tasa de reduccion de la pobreza que durante
las décadas anteriores habifa tenido un buen comportamiento.®® El deterioro en estos
aspectos llevo a que se planteara la posibilidad de reformar la Constitucion Politica
que estaba vigente desde 1886. Quienes impulsaban esta iniciativa afirmaban que el

% Comparar Steiner, Roberto; Clavijo, Irene y Salazar, Natalia. “Colombia’s efforts at achieving
inclusive and sustainable growth: The road traveled and the challenges ahead”. p. 2.

% Robinson dice que el pacto del Frente Nacional entre el partido Conservador y el Partido Liberal
redujo la inseguridad que existia en el pais, lo cual fue un elemento que permitio tener mejores
resultados en el campo economico.

%7 Comparar Kalmanovitz. Nueva historia econémica de Colombia. p. 201.

%8 Comparar Kalmanovitz. Nueva historia econémica de Colombia. pp. 268 — 273.
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Estado necesitaba mejores herramientas para orientar el desempefio econémico y la
situacion politica del pais.

La Constitucion Politica de 1991 (CP91) le dio nuevas funciones y
responsabilidades al Estado. Dado que se amplié la lista de derechos fundamentales
que el Estado debia garantizar,* también creci6 el gasto ptblico. Académicos como
Kalmanovitz aseguran que el Estado colombiano fue muy pequefio durante todo el
siglo XX, lo cual impidié que se crearan condiciones propicias para el desarrollo
econdmico sostenible.*° Tratando de corregir este problema en la CP91 se le exige al
Estado intervenir con mayor fuerza y determinacion en aspectos de la economia.** En
el fondo lo que se buscaba era, mediante una reforma institucional, enviar nuevos
incentivos a los actores economicos y politicos para que los resultados del
crecimiento beneficiaran a un mayor nimero de personas.

No obstante, las reformas constitucionales tuvieron efectos negativos en el
desempefio de la economia. Durante los afios noventa el déficit fiscal aumentd
considerablemente y se descuidaron aspectos macroeconOmicos gue crearon
incertidumbre en el desempefio econémico de corto plazo.** Aunque con la CP91 se
amplié el margen de maniobra que el Banco de la Republica tenia para velar por la
estabilidad econdmica y se le dio mayor independencia para mantener el poder
adquisitivo de la moneda, las exigencias fiscales que adquirié el Estado le ponian la
tarea muy dificil.

Con respecto al comportamiento del mercado laboral durante los afios
noventa, hay que tener en cuenta que durante la primera mitad de esta década se

“implementaron reformas profundas de seguridad social que resultaron en cambios

%9 Se abri6 paso la inclusién de los derechos sociales y econémicos que tenian el objetivo de garantizar
la igualdad de oportunidades para todas las personas.
“0 Kalmanovitz. Nueva historia econémica de Colombia. p. 147.
*! Comparar Steiner; Clavijo y Salazar. “Colombia’s efforts at achieving inclusive and sustainable
growth: The road traveled and the challenges ahead”. pp. 4 — 5.
*2 Comparar Steiner; Clavijo y Salazar. “Colombia’s efforts at achieving inclusive and sustainable
growth: The road traveled and the challenges ahead”. p. 4.
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importantes en los Costos No Salariales”™ . Puesto que en numerosos estudios se ha
podido identificar que estos Costos No Salariales (CNS) —que incluyen las
contribuciones a salud, pensiones, parafiscales, cesantias y subsidios de transporte—
son un factor de peso en el desempefio del mercado laboral, asi mismo son un punto
que no debe perderse de vista para estudiar las razones de los niveles de desempleo e
informalidad.

También hay que tener en cuenta que tanto los CNS como el salario minimo
pueden ser entendidos como instituciones laborales. Ambos son normas creadas con
el objetivo de modificar la actividad de los trabajadores y creadores de empleo
mediante incentivos. Este tipo de instituciones, sin embargo, aunque lo que buscan es
proteger a los trabajadores, lo que en realidad hacen es introducir rigideces al
mercado laboral. Puesto que los empleadores deben cumplir con el pago de los CNS
y del salario minimo, el mercado laboral no tiene la posibilidad de ajustarse via
precios —lo cual es una herramienta que no genera desempleo— sino que lo hace via
cantidades ante fluctuaciones del ciclo econémico.**

De lo anterior surge la explicacion del aumento del desempleo y la
informalidad a finales de los afios noventa. Durante este periodo se Ileg6 a un nivel de
desempleo de cerca del 20%.* Se puede decir que el aumento de los CNS y del
salario minimo fueron las principales causas de este fendmeno que se vio agravado
con la crisis de finales de los noventa y con un aumento del salario minimo mucho
més alto que las expectativas de inflacion.*® Asi, para los generadores de empleo era
mas barato contratar trabajadores informales. Esto confirma la influencia de las

instituciones en los resultados sociales de distribucion de recursos.

*8 Comparar Mondragén-Vélez, Camilo; Pefia, Ximena y Wills, Daniel. “Rigideces laborales y salarios
en los sectores formal e informal en Colombia”. Documentos CEDE. 2011-25 (Diciembre de 2011). p.
9.
* Comparar Mondragén-Vélez, Pefia y Wills. “Rigideces laborales y salarios en los sectores formal e
informal en Colombia”. p. 3.
** Comparar Sénchez, Dugue y Ruiz. “Costos laborales y no laborales y su impacto sobre el
desempleo, la duracion del desempleo y la informalidad en Colombia, 1980-2007”. p. 3.
*® Comparar Mondragén-Vélez, Pefia y Wills. “Rigideces laborales y salarios en los sectores formal e
informal en Colombia”. p. 3.
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También debe tenerse en cuenta la racionalidad de los actores de este
mercado. Ante los incentivos creados por las instituciones los actores buscaran
maximizar su utilidad segun la informacion disponible para hacerlo. Los generadores
de empleo, como ya se vio, buscaran reducir los costos de su actividad productiva y
por eso preferiran contratar trabajadores informales, los cuales no les representan
CNS, mientras que los trabajadores buscaran pasar del sector formal al informal,
puesto que hay mucha mayor demanda por este tipo de empleo. Una consecuencia de
este tipo de acciones es que el salario promedio de los trabajadores del sector
informal cae ante aumentos en los CNS y el salario minimo, puesto que esto hace que
haya un mayor flujo de trabajadores del sector formal al informal, y la oferta de

trabajo aumente.*’

1.3.2. Accién e intervencion del Estado. Es claro que el aumento de la
informalidad que se registro durante los afios noventa no es un resultado social

deseable. Como Séanchez y Alvarez lo hacen notar:

La informalidad es un fendmeno econédmico y social que afecta el desarrollo econémico de

los paises pues no solamente se refleja en menor proteccién a los trabajadores®® ante

choques inesperados en salud o empleo sino que tiene consecuencias sobre la productividad

global de la economia, la pobreza y la distribucion del ingreso.*

Puesto que en este contexto es solo el Estado quien puede cambiar las
instituciones laborales, y por lo tanto privilegiar uno u otro resultado social, deben
analizarse las reformas que el Estado ha realizado con el objetivo de modificar el

desempefio del mercado laboral.

*" Comparar Mondragén-Vélez, Pefia y Wills. “Rigideces laborales y salarios en los sectores formal e
informal en Colombia”. pp. 19-14. Documento electronico.
*8 E] autor se refiere a la definicion de la OIT sobre los trabajadores informales: “aquellos cuya
relacion laboral no esta sujeta a la legislacién laboral ni a reglas impositivas, y no tienen acceso a la
proteccién social ni a beneficios laborales”. Comparar Sanchez Torres, Fabio y Alvarez Vos, Oriana.
“La informalidad laboral y los costos laborales en Colombia 1984-2009: Diagnostico y propuestas de
politica”. Documentos CEDE. 2011-33. (Septiembre de 2011). p. 4.
* Ver Sanchez y Alvarez. “La informalidad laboral y los costos laborales en Colombia 1984-2009:
Diagnéstico y propuestas de politica”. p. 3.
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Ante la situacion descrita de finales de los noventa y comienzos del siglo
XXI, el Gobierno® toma la decisién de adelantar una serie de reformas que buscan
dinamizar la economia y mejorar los indices de calidad de vida del pais.>* La reforma
a las instituciones laborales tenia el objetivo especifico de impulsar el mercado
laboral y permitir que los creadores de puestos de trabajo, y también los trabajadores,
recuperaran la confianza en la economia colombiana.® Esto buscaba hacerse sin
descuidar otra de las obligaciones del Estado: fortalecer el Estado Social de
Derecho®. Es por esto que uno de los elementos importantes en la reforma es la

cuestion de la proteccion social vinculada con el mercado laboral:

El Gobierno Nacional, con el apoyo del Congreso de la Republica, ha emprendido un

proceso de ajuste de las disposiciones que regulan las relaciones laborales en el pais con el

proposito de aliviar la situacién que viven los empleados y mejorar el ambiente laboral en
aras a elevar los niveles de productividad®*.

Esta situacion que viven los empleados, a la que el Gobierno se refiere en la
exposicion de motivos de las reformas institucionales, es la de los altos indices de
desempleo e informalidad que afectaban especialmente a los jovenes y los jefes de
familia. Implicitamente se afirma que el desempefio general de la economia es el
causante de esta situacion en la que, al haber desempleo en los jefes de hogar, se
presenta una entrada de los miembros secundarios de las familias al mercado
laboral.® La motivacién que tienen estos miembros secundarios, que suelen ser
estudiantes o personas con baja capacitacion, es la de mantener los mismo niveles de

ingresos que tenian antes. El resultado es el aumento de la informalidad.®

%0 para entonces acababa de llegar a la presidencia Alvaro Uribe Vélez con un plan de desarrollo
llamado “Hacia un Estado comunitario”. El énfasis era el de continuar con las reformas adelantadas a
mediaos de los afios noventa con las que se ampliaron las obligaciones del Estado en materia de
Seguridad Social.

> Comparar Congreso de la Republica. “Gaceta del Congreso 350/02”. p. 22.

52 Comparar Congreso de la Republica. “Gaceta del Congreso 350/02”. p. 22.

53 Comparar Congreso de la Republica. “Gaceta del Congreso 350/02”. p. 22.

> Ver Congreso de la Repblica. “Gaceta del Congreso 350/02”. p. 22 (énfasis propio).

% Comparar Congreso de la Republica. “Gaceta del Congreso 350/02”. pp. 22-23.

% Comparar Congreso de la Republica. “Gaceta del Congreso 350/02”. pp. 22-23.
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Sin embargo, si bien el culpable del aumento del desempleo y la
informalidad es el pobre desempefio de la economia, un aumento en los niveles del
PIB no tendria el impacto esperado en el mejoramiento de la calidad de vida de las
personas®’. En este sentido el Gobierno reconoce que hay ciertos frenos adicionales
que mantienen el desempleo y la informalidad en altos niveles y por eso debe déarsele
mayores incentivos a los empresarios y generadores de empleo para que se contrate a
un mayor numero de personas.

Segun las estimaciones del Gobierno, si el crecimiento de la economia y la
poblacion seguian la misma tendencia registrada hasta ese momento, seria necesario
crear 370.000 nuevos empleos cada afio para mantener el mismo nivel de desempleo
de 2002%. Esto permite hacerse a una idea de la magnitud de la tarea que el Gobierno
debia realizar para cumplir con las obligaciones del Estado. Asi pues, si se ponian en
practica una serie de reformas seria posible llegar a crear 160.000 empleos
adicionales cada afio —640.000 en cuatro afios como meta de gobierno y plan de
desarrollo— y disminuir considerablemente la tasa de desempleo.

Para cumplir con esto las reformas que se plantean son:

1. Una serie de mediadas de carécter transitorio® entre las que se encuentran
subsidios al empleo®, recursos de crédito para empresas pequefias y medianas®® y
exenciones de parafiscales para empresas a las que entren a trabajar personas
vulnerables o estudiantes®.

El caracter transitorio de las medidas podria explicarse por el tipo de
trabajadores hacia los que van dirigidas. Asi, por ejemplo, las exenciones de
parafiscales buscan incrementar el nimero de trabajadores con baja capacitacion. Si

la medida fuera permanente es probable que las empresas buscaran contratar

>" Comparar Congreso de la Republica. “Gaceta del Congreso 350/02”. p. 23.
°8 Comparar Congreso de la Republica. “Gaceta del Congreso 350/02”. p. 22.
% Comparar Gaviria, Alejandro. “Ley 789 de 2002: ¢ funciond o no?” Documentos CEDE. 2004-45
(Noviembre de 2004). p. 5.
% Comparar Gaviria. “Ley 789 de 2002: ;funcion6 o no?”. p. 5.
%1 Comparar Gaviria. “Ley 789 de 2002: ;funcion6 o no?”. p. 5.
%2 Comparar Gaviria. “Ley 789 de 2002: ;funcion6 o no?”. p. 5.
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trabajadores con menores capacidades —que no es lo mismo que experiencia—
remplazando los trabajadores antiguos y mas capacitados, sacrificando, ademas, la
productividad a costa de disminuir los costos de produccion. Puesto que esta medida
estd condicionada a que el nivel de desempleo nacional se mantenga por encima del
12%, con una duracion maxima de cuatro afios, se espera que los mayores
beneficiarios de la creacidon de nuevos empleos sean los trabajadores jefes de hogar y
con un nivel de capacitacion mayor.

2. Medidas orientadas a la “regulacion del mercado de trabajo para los
aprendices”®. Segun Gaviria, “las medidas decretadas pueden aumentar la demanda
por aprendices a través de dos vias: una inducida por la reduccién de la remuneracion
y otra impuesta por las llamadas cuotas de aprendices”64.

Por ejemplo, las reformas contemplan una disminucion de la remuneracion a
los aprendices dejandola en el 50% vy el 75% dependiendo de la fase en la que se
encuentre el aprendiz®®. Asi se le daba incentivos a las empresas para absorber la
oferta de empleo de aprendices, uno de los focos de mayor desempleo para el
momento. Otra reforma planteaba una obligatoriedad para las empresas: debian
cumplir con la contratacion de aprendices si contaban con méas de 15 trabajadores y
debfan pagar una cuota destinada al Fondo para la Promocién Empresarial ®°.
Teoricamente de esta forma se reduciria el desempleo en aprendices y se incentivaria
la capacitacion de nuevos trabajadores.

3. Una serie de medidas destinadas a la formalizacion del empleo que se
conseguiria mediante la flexibilizacién de los contratos laborales®’. Para lo anterior se

contemplan reformas como la ampliacion de la jornada laboral®®, la reduccién de los

%% Comparar Gaviria. “Ley 789 de 2002: ;funcioné o no?”.
% Comparar Gaviria. “Ley 789 de 2002: ;funcioné o no?”".
% Comparar Gaviria. “Ley 789 de 2002: ;funcioné o no?”".
% Comparar Gaviria. “Ley 789 de 2002: ;funcioné o no?”".
%" Comparar Gaviria. “Ley 789 de 2002: ;funcioné o no?”.
%8 Comparar Gaviria. “Ley 789 de 2002: ;funcioné o no?”".
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costos adicionales por el trabajo en festivos y dominicales® y la reduccién de costos
de despido™.

Asi, al ampliar la jornada laboral se busca permitir que al menos dos
personas ocupen un mismo puesto: una por la mafiana y la otra por la tarde. Con la
reduccion de los costos laborales de festivos y dominicales se busca que las empresas
amplien su actividad hasta estos dias en los que antes existia una restriccion debido a
los altos costos que esto suponia. Finalmente, con la reduccion de los costos de
despido se buscaba corregir el problema que surgia de una institucion vigente hasta
entonces: los trabajadores con méas diez afios en una empresa gozaban de una alta
compensacion por su despido, lo cual hacia que las empresas decidieran despedirlos
antes de cumplir los diez afios. Esto hacia que el trabajo no fuera algo constante y
sometia a los trabajadores a la inestabilidad laboral. Con la reforma se busca eliminar
los incentivos que tenian las empresas y darle unos nuevos para que conservaran a sus
trabajadores méas antiguos. Esto también tenia el beneficio de conservar a los
trabajadores con mayor experiencia y que, por lo mismo, podian aumentar la
productividad de las empresas.

Como ya se vio, estas medidas tenian el objetivo de modificar los resultados
sociales que se estaban obteniendo hasta ese momento con las instituciones vigentes.
En especial se esperaba corregir el problema del desempleo y la informalidad
mediante la generacion de empleo y nuevas oportunidades para las personas mas
vulnerables —transitoriamente— y para los jefes de hogar —permanentemente. Analizar
el impacto de estas reformas institucionales en el mercado laboral permitira saber si
funcionaron correctamente —enviando los incentivos necesarios para generar mayor
empleo— o si acaso hubo factores que lo impidieron. En el siguiente capitulo se
analizara el comportamiento del mercado laboral desde el 2002 —afio en el que entran

en vigencia las reformas— hasta el 2010.

% Comparar Gaviria. “Ley 789 de 2002: ;funcion6 o no?”. p. 6.
"0 Comparar Gaviria. “Ley 789 de 2002: ;funcion6 o no?”. p. 6.
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2. COMPORTAMIENTO DEL MERCADO LABORAL 2002-2010

Para hacer un analisis del impacto de las reformas descritas en el capitulo anterior, en
el presente capitulo se exponen los principales hechos que caracterizaron el
comportamiento del mercado laboral en Colombia desde el 2002 hasta el 2010. Para
ello se empieza por describir el desempefio general de la economia durante este
periodo para luego pasar a la evolucién de los componentes del mercado laboral: tasa
de ocupacion, desempleo e informalidad. Toda esta informacion servira como insumo
para hacer una evaluaciéon de la incidencia de las reformas institucionales y para
explicar las razones por las que se obtuvo ese resultado, lo cual se hara finalmente en

el tercer capitulo.

2.1. COMPORTAMIENTO GENERAL DE LA ECONOMIA
Si hay algo que puede concluirse a partir de las cifras de crecimiento econdémico
desde 2002 hasta 2010 es que estos fueron afios excelentes para el desempefio general
de la economia colombiana. Luego de un periodo de estancamiento a finales de los
afios noventa, que para muchos fue percibido como un proceso de estancamiento
secular ", las tasas de crecimiento se incrementaron bastante y posicionaron a
Colombia como uno de los paises de mayor recuperacion en Latinoamérica. Si bien
esto disipo las dudas sobre la posibilidad del crecimiento econémico, hizo que varios
analistas se preguntaran sobre la sostenibilidad del crecimiento. Este era un
cuestionamiento que surgia a partir de un analisis de las fuentes del crecimiento: se
trababa de un aumento de la riqueza a partir del capital que no estaba haciendo uso de
la mano de obra.

Ya se dijo en estas paginas que el comportamiento de la economia
colombiana durante los noventa no fue espectacular. Después de tener un breve

periodo de crecimiento entre 1992 y 1994, impulsado en gran medida por la apertura

" Comparar Urrutia y Posada. “Un siglo de crecimiento econémico”. p. 16.
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econdmica y el auge petrolero’?, se pasé a una situacion de desaceleramiento en gran
parte propiciada por los desequilibrios fiscales™, ocasionado a su vez por la gran
cantidad de obligaciones que el Estado asumio con la CP91.

El Banco de la Republica, con mayor independencia ganada gracias a la
CP91, intentd controlar la inflacién y estabilizar la economia. Tarea que logré a
medias: gracias a medidas como la banda cambiaria, primero, y luego la libre
flotacion, con intervencién discrecional, logro controlar la tasa de cambio. Mientras
tanto, las politicas monetarias basadas en la tasa de interés y las operaciones de
mercado abierto controlaron la inflacion. Pero la crisis de finales de los noventa, que
afectd de manera tan evidente la economia colombiana, no fue algo que el Banco
pudiera controlar.

La salida de la crisis, como lo menciona Kalmanovitz, también vino
impulsada por una recuperacion internacional basada en el consumo de Estados
Unidos. Las economias asidticas que alimentaban este consumo tuvieron un
crecimiento que a la vez requirié las materias primas de los paises latinoamericanos’*,
lo cual beneficiéo a Colombia. De la mano de esto aparecié una recuperacion en el
tema de seguridad”, lo cual es un elemento esencial para el crecimiento econémico’.
De esta forma fue posible tener un crecimiento del 4% en 2003, del 5% en 2004 y
2005, y pasar a un 7% en 2006"".

Sin embargo, como se mencion6 mas arriba, este crecimiento generaba
dudas entre los analistas econdmicos. El gasto creciente del Gobierno, que configuro
una politica prociclica’, puso en duda la estabilidad macroeconémica del pais. Este

déficit traducido en gasto publico tuvo a su vez un impacto en la inflacién, lo cual

72 Comparar Kalmanovitz. Nueva historia econémica de Colombia. p. 327.
73 Comparar Kalmanovitz. Nueva historia econémica de Colombia. p. 327.
" Comparar Kalmanovitz. Nueva historia econémica de Colombia. pp. 331-332.
"> Comparar Kalmanovitz. Nueva historia econémica de Colombia. pp. 332-334.
’® Acemoglu y Robinson llaman la atencién sobre este punto cuando explican la necesidad que tienen
los generadores de riqueza de saber que sus posesiones no seran expropiadas sin causa justa. Comparar
Acemoglu y Robinson. “The Role of Institutions in Growth and Development”. pp. 10-11.
" Comparar Kalmanovitz. Nueva historia econémica de Colombia. p. 335.
"8 Comparar Kalmanovitz. Nueva historia econémica de Colombia. p. 335.
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obligd al Banco de la Republica a subir la tasa de interés, con efectos tanto en el
consumo, a nivel interno, como en la tasa de cambio. Ademaés, gracias a que el
crecimiento econdmico aumentd el recaudo tributario del Gobierno, se decidid
devolver impuestos a las empresas y a las personas con mayores ingresos pensando
que estos incrementos eran permanentes’®. Esto se hizo con el objetivo de consolidar
una de las banderas del Gobierno de turno: la confianza inversionista. Dandole estos
incentivos a estas empresas, y con la Seguridad Democratica garantizandoles
seguridad, se esperaba continuar con un buen ritmo de crecimiento.

No obstante, los contratos de estabilidad juridica que beneficiaban a las
empresas impedian que las reformas de tipo laboral tuvieran efectos mayores en la
generacion de empleo, y las exenciones formuladas por concepto de la reinversion de
utilidades en recursos de capital era algo que daba incentivos para que se prefiriera el
capital sobre el trabajo. Esto claramente tuvo un impacto en la generacion de empleo,
ademas de los que méas adelante se mencionan.

La crisis internacional del 2008 afect6 de nuevo el comportamiento de la
economia. Esta vez, empero, el impacto fue menor. Las tasas de crecimiento se

redujeron pero en el 2009 hubo una recuperacion que en 2010 se hizo notar ain mas.

2.2. COMPORTAMIENTO DEL MERCADO LABORAL

Con lo anterior en mente se puede analizar cémo evoluciond concretamente el
mercado laboral. Ya se ha visto que este mercado es el canal natural de distribucion
de los recursos adicionales provenientes del crecimiento econémico, por lo cual es un
elemento imprescindible para el analisis del desarrollo. Ademés, dado que las
reformas del 2002 se proponian eliminar obstaculos para el funcionamiento expedito
del mercado laboral, es necesario revisar qué tanto se cumplieron las expectativas de

los resultados consignadas en la reforma laboral.

" Comparar Kalmanovitz. Nueva historia econémica de Colombia. p. 336.
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Para empezar, es necesario hacer algunas precisiones sobre la forma en la
que las cifras de desempleo, informalidad y generacion de nuevos puestos laborales
son recogidas. La mayoria de los articulos aqui resefiados hacen uso de la Encuesta de
Hogares desarrollada por el Departamento Administrativo Nacional de Estadisticas
(DANE). A propésito de esto, Sanchez, Duque y Ruiz mencionan algunos de los
cambios a los que se ha visto sometida esta encuesta para hacerla compatible con los
estandares internacionales®: la inclusién de nuevas preguntas sobre desempleo, el
cambio en el concepto de trabajadores familiares sin remuneracion (TFSR) y la
redefinicion del concepto de desocupado. Esto hizo que las estimaciones sobre
desempleo hasta el afio del cambio se redujeran en cerca del 2.9% en promedio por

trimestre:

Por ejemplo, a partir del afio 2000, la categoria de desempleado se le asigna a un individuo
que cumple con las siguientes caracteristicas: i) estaba sin empleo en la semana de
referencia, ii) realizé alguna accién para conseguir empleo en el Gltimo mes y iii) tiene
disponibilidad inmediata para empezar a trabajar en la semana de referencia. Anteriormente,
la definicion solo incluia estar sin empleo y estar realizando actividades para conseguir un
empleo en la semana de referencia (no el mes) [sic].®*

Cabe mencionar que estas modificaciones fueron hechas por recomendacion
de la Organizacion Internacional del Trabajo y no por iniciativa del Gobierno, como
podria interpretarse por los efectos que tuvieron.

La siguiente grafica ofrece un panorama general del comportamiento del
mercado laboral. Se puede ver que el desempleo ha seguido una tendencia estable y
que el subempleo, por su parte, ha sufrido una que otra variacion. De qué dependen

estas variaciones es lo que se va a analizar mas adelante.

80 Comparar Sénchez, Dugue y Ruiz. “Costos laborales y no laborales y su impacto sobre el
desempleo, la duracion del desempleo y la informalidad en Colombia, 1980-2007”. pp. 3-4.
81 Ver Sanchez, Duque y Ruiz. “Costos laborales y no laborales y su impacto sobre el desempleo, la
duracion del desempleo y la informalidad en Colombia, 1980-2007”. p. 4.
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Gréfico 2. Desempleo e informalidad 2002-2010 (mensual)®
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Ahora, Mondragon-Veélez, Pefia y Wills hacen un analisis de la evolucion del
salario del sector informal como proporcion del salario del sector formal y luego del
tamafio en nimero de trabajadores del sector informal frente al del sector formal®.
Encuentran que los salarios del sector informal no crecieron al mismo ritmo que los
del formal y que siempre estuvieron entre el 55%, a principios de los noventa, y el

45% hacia el afio 2006 como proporcién del salario del sector formal®. Asimismo,

8 DANE. Encuesta General de Hogares.

83 Comparar Mondragén-Vélez, Pefia y Wills. “Rigideces laborales y salarios en los sectores formal e
informal en Colombia”. p. 11.

8 Comparar Mondragén-Vélez, Pefia y Wills. “Rigideces laborales y salarios en los sectores formal e
informal en Colombia”. p. 13.
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pueden establecer que el nimero de trabajadores del sector formal se redujo,
aumentando el del sector informal®. Estos resultados son complementarios puesto
que los trabajadores, al pasar del sector formal al informal, presionan los salarios
hacia la baja, lo cual configura una conexion entre estos dos segmentos del mercado
laboral. Para Mondragon-Vélez, Pefia y Wills lo que explica esta dindmica son los

incrementos en los niveles de CNS®.

Gréfico 3. Tamafio del sector informal y salarios informales®
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Para estos autores la tendencia que ha seguido la informalidad durante los
ultimos 20 afos sugiere que ésta tiene una relacion inversa con el ciclo econémico
pero una relacion directa con los niveles del salario minimo®. Asi, a principios de los
afios noventa, cuando hay una breve recuperacion de la economia, el tamafio del

sector informal se reduce y los salarios de este sector llegan a ser casi del 65% como

8 Comparar Mondragdn-Vélez, Pefia y Wills. “Rigideces laborales y salarios en los sectores formal e
informal en Colombia”. p. 11.

8 Comparar Mondragén-Vélez, Pefia y Wills. “Rigideces laborales y salarios en los sectores formal e
informal en Colombia”. p. 11.

8 Tomado de Mondragén-Vélez, Pefia y Wills. “Rigideces laborales y salarios en los sectores formal e
informal en Colombia”. p. 11.

8 Comparar Mondragén-Vélez, Pefia y Wills. “Rigideces laborales y salarios en los sectores formal e
informal en Colombia”. p. 12.
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proporcion del sector formal. No obstante, el descuido en el manejo fiscal ya descrito
y la crisis internacional que ocasionaron el pobre desempefio econémico de finales de
este periodo hacen que el sector informal aumente y sus salarios caigan. La
recuperacion que se observa desde el 2002 hace que el nivel de informalidad
disminuya hasta los niveles que se tenian a mediados de los afios noventa, a pesar de
que el crecimiento econdmico es mucho mayor®. Mientras tanto, los salarios del
sector informal que disminuyeron desde finales de los noventa no mejoran a partir del
crecimiento economico: durante el periodo 2002-2006 se mantienen en el 45% del
salario del sector formal, muy por debajo del nivel de 65% de mediados de los afios
noventa®. Aqui se presenta la primera incongruencia entre el crecimiento econémico
y la generacién de empleo. Mientras tanto, con respecto al salario minimo, a finales
de los noventa se da un aumento de salario que fue mucho mayor al nivel de
inflacién. Paralelamente a este aumento innecesario, la informalidad aumenté y, por
lo mismo, los niveles de salario recibidos por los trabajadores disminuyeron.

Otro andlisis interesante hecho en este estudio es el de la composicién por
salarios de los sectores formal e informal. Asi, se establece que en el sector informal
cerca del 90% de personas recibe menos de dos salarios minimos, mientras que en el
sector formal este porcentaje es del 65%°*. En términos generales, en la totalidad del
mercado laboral cerca del 80% de los trabajadores recibe menos de dos salarios

minimos y un poco mas del 40% recibe, incluso, menos de un salario minimo.

8 Comparar Mondragén-Vélez, Pefia y Wills. “Rigideces laborales y salarios en los sectores formal e
informal en Colombia”. p. 12.
% Comparar Mondragén-Vélez, Pefia y Wills. “Rigideces laborales y salarios en los sectores formal e
informal en Colombia”. p. 13.
%1 Comparar Mondragén-Vélez, Pefia y Wills. “Rigideces laborales y salarios en los sectores formal e
informal en Colombia”. p. 14.
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Grafico 4. Proporcién de trabajadores por grupos de ingreso®
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La tendencia de estas cifras ha estado hasta cierto punto relacionada con la
del crecimiento econdémico: desde 1988 hasta 1994, cuando hubo un crecimiento
relativamente estable, 10% de los trabajadores que recibian menos de un salario
minimo se trasladé al grupo de los que reciben entre 2 y 4 salarios minimos®. Sin
embargo, durante el periodo 1994-2002 hubo un traslado en sentido inverso y quienes
recibian menos de un salario minimo, que en dltimas son los trabajadores informales,
aumentaron. No obstante, con el crecimiento econémico que se dispara desde el 2002

estos trabajadores no han disminuido su numero ni ha mejorado su salario.

% Tomado de Mondragén-Vélez, Pefia y Wills. “Rigideces laborales y salarios en los sectores formal e
informal en Colombia”. p. 14.
% Comparar Mondragén-Vélez, Pefia y Wills. “Rigideces laborales y salarios en los sectores formal e

informal en Colombia”. p. 13.
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Grafico 5. Comparacién Tasa de desempleo — informalidad — P1B, 2002-2010 (trimestral)*
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Esto ha supuesto un aumento en la brecha de salarios entre el sector formal e
informal para todos los niveles de educacion®. Lo anterior quiere decir que los
trabajadores con baja educacion, que como ya se vera mas adelante son los que mayor
probabilidad tienen de ser informales, cuando logran permanecer en el sector formal
se benefician bastante®. A la vez, se puede ver que la brecha salarial entre personas
con distintos niveles de educacion entre el sector formal y el informal se ha ampliado,

en especial la brecha entre trabajadores informales con educacion primaria o

% DANE. Encuesta General de Hogares.
% Comparar Sanchez y Alvarez. “La informalidad laboral y los costos laborales en Colombia 1984-
2009: Diagnostico y propuestas de politica”. p. 9.
% Comparar Sanchez y Alvarez. “La informalidad laboral y los costos laborales en Colombia 1984-
2009: Diagnostico y propuestas de politica”. p. 9.
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secundaria incompleta y los formales con educacion superior incompleta, lo cual
sugiere una disminucién de los primeros que deja de presionar los salarios a la baja®.

Con respecto al numero de horas trabajadas a la semana —una parte
importante que las reformas de 2002 buscaban modificar— se encuentra que antes de
la reforma el 60% de las personas trabajaba en promedio 49 horas y 26% trabaja mas
de esta cantidad. Después de la reforma las personas que trabajaban el tiempo
promedio disminuyeron a 50%, mientras que los que trabajaban méas de 50 horas

pasaron a ser el 32%%,

Grafico 6. Jornada laboral promedio por sector®
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Sanchez y Alvarez hacen un analisis sobre la composicion de la informalidad
segun el nivel educativo de las personas. Asi, descubren que la informalidad para
personas poco capacitadas, esto es, con un nivel educativo bajo, ha sido siempre alta.

% Comparar Sanchez y Alvarez. “La informalidad laboral y los costos laborales en Colombia 1984-
2009: Diagnostico y propuestas de politica”. p. 9.
% Comparar Mondragén-Vélez, Pefia y Wills. “Rigideces laborales y salarios en los sectores formal e
informal en Colombia”. p. 16.
% Tomado de Mondragon-Vélez, Pefia y Wills. “Rigideces laborales y salarios en los sectores formal e
informal en Colombia”. p. 17.
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Para personas con educacion primaria la informalidad pasé del 74% en los afios
ochenta y noventa a ser del 86% en el 2009'®. Mientras tanto, los trabajadores con
educacion secundaria incompleta han pasado del 69% al 86% y los que tienen
educacion superior incompleta del 36% al 50%*". Afiadiendo estos datos a los
andlisis hechos en el estudio de Mondragon-Vélez, Pefia y Wills puede decirse que
las personas con menor educacion son las que méas han visto deterioradas sus

condiciones de vida y su estabilidad laboral.

Grafico 7. Tasa de informalidad por niveles de educacién en Colombia'®
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De hecho, Sanchez y Alvarez demuestran que si bien este grupo de personas
con baja educacion ha aumentado su participacion en el sector informal, las personas

con educacion superior la han disminuido pasando del 38% en 1994 al 27% en

100 comparar Sanchez y Alvarez. “La informalidad laboral y los costos laborales en Colombia 1984-
2009: Diagnostico y propuestas de politica”. p. 4.
101 Comparar Sanchez y Alvarez. “La informalidad laboral y los costos laborales en Colombia 1984-
2009: Diagnostico y propuestas de politica”. p. 4.
192 Tomado de Sanchez y Alvarez. “La informalidad laboral y los costos laborales en Colombia 1984-
2009: Diagnostico y propuestas de politica”. p. 6.
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2009'%, Esta franja reducida de personas con educacién superior en el sector informal
debe corresponder al nimero de personas que, siendo informales, reciben mas de dos
salarios minimos, segun lo registrado por Mondragon-Veélez, Pefia y Wills. De lo
anterior, ademas, podra concluirse que en el mercado laboral existe un sesgo hacia el
trabajo con mayor nivel educativo.

La informalidad también puede descomponerse segun rango de edades.
Segln los hallazgos de Sanchez y Alvarez los trabajadores que mayor proporcion
tienen en este sector son los que tienen entre 15 y 24 afios'%, a pesar de los incentivos
dados por la reforma para el contrato de aprendices que deberian encontrarse en este
rango de edad. En cambio, los de menor informalidad son los que se encuentran entre
24 y 34 afios, y en este caso decir “menor” es relativo puesto que el 60% de ellos es
informal en el 2009. Para las demas edades la informalidad también aumentd segun la
tendencia ya registrada.

El desempleo, por otro lado, tuvo una disminucion persistente desde el afio
2002, que, sin embargo, no fue la esperada dada la tasa registrada de crecimiento de
la economia'®. Sanchez, Duque y Ruiz dicen a propdsito de esto: “la escasa
reduccion del desempleo urbano en un ambiente de alto crecimiento econdmico
durante la primera década del siglo no obedece a una menor elasticidad del empleo al
PIB sino casi enteramente al aumento de los costos laborales”%. Esta aclaracion es
pertinente puesto que permite confirmar que el crecimiento econdmico si tuvo efectos
en la reduccién de desempleo y de informalidad, pero no tuvo los que podrian haberse
esperado dada su magnitud, a pesar de las reformas laborales. De hecho, midiendo la

variacion de la tasa de desempleo frente a la variacion por cada punto de crecimiento

103 Comparar Sanchez y Alvarez. “La informalidad laboral y los costos laborales en Colombia 1984-
2009: Diagnostico y propuestas de politica”. p. 4.
104 Comparar Sanchez y Alvarez. “La informalidad laboral y los costos laborales en Colombia 1984-
2009: Diagnéstico y propuestas de politica”. p. 6.
195 Comparar Sanchez, Duque y Ruiz. “Costos laborales y no laborales y su impacto sobre el
desempleo, la duracion del desempleo y la informalidad en Colombia, 1980-2007”. p. 2.
1% Ver Sanchez, Duque y Ruiz. “Costos laborales y no laborales y su impacto sobre el desempleo, la
duracion del desempleo y la informalidad en Colombia, 1980-2007”. p. 2.
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del PIB desde 2002 hasta 2007, y comparando este resultado con el de otros paises
latinoamericanos, se puede concluir que Colombia es de los que menor variacion

presenta, a pesar que es uno de los que mayor crecimiento econémico alcanza®’.

Tabla 1. Cambios en la tasa de desempleo (entre el punto mas bajo del crecimiento del PIB y el
2007)*®

mayor desempleo Peor Crecimiento - Avanice 2;1 el | Crec anual Reduccion anual
v " Crecimiento promedio en el delta U/deltaPlB
desempleo 2007 2007 desempleo promedio
del PIB desempleo

. 19.7 -10.89

Argentina {2002) 8.5 (2002) 8.66 11.2 8.83 2.24 0.25
116 4.04

Bolivi 7.7 4.56 3.9 0.85 0.21 0.24
O (1088 (1983}
123 -4.39

Brasil 9.3 542 3 0.71 0.75 1.06
ras! {2003) (1981}
_ 20 -10.32

Chile (1982} 7.1 (1982) 51 12.9 0.98 0.52 0.53

19.4 -4.2
i A . 3 . 2
Colombia (1999) 11 {1999) 7.52 g 3.72 1.00 0.27
15.1 -6.3

Ecuador {1999) 74 {1999) 19 2.7 2.98 0.96 0.32
6.6 b6.22

Mexico (1983) 4.8 (1995) 3.29 1.8 1.37 0.08 0.05
10.1 -11.8

Perd 84 8.99 1.7 1.31 0.07 0.05
(1983} (1983)

Lo anterior se demuestra por el analisis de algunas cifras significativas. Por
ejemplo, en cuanto al desempleo por edades puede encontrarse que el grupo que
mayor desempleo tiene es el del rango de edad entre 15 y 24 afios'®. La evolucion del
desempleo en este grupo ha tenido una tendencia estable: desde el 2001, afio en el que
se llega al maximo historico de 40% de desempleo, ha venido disminuyendo hasta
que en el 2005 llega al 30%. En el 2006 se rompe la tendencia y se presenta una gran
disminucion que deja el desempleo de este grupo en algo menos del 20%. Cabe
recordar que, entre las reformas laborales, la contratacion de aprendices tenia el

objetivo de mejorar el comportamiento del desempleo en este grupo de poblacion,

197 Comparar Sanchez, Duque y Ruiz. “Costos laborales y no laborales y su impacto sobre el
desempleo, la duracion del desempleo y la informalidad en Colombia, 1980-2007”. p. 6.
198 Tomado de Sanchez, Duque y Ruiz. “Costos laborales y no laborales y su impacto sobre el
desempleo, la duracion del desempleo y la informalidad en Colombia, 1980-2007”. p. 7.
1% Comparar Sanchez, Duque y Ruiz. “Costos laborales y no laborales y su impacto sobre el
desempleo, la duracion del desempleo y la informalidad en Colombia, 1980-2007”. p. 12.
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que es uno de los méas vulnerables pues es el que menor nivel de educacién tiene.
Luego de este grupo viene el de los trabajadores entre 25 y 34 afios, los cuales a
finales del 2006 tienen un desempleo de menos del 10%, cuando en el 2002 estaban
cerca al 20%, y por ultimo los de 35 a 44 afios y 55 a 64 afios, con una tendencia
similar*™®. Este ltimo grupo también resultaba beneficiado por las reformas laborales
y sus objetivos, lo cual se vio reflejado en la disminucién del desempleo desde el
2002.

Grafico 8. Tasa de desempleo por grupos de edad (%) 1980-2006*
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Sanchez, Duque y Ruiz contindan con la descripcién del comportamiento del
desempleo segun actividades econdmicas. Encuentran que la que concentra una
mayor cantidad de desempleados es la de la construccion, que a principios del 2002
tiene una tasa de desempleo de un poco menos del 30% y en el 2006 ya llega a cerca
del 15%"2. Mientras tanto, otros sectores como la industria y el comercio, que eran

un objetivo mas claro de la reforma por el tipo de medidas que se tomaban —como la

19 Comparar Sanchez, Duque y Ruiz. “Costos laborales y no laborales y su impacto sobre el
desempleo, la duracion del desempleo y la informalidad en Colombia, 1980-2007”. p. 12.
11 Tomado de Sanchez, Duque y Ruiz. “Costos laborales y no laborales y su impacto sobre el
desempleo, la duracion del desempleo y la informalidad en Colombia, 1980-2007”. p. 12.
12 Comparar Sanchez, Duque y Ruiz. “Costos laborales y no laborales y su impacto sobre el
desempleo, la duracion del desempleo y la informalidad en Colombia, 1980-2007”. p. 14.
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de ampliar la jornada laboral, la cual esta claramente dirigida al sector comercio y de
servicios— siguen una tendencia muy parecida: se mantienen en el rango entre el 10%
y el 159%™,

Hasta aqui ya puede empezar a decirse que hay algo que no esta funcionando
de la manera adecuada en el mercado laboral. El crecimiento econémico que fue
bastante bueno no tuvo correspondencia en el desempefio del mercado laboral. Asi,
Echevarria, Lopez y Ocampo, después de mencionar los costos sociales que supone
tener un desempleo alto y la tendencia que ha seguido este indicador durante los
ultimos afos en Colombia, dicen: “[tJodo lo anterior sugiere que nuestras
instituciones laborales estdn mal disefiadas, pues han llevado a que la respuesta ante
choques se dé via cantidades (i.e. desempleo) y no via precios (salario real) y a que la
persistencia del desempleo sea enormemente elevada™**. Claro est4, las instituciones
a las que se refieren son los altos CNS a los que se refieren también Mondragén-
Vélez, Pefia y Wills. Y no es que este tipo de restricciones fueran un misterio para los
analistas hasta un tiempo reciente, puesto que el mismo Gobierno, cuando formulé su
reforma laboral en el 2002, admitié que este tipo de instituciones eran las que
generaban desempleo y por eso formuld unas disposiciones transitorias que las
eliminaban.

Con respecto a la forma en la que se ha equilibrado el mercado laboral ante
choques, mencionada por Echevarria, Lopez y Ocampo, pueden hacerse algunas
precisiones, segun lo mencionado hasta aqui. Por ejemplo, el andlisis de los salarios
recibidos por los trabajadores indica que el mecanismo de equilibrio mediante precios
si existe. El problema es que, dadas las rigideces impuestas por los CNS y el salario
minimo, es necesario que este equilibrio se haga por fuera del sector “legal” del

mercado, es decir, en el sector de la informalidad, puesto que el ritmo de crecimiento

3 Comparar Sanchez, Duque y Ruiz. “Costos laborales y no laborales y su impacto sobre el
desempleo, la duracion del desempleo y la informalidad en Colombia, 1980-2007”. p. 14.
4 \Ver Echavarria, Juan José; Lopez, Enrique y Ocampo, Sergio. “Choques, instituciones laborales y
desempleo en Colombia”. Borradores de Economia. C32, E24, J3. (Nov-11). p. 1.
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de la economia asi lo exigia. Este es un argumento que se retomaré en el siguiente
capitulo.
Estos autores, haciendo un anélisis del comportamiento del desempleo y de

las variables que lo determinan, afirman:

[E]l enorme crecimiento del desempleo que se observé entre 1995:2 y 2000:1 obedeci6 a
una combinacion desafortunada de choques e instituciones laborales. [...] El incremento en
los costos no salariales en 1992-1994 elevd el nivel de desempleo en forma permanente, y
algo similar sucedié con el incremento en el salario minimo real desde comienzos de 1995.
La fuerte histéresis observada en el desempleo en Colombia, y el que solo se presentaran
variaciones hacia arriba en los costos no salariales o el salario minimo real explican por qué
el desempleo permanecié en niveles elevados en los afios posteriores. ™

Con el concepto de histéresis los autores se refieren a una persistencia en los
niveles de empleo que hace que la diferencia entre desempleo estacional y estructural
desaparezca. En ese sentido, el desempleo no se ve afectado por choques positivos de
produccidn, o en todo caso el efecto es menor. No obstante, hay que evitar caer en el
error de decir que entonces, en este contexto, el crecimiento econémico no es una
solucién para la reduccion del desempleo. Como se mencionaba anteriormente, la
elasticidad del empleo frente al PIB no se ve afectada sino que existen barreras para
que los efectos del crecimiento lleguen al mercado laboral.

En conclusion, segun el desempefio de la economia y el comportamiento del
mercado laboral, puede decirse que las reformas creadas en el 2002, que tenian el
objetivo de permitir que el crecimiento econdémico afectara positivamente la
generacion de empleo, no alcanzaron los objetivos que se habian propuesto. La
economia fue muy bien pero el trabajo no.;Por qué las reformas institucionales del
2002 no colmaron las expectativas de generacion de empleo? Algunos autores ya han
dado algunas pistas sobre en donde esta la respuesta: las instituciones mismas. Pero
para responder esta pregunta hay que hacer uso de los conceptos de instituciones,

cambio institucional y trampas de reforma que se expusieron en el primer capitulo.

115 Ver Echavarria, Lépez y Ocampo. “Choques, instituciones laborales y desempleo en Colombia™. p.
20.
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3. LAS TRAMPAS DE REFORMA

Con todo lo anterior ya ha quedado algo claro: las reformas laborales del 2002 no
cumplieron con su objetivo de generar mayor empleo y reducir el desempleo y la
informalidad en la proporcién esperada. No obstante, lo interesante es poder ofrecer
una explicacion de por qué esto ocurrid asi. Segun lo visto en el primer capitulo, este
tema es susceptible de ser analizado bajo la estructura conceptual del
neoinstitucionalismo pues se trata de reformas institucionales que esperaban
modificar un resultado social especifico.

Dado que toda causa tiene maltiples efectos, estos pueden ser organizados
entre los esperados y los reales. Con la reforma laboral se buscaba generar mayor
empleo, que fuera consecuente con el crecimiento econdémico, lo cual puede ser
entendido como un efecto esperado. Pero lo que en verdad ocurrio, es decir el efecto
real, fue que esa generacién de empleo no fue proporcional ni consecuente con el
crecimiento econémico. Asi, lo que se busca mostrar en este capitulo es como los
efectos reales distorsionaron los efectos esperados, es decir, mostrar que las reformas
laborales no pudieron cumplir con su proposito porque se crearon trampas de reforma

que asi se lo impidieron.

3.1. OBSTACULOS PARA LOS INCENTIVOS
Una de las conclusiones generales a la que llegan distintos autores que analizan el
comportamiento del mercado laboral durante los afios 2002-2010 es que los altos
CNS fueron los que impidieron que los incentivos generados por la reforma laboral
pudieran generar mayor empleo a pesar del buen comportamiento econémico.

Asi, Mondragon-Vélez, Pefia y Wills toman series de datos sobre empleo,
desempleo e informalidad y hacen regresiones para determinar el impacto de

variables como el salario minimo, los CNS y el ciclo econémico en el nivel de salario

38



percibido por los trabajadores™®. La conclusion principal a la que llegan es que los
aumentos en el salario minimo reducen los salarios recibidos por la mayoria de
personas™’. Esto ocurre debido a que cuando aumentan los salarios en el sector
formal del mercado, los empleadores tienen incentivos para reducir la cantidad de
trabajadores contratados. Estos trabajadores se trasladan al sector informal en donde
los salarios que reciben son menores’®. Asi, en el sector formal el ajuste ante los
choques, que en este caso son los aumentos en el salario minimo, se hace via
cantidades mientras que en el sector informal se hace via precios. Es decir, aumenta
el desempleo pues se reduce la cantidad de trabajadores del sector formal.

Con respecto al aumento en los CNS el efecto es parecido al anterior. A
proposito del caso puntual del sector formal se dice: “[m]ientras que un aumento de
10 puntos porcentuales en el nivel de CNS (similar al observado con la
implementacién de la ley 100 de 1993) reduce los salarios entre 0.05% y 0.07% para
el 50% de los trabajadores formales de menores ingresos; el efecto para el 50%
restante con mayores ingresos es en general mas negativo™™°. Y sobre el sector
informal: “los CNS tienen un efecto negativo sobre todos los salarios en el sector
informal; y dicho efecto es de mayor magnitud en comparacién con el sector
formal”*%.

Con lo anterior lo que se quiere hacer notar es que las reformas laborales no
iban a tener el efecto esperado de generacién de empleo mientras no eliminaran las

barreras que impedian que esto ocurriera: principalmente los CNS.

116 Comparar Mondragén-Vélez, Pefia y Wills. “Rigideces laborales y salarios en los sectores formal e
informal en Colombia”. p. 21.
17 Comparar Mondragén-Vélez, Pefia y Wills. “Rigideces laborales y salarios en los sectores formal e
informal en Colombia”. p. 22.
118 Comparar Mondragén-Vélez, Pefia y Wills. “Rigideces laborales y salarios en los sectores formal e
informal en Colombia”. p. 22.
119 \/er Mondragén-Vélez, Pefia y Wills. “Rigideces laborales y salarios en los sectores formal e
informal en Colombia”. p. 24.
120 \Ver Mondragon-Vélez, Pefia y Wills. “Rigideces laborales y salarios en los sectores formal e
informal en Colombia”. pp. 24-25.
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3.2. TRAMPAS DE REFORMA

Ya se ha logrado mostrar que la reforma laboral no funciond y que esto se debi6 a que
no se lograron eliminar los incentivos que estaban impidiendo que se generara mayor
empleo. Esto puede ser entendido mas facilmente desde la estructura conceptual del
neoinstitucionalismo, y por eso ahora se hablara de las trampas de reforma que

surgieron y que fueron las que impidieron que la reforma laboral funcionara.

3.2.1. Primera trampa de reforma: contrato de aprendices, la jornada
laboral y los costos de despido. Primero que todo puede verse que hubo incentivos
contrarios en la propia reforma que impidieron tener los resultados esperados.

En la reforma laboral del 2002 se contemplaban una serie de disposiciones
de tipo transitorio. Entre ellas se contemplaban subsidios al empleo, los cuales
funcionaban a través de incentivos para las empresas que aumentaran la cantidad de
puestos laborales. El incentivo consistia en la exencidn de los impuestos parafiscales,
lo cual supone el reconocimiento de las distorsiones y barreras a la entrada que este
tipo de CNS generaban en el sector formal del mercado laboral. Asimismo, este tipo
de exenciones se otorgaban cuando las empresas contrataran aprendices o0 personas
consideradas como vulnerables, es decir, cabezas de familia desempleados y de bajos
recursos, lo cual fija el grupo al que va dirigido este beneficio.

Lo que tiene que ver con los aprendices fue una medida que si facilitd su
contrato pero que a la vez genero cierto tipo de efectos paralelos como la preferencia
por este tipo de trabajadores en detrimento de otros trabajadores, lo cual traslada
desempleados de un grupo de edad a otro?*.

Dado que las empresas tenian la opcion de reducir la remuneracion a los
aprendices, segun la teoria de la accion racional, los generadores de empleo buscarian

la manera de remplazar el empleo proporcionado por trabajadores que si

12 Comparar Gaviria. “Ley 789 de 2002: ;funcioné o no?”. p. 27.
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representaban CNS a la empresa por el de los aprendices quienes, ademas de
representar una remuneracion menor, también le permitian a la empresa dejar de
pagar los CNS. Esto se puede comprobar con las cifras de comportamiento del
desempleo e informalidad en personas con méas de 24 afos. Segun los datos
presentados en el capitulo anterior, el desempleo se reduce mas en el grupo de
quienes tienen menos de 24 afios mientras que para los demas grupos de edad la
reduccion es menor. Esto confirma que los incentivos generados para la contratacion
de aprendices funcionaron de forma relativa, como lo menciona Gaviria*?.

Por otro lado, los otros incentivos que no eran transitorios no funcionaron
del todo pues los aumentos en el salario minimo anularon algunos de sus efectos'?.
Por ejemplo, la ampliacién de la jornada laboral tenia el objetivo de permitir que
hasta dos personas ocuparan un mismo puesto laboral. Sin embargo el aumento en los
salarios hizo que las empresas prefirieran dejar a una sola persona en un puesto
laboral con mayores horas trabajadas. Asi, lo que se redujo verdaderamente fue el
salario recibido por horas'?*.

Desde el neoinstitucionalismo se menciona que estas alzas en el salario
minimo pueden estar motivadas por la presién que los trabajadores formales ejercen
sobre quienes deciden el aumento. Asi, dado que un salario minimo mas alto solo

beneficia a los trabajadores que permanecen en el sector formal*®

, estos trabajadores
estan interesados en que el aumento sea bastante alto. Asi, los intereses de los
trabajadores que estan en el sector formal afectan la generacion de mayor empleo.
Esto puede ser entendido como una trampa de reforma pues los nuevos incentivos
generados son anulados por una reforma paralela que es motivada por personas con

influencia en la generacion de normas.

122 Comparar Gaviria. “Ley 789 de 2002: ;funcioné o no?”. pp. 27-28.
123 Comparar Mondrag6n-Vélez, Pefia y Wills. “Rigideces laborales y salarios en los sectores formal e
informal en Colombia”. p. 27.
124 Comparar Mondragén-Vélez, Pefia y Wills. “Rigideces laborales y salarios en los sectores formal e
informal en Colombia”. p. 26.
125 \er Echavarria, Lopez y Ocampo. “Choques, instituciones laborales y desempleo en Colombia™. p.
6.
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Ahora, con respecto a la parte de la reforma en la que se plantea la
ampliacion de la jornada laboral, la reduccién de los costos por concepto de horas
trabajadas en festivos y dominicales y la reduccion de costos de despido pueden

analizarse asi:

La reduccidn en los costos de despido no parece haber disminuido los costos laborales de
manera significativa. La estimacion mas confiable esta entre uno y tres puntos porcentuales,
un valor equivalente al aumento en las cotizaciones a la seguridad social sefialadas
anteriormente®. Dicho de otro modo, la disminucién en los costos de despido alcanzaria, si
acaso, a contrarrestar el aumento de las cotizaciones. En sintesis, es dificil esperar que la
disminucién en los costos de despidos haya contribuido a la generacién de empleo via
menores costos salariales.*?’

Esto deja ver que simultaneamente a la reforma laboral aparecio una reforma
que anuld lo que la primera pretendia desarrollar. Es por esto que es indispensable
mirar esta otra reforma y sus efectos en el desempefio del mercado laboral.

3.2.2. Segunda trampa de reforma: el aumento de los CNS. Como ya se
menciono en el primer capitulo, la reforma laboral tenia la obligacion de reforzar el
Estado Social de Derecho, es decir, las protecciones a las personas vulnerables que
con la CP91 se habian creado. Entre ellas se encontraban los servicios que las cajas
de compensacion prestan a los desempleados y a las familias de bajos ingresos y la
garantia de tener una pension luego de haber llegado a la edad limite de trabajo. La
forma de financiar estos servicios es por medio de los impuestos parafiscales y las
contribuciones a la seguridad social que se hacen sobre los salarios de los
trabajadores. Es decir, de una obligacion que se le encargd al Estado surge una
externalidad negativa que hace que se genere mayor desempleo.

Suponiendo que con la reforma lo que se buscaba era conciliar ambas

obligaciones del Estado (tanto la de garantizar empleo como la de prestar los

126 Gaviria se refiere a una reforma paralela a la reforma laboral que contemplaba el aumento de las
contribuciones en materia de pensiones, lo cual suponia, a la vez, un aumento en los CNS.
127 \er Gaviria. “Ley 789 de 2002: ¢ funciond o no?” p. 8.
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servicios a los méas necesitados) el empleo deberia haber crecido tal como las
proyecciones del Gobierno lo suponian con los incentivos que se estaban generando
mientras las condiciones de los CNS permanecieran igual. No obstante, como se
demostro en el capitulo anterior, las proyecciones no se cumplieron. La explicacion
se encuentra en el trdmite de una reforma paralela a la de la reforma laboral que
supuso un aumento en los CNS y que puede ser entendida como una trampa de
reforma tipo see-saw.

Ya se vio que este tipo de trampas de reforma surgen cuando, a pesar de que
se realiza una reforma institucional, aparecen nuevas instituciones que hacen que se
sigan obteniendo los mismos resultados sociales que con la reforma se buscaba
modificar.

Para empezar se puede analizar el impacto que en especial las contribuciones
a la seguridad social tienen en el comportamiento del sector formal del mercado
laboral. Aunque ya se vio que en general los CNS disminuyen los salarios de todos
los trabajadores y que ademas incentivan el traslado de trabajadores del sector formal
al informal, las contribuciones a la seguridad social tienen sus propios efectos. Asi,
Santa Maria, Garcia y Mujica mencionan que las contribuciones a la seguridad social,
que estan asociadas al trabajo formal por ser obligatorias?®, pueden desincentivar la
entrada de otras personas al mercado laboral. Los incentivos que crean las
contribuciones obligatorias hacen que muchas personas se vean obligadas a buscar
trabajo en un sector informal y poco productivo pues los costos de estar en el sector
formal resultan demasiado altos™?.

Con la reforma paralela a la reforma laboral que ya se ha mencionado, los
aportes a la seguridad social aumentaron entre 2 y 3 puntos porcentuales adicionales a

las cotizaciones que antes de las reformas debian hacerse™°. Segin el anlisis

128 Santa Maria, Mauricio; Garcia A., Fabian y Mujica P., Ana Virginia. “El Mercado laboral y la
reforma a la salud en Colombia: Incentivos, preferencias y algunas paradojas”. p. 3.
129 Santa Maria, Garcia y Mujica “El Mercado laboral y la reforma a la salud en Colombia: Incentivos,
preferencias y algunas paradojas”. p. 4.
130 ey 797 de 2003. p. 9.
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anterior, el efecto que de esto podria esperarse es que la informalidad y el desempleo
aumentaran. A propdsito de esto, Clavijo, en el afio 2002 haciendo un anélisis de la

reforma a las contribuciones a la seguridad social, decia:

En la coyuntura actual cabe preguntarse: ;Qué empresa colombiana podra competir en el
ATPA, ALCA o CAN con sobre-costos parafiscales cercanos al 40%? Mas grave aun, de
aprobarse estos incrementos no solo se deteriorard la competitividad empresarial, sino que
se agravaran los problemas de informalidad y desempleo abierto en el mercado laboral
colombiano, tal como ha venido ocurriendo desde la aprobacién de la Ley 100 de 1993.**

Asi pues, si en el momento en el que se planted la posibilidad de hacer una
reforma que aumentara las contribuciones a seguridad social ya se tenia conocimiento
del tipo de consecuencias negativas que de ahi surgirian ¢por qué se aumentaron las
contribuciones pensionales?

Segun los argumentos que pueden encontrarse, el Gobierno tenia la intencion
de garantizar la sostenibilidad del sistema general de pensiones™*?. Para ello la forma
que se encontrod, dadas las restricciones que la propia CP91 habia establecido, era la
de aumentar los recursos que el sistema recibia®>®. No obstante, también se ha
Ilamado la atencidn sobre un punto que es esencial: la mayor parte de los portafolios
de las Administradoras de Fondos de Pensiones (AFP) se encontraban en ese afio, y
desde hace un tiempo atrés, en titulos de deuda ptblica del Gobierno®**. Esto era asi
pues el déficit fiscal, que habia aumentado desde mediados de los afios noventa
gracias a las obligaciones adicionales consignadas en la CP91, era necesario

P 135

financiarlo mediante deuda publica interna que las AFP™* adquirian*®. Es decir, la

reforma a las contribuciones a la seguridad social, paralela a la reforma laboral, tenia

131 \er Clavijo monto del impuesto puro p. 3.
132 Comparar Congreso de la Republica. “Gaceta del Congreso 350/02”. p. 13.
133 Comparar Congreso de la Republica. “Gaceta del Congreso 350/02”. p. 13.
134 Comparar Clavijo, Sergio. “Monto del ‘Impuesto Puro’ en la Seguridad Social colombiana”.
Borradores de Economia. G23, H55, O54. pp. 7-8.
135 Junto a los bancos comerciales y las sociedades fiduciarias. Comparar Banco de la Republica.
“Riegos del sistema financiero” en Reporte de estabilidad financiera. p. 86.
138 Comparar Clavijo. “Monto del ‘Impuesto Puro’ en la Seguridad Social colombiana”. pp. 7-8.
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la intencion de aumentar los recursos de las AFP para asegurar el funcionamiento del
Estado.

A lo anterior es necesario agregar que las inversiones de las AFP en bonos
de deuda publica eran una inversion de baja rentabilidad pues, como ya se dijo, no
eran utilizadas para proyectos de inversion publica (la cual venia bajando desde antes
del 2002'*") sino para financiar el funcionamiento del Estado'®. Esto, sin embargo,
no afectaba la afiliacion de los usuarios a las AFP pues ya se ha podido demostrar que
las personas no escogen en donde poner sus aportes a pension segun la rentabilidad
de los portafolios de las AFP sino por otro tipo de incentivos™.

Por otro lado, Clavijo hace notar que en el sistema de seguridad social existe
una amplia diferencia entre los aportes que se realizan y los beneficios que se reciben

140

por el aporte™. Asi, el excedente en cuanto a las pensiones puede llegar a ser de 2

puntos porcentuales de los 13.5 que se deben hacer obligatoriamente por parte del

trabajador**

. Asi, ese excedente, que con la reforma se amplia, es el que es destinado
para el funcionamiento del Estado.

Con todo lo anterior, ya es posible mostrar con alguna claridad que la
reforma laboral no pudo funcionar porque existieron trampas de reforma que se lo
impidieron. Dado que uno de los mecanismos con los que se buscaba enviar nuevos
incentivos a los generadores de empleo con la reforma laboral era el de reducir los
CNS que debian asumir por cada empleado, esto suponia la posibilidad de reducir los
recursos que el Estado recibia para su funcionamiento. Por eso mismo aparecid la
reforma a las contribuciones a la seguridad social que garantizaba que los recursos
adicionales recibidos por las AFP (2 puntos porcentuales sobre las contribuciones

antes de la reforma) fueran destinados al funcionamiento del Estado.

137 Comparar Clavijo. “Monto del ‘Impuesto Puro’ en la Seguridad Social colombiana”. p. 8.
138 Comparar Clavijo. “Monto del ‘Impuesto Puro’ en la Seguridad Social colombiana”. p. 8.
139 Jara, Diego. “Modelo de la regulacion de las AFP en Colombia y su impacto en el Portafolio de los
Fondos de Pensiones”. Borradores de Economia. D81; G11; G23. p. 3.
140 Comparar Clavijo. “Monto del ‘Impuesto Puro’ en la Seguridad Social colombiana”. p. 11.
141 Comparar Clavijo. “Monto del ‘Impuesto Puro’ en la Seguridad Social colombiana”. p. 12.
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El comportamiento de los portafolios de las AFP desde el 2003 hasta el 2010
comprueba lo anterior: los recursos adicionales fueron invertidos en bonos de deuda y
el nivel de deuda interna del Estado creci6 significativamente*2.

Asi pues, aunque los elementos que la reforma laboral planteaba buscaban
incrementar el nivel de empleo, debian pasar por la prueba de la disminucion de los
CNS que para ese momento eran un insumo importante del funcionamiento del
Estado. Segln la teoria neoinstitucionalista, apareceria una nueva reforma que
garantizaria que se siguieran obteniendo los mismso resultados sociales, en este caso
el mismo nivel de recursos para la financiacion del funcionamiento del Estado con las
consecuencias de las dificultades para disminuir el desempleo y la informalidad
proporcionalmente al crecimiento econémico.

Clavijo menciona que una de las razones para que este tipo de cosas
ocurrieran se encuentran en la CP91. Ya en otro estudio habia Ilamado la atencion
sobre las consecuencias de tipo fiscal que con las nuevas obligaciones del Estado se
habian generado, y luego menciona como esas mismas obligaciones le impedian
tomar otro tipo de medidas que supusieran un mayor nivel de desarrollo, entendido
como distribucion de recursos por medio del buen desempefio del mercado laboral.
En este caso especifico, la medida era la de mantener, al menos, los mismos niveles
de CNS para no introducir nuevas barreras a la generacion de empleo.

Es asi como logra entenderse por qué la reforma a las contribuciones en
seguridad social fue la culpable de que la reforma laboral no cumpliera con sus
objetivos, y por qué esto puede entenderse como una trampa de reforma desde el

neoinstitucionalismo.

142 Comparar Banco de la Republica. “Riegos del sistema financiero” p. 86.
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4. CONCLUSIONES

Retomando la pregunta que se hizo desde la introduccién a este trabajo, puede decirse
que la conclusién principal es que la reforma laboral no funcioné debido a que la
reforma a las contribuciones cred una trampa de reforma que le impidi6 alcanzar las
metas en cuanto a generacion de empleo.

Asi, en el primer capitulo se logré mostrar cuéles eran los conceptos
fundamentales que servirian de insumo para entender las reformas institucionales.
Luego de esto se mencionaron cudles eran los incentivos que con la reforma laboral
se creaban. Un punto importante para recordar es que en la reforma se decia que una
de las obligaciones principales del Estado era la de defender y reforzar el Estado
Social de Derecho, el cual seria el argumento principal para la reforma a las
contribuciones que se aprobaria después.

En el segundo capitulo se mostré que el mercado laboral no logré captar
todos los incentivos que con la reforma se buscaba enviar. En especial se mostrd que
los Costos No Salariales (CNS) afectaban la generacion de nuevos puestos de trabajo
al enviar incentivos para que los empresarios redujeran los trabajadores contratados.
Asi, del contraste entre los objetivos de la reforma y el comportamiento efectivo del
mercado laboral surge la pregunta de por qué los incentivos no funcionaron
correctamente.

En el ultimo capitulo se mostr6 que fue la reforma que aument6 los CNS,
por medio del aumento de las contribuciones a las pensiones, fue lo que se erigio
como una barrera para la creacion de nuevos empleos.

Esta reforma que aumentd los CNS surgié como una obligacion que el
Gobierno tuvo que asumir. Al mismo tiempo que el déficit fiscal aumenté desde
mediados de los afios noventa, por las nuevas obligaciones en materia social que la
CP91 le ordeno al Estado cumplir, el Gobierno se vio en la obligacion de aumentar
las contribuciones a las pensiones para garantizar la estabilidad del sistema de

pensiones. Asi, estos nuevos ingresos entraron a las AFP quienes los invirtieron en
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bonos de deuda del Gobierno, los cuales se emitian para cubrir los costos de
funcionamiento y el déficit fiscal.

Asi, fueron estas obligaciones, creadas por la Constitucion Politica de 1991
(CP91), las que generaron trampas de reforma que impidieron que la reforma laboral
funcionara correctamente.

Es decir, las instituciones que se crearon con la CP91 hacian que cualquier
reforma con menor poder, y que buscara solucionar el problema de la distorsion que
los CNS creaban en el mercado laboral, no pudiera tener el éxito que se esperaba.
Ahora, la cuestion que surge de lo anterior seria la de averiguar cuéles fueron las
razones que hicieron que esas obligaciones del Estado fueran consignadas en la CP91.
Para eso, desde el punto de vista del neoinstitucionalismo, seria necesario analizar la
distribucion de poder politico y econdmico que determinarian la creacion de las
instituciones que afectan el comportamiento de la economia y, por lo mismo, del
mercado laboral colombiano. No obstante, este es un tema de una futura

investigacion.
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