Elementos para una Reforma Estructural Laboral *
Agosto de 2018
(Resumen)

Colombia ha venido avanzando en materia de formalizacion laboral, donde cabe destacar un
marco regulatorio algo mas flexible, a saber: i) Ley 1429 de 2010 que reglament6 el subsidio
en parafiscales laborales para Pymes; i) Ley 1607 de 2012 que desmont6 13.5 puntos
porcentuales (pp) de costos no salariales; y iii) Decreto 2616 de 2013 que habilitd las
cotizaciones a la seguridad social por semanas. Sin embargo, los indicadores oficiales de
informalidad laboral todavia bordean el 50% v, al referirnos a la densidad de las cotizaciones,
se tiene que tan solo un 15% de la Poblacion Econdmicamente Activa contribuye todos los
meses a la seguridad social.

Este documento se focaliza en identificar el tipo de cambios regulatorios necesarios para
acelerar dicha formalizacion laboral y, en particular, lograr incrementar la vinculacion de
cotizantes a la seguridad social. Asi, los principales efectos sobre el mercado laboral de la
implementacion de una Reforma Estructural Laboral (REL) como la aqui propuesta serian: i) la
creacion de cerca de 175.000 nuevos puestos de trabajo al afio (1.8 millones en la siguiente
década); y ii) un incremento de la formalidad en cerca de 300.000 nuevas personas al afio (3
millones en la siguiente década). Ello se lograria a través de: i) establecer un mecanismo de
proteccion al cesante, limitando el monto del retiro de las cesantias en funcién del salario y el
valor acumulado, de manera que funcionen como un verdadero seguro al desempleo, y cuyos
desembolsos sean mensuales, para evitar desahorros innecesarios en casos de rapido
reenganche al mercado laboral; ii) aplicar topes a los costos de despido, replicando lo
implementado en la Reforma Laboral de Espafia de 2012; iii) atar el ajuste del Salario Minimo
Legal (SML) a la Regla Universal de manera que los incrementos reales no superen las
ganancias en Productividad Laboral, complementando el Decreto 36 de 2015 del Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico, que castiga presupuestalmente tales desvios; iv) implementar un
SML diferencial para los jovenes menores de 25 afios en periodo de aprendizaje (equivalente
al 75% de 1SML); v) instaurar un sistema de escrutinio de las incapacidades médicas para
contener su falsificacion; y vi) crear alternativas profesionales en la secundaria para promover
la opcién vocacional-técnica. Adicionalmente, se proponen medidas de mayor supervision y
persuasion que incentiven a los propios trabajadores a vincularse al sector formal.

Nuestra REL también incluye la eliminacion de: i) el 4% de cargas no salariales hoy destinado
a las Cofamiliares; vy ii) los intereses de las cesantias (equivalentes al 1% del valor de la
némina), dado que sus inversiones en AFPs ya reconocen intereses reales que han venido
promediando un 3% anual en 2005-2018. Nuestras estimaciones sefialan que este tipo de
reducciones de 5pp en costos no salariales ayudaria a elevar la formalidad laboral en cerca de
+1.2pp, al tiempo que reduciria el desempleo en -0.64pp.

Clasificacion JEL: Productividad laboral (J24), Informalidad laboral (J46), Costos laborales
no salariales (J32), Estructura de la fuerza laboral (J21).

* Investigacioén realizada por Anif. El equipo de Anif estuvo liderado por Sergio Clavijo y participaron
Alejandro Vera, Ekaterina Cuéllar, Juan David Idrobo y Andrea Rios.
Email: sclavijo@anif.com.co



mailto:sclavijo@anif.com.co

indice
(IR o Yo [0 T ox o ] o 3
Il. Problematicas del mercado laboral colombiano ...........ccccceeeiiiiiiiiiiiinennnn. 17
1. Inflexibilidad laboral............cooooiiiiii 17
2. Elevados costos salariales...........cccooiiiiiiiiii 31
3. Deficiente capacitacion laboral...............ccooooviiiiiiiii 37
4. Impuesto puro a cargo de l0S COtiZantes............ceevveeeeeiiieeiiiiiie e, 44
lll. Reforma Estructural Laboral y ejercicios de simulacion..................cccc.o... 51
1. Reforma Estructural Laboral (REL) ........coooeeeiiiiiee 52
2. Ejercicios de simulacion: efectos de la REL y contrafactuales....................... 56
3. Implementacion de la REL: beneficios pensionales..............coccuviiiieeiieennnnne 68
Y @0 ox 1¥ 1] o] 1= SRR 71
N 1 o TR PPPTRRRPPI 77



I. Introduccién

El mercado laboral presenta uno de los mayores retos para la economia colombiana
en materia de lograr incrementar de forma significativa su formalizacion y, por tanto,
su inclusion en el sistema de seguridad social (tanto en pensiones como en los
servicios de salud). Si bien se ha logrado reducir la tasa de desempleo desde
valores del 12% hacia el 9%-9.5% durante la Gltima década (acercandonos a sus
niveles de desempleo NAIRU de largo plazo), dicha tasa todavia resulta ser una de

las mas elevadas entre las economias grandes de América Latina (ver gréafico 1).

Gréfico 1. Tasa de desempleo en América Latina
(%, 2008-2018)
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Fuente: céalculos Anif con base en Dane y FMI.

Durante el periodo 2015-2018, se ha venido presentando un deterioro en la
dindmica del mercado laboral, donde la tasa de desempleo total ha ido ascendiendo
de su punto mas bajo del 8.9% (promedio de 2015) hacia los niveles actuales del
9.4%-9.6% (en 2017-2018). Mas aun, el desempleo urbano ha venido escalando del

9.8% en 2015 hacia promedios afio cercanos al 11% en 2017-2018.

Dadas las rigideces de nuestro mercado laboral (altos costos de contratacion formal
y elevados costos de despido), la desaceleracion del PIB-real se ha reflejado en



dicho escalamiento del desempleo, tras el fin del stper ciclo de commaodities (2005-
2014). El potencial de crecimiento de nuestra economia se ha reducido de tasas del
4.5% anual durante el periodo 2005-2014 a tasas del orden del 3%-3.5% anual
durante el periodo 2015-2020. M&s aun, seguramente el promedio quinquenal de
crecimiento de este periodo estara promediando un pobre 2.7% anual por cuenta
de las dificultades que esta encontrando el sector real para reestructurar su
crecimiento a favor de los vitales sectores del agro y de la industria, mostrando adn

una peligrosa dependencia del minero-energético y de la construccion.

Esta combinacion de estancamiento en el crecimiento potencial y de rigideces
sectoriales hara dificil llegar a reducir el desempleo hacia promedios anuales
inferiores al 8.5% durante, digamos, los afios 2020-2022, aun si la economia logra
ubicarse en umbrales de crecimiento del 3%-3.5% anual.

El grafico 2 presenta un resumen de los desafios sectoriales en materia de
generacion de empleo, siendo evidente la importancia de revitalizar los sectores que
son grandes generadores de empleo. Alli se observa cdmo los sectores de comercio
(con una participacién del 27% en los ocupados), servicios sociales (19%),
agricultura (17%) e industria (12%) registran una generacion de empleo superior al
promedio de la economia (11%) en 2017. Ahora bien, cabe preguntarse ¢ cual ha
sido el ritmo de crecimiento de estos sectores a nivel de PIB-real en la ultima
década? El grafico 3 muestra cdmo los sectores de servicios sociales (3.8%) y
comercio-turismo (3.7%) han registrado crecimientos cercanos al promedio de la
economia (3.6%), mientras que la agricultura (2.2%) y la industria (0.9%) han venido
expandiéndose por debajo de la media del PIB-real.



Grafico 2. Participacion sectorial dentro del
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Gréfico 3. Sectores con mayor generacion de empleo:
¢,Cual ha sido su ritmo de crecimiento en PIB-real?
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En materia de formalidad, al medirla a través de la relacion factual Cotizantes
Activos PILA/Poblacion Econdémicamente Activa (PEA) se observa que dicha
relacion bordea valores de solo el 44%. Esto implica que cerca del 60% de la PEA
no cotiza a seguridad social, bien porque est4 desempleada (un 9.6% de la PEA) o
porque esta en sectores donde dicha informalidad se manifiesta no cotizando a
seguridad social (un 46% de la PEA), ver grafico 4. Mas aun, al considerar las
densidades de cotizacion, se observa como el verdadero nivel de informalidad llega
al 73%. Esto debido a que tan solo un 27% de la PEA cotiza con densidades
mayores al 70% (es decir, 8 meses al afio). Si se tuviera en cuenta solo la poblacion
gue cotiza los 12 meses al afio a la seguridad social, se tiene la preocupante cifra

de que solo un 15% de la PEA muestra densidades de cotizacion al 100%.

Gréfico 4. Evolucion Cotizantes Activos a Pensiones
(% de la PEA, junio de 2018)
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Fuente: calculos Anif con base en Dane y Superfinanciera.

Cabe mencionar que, en este frente de informalidad laboral, se lograron algunos
avances regulatorios durante la Administracion Santos (2010-2018). En particular,
se destacan: i) la Ley 1429 de 2010 (Ley de Formalizacion y Generacion de

Empleo), la cual reglamenté un subsidio en el pago de parafiscales en el caso de



las Pymes (que dependia de los afios de creacion de la empresa); ii) la Ley 1607 de
2012, donde se desmontaron 13.5 puntos porcentuales (pp) de costos no salariales
(= 2% del Sena + 3% del ICBF + 8.5% en salud), para el caso de los salarios
inferiores a los 10 Salarios Minimos Legales (SML), sustituyéndolos por la sobretasa
de la Contribucién Empresarial para la Equidad-CREE (y, més recientemente, por
9pp del nuevo Impuesto a las Utilidades de la Ley 1819 de 2016); vy iii) el Decreto
2616 de 2013, el cual habilité la cotizacidn a pensiones por semanas, superando las
rigideces que suponia el esquema mensual (aunque solo resulta conveniente
cuando el trabajador se encuentra en el Régimen Subsidiado de salud, por lo que
dicha medida sigue recargandose en la existencia de diversas fuentes de subsidios

publicos).

No obstante, prevalecen importantes obstaculos en el mercado laboral colombiano
gue impiden lograr una mayor generacion de empleo formal. Entre las principales
problematicas se destacan: i) la alta inflexibilidad del mercado laboral, la cual
responde a los elevados costos no salariales, donde se incluyen los costos directos
(bordeando el 50% sobre la nébmina salarial, a pesar de la reciente reduccion de
13.5pp, ya mencionada), los costos indirectos y los costos de despido; ii) un alto
nivel de SML, relativo a patrones internacionales y con alta incidencia en la
estructura salarial, pues el Salario Medio se ubica en 1.4SML frente a la norma
internacional de 2SML; iii) la deficiente capacitacion laboral, lo cual se manifiesta en
el descalce entre los conocimientos-habilidades de los jovenes en busca de trabajo
y los requerimientos del mercado laboral, implicando una baja Productividad Laboral
(PL); y iv) los impuestos puros que se esconden detras de las contribuciones a
seguridad social (representando el 11%-29% del total del aporte de los empleados).

Toda esta problemética de elevada informalidad laboral implica: i) bajos niveles de
productividad, por ejemplo, a nivel empresarial, se ha encontrado que las firmas
formales son un 84% mas productivas que las informales (ver Busso et al., 2012);
i) mayor tamafio de la economia subterranea, llegando hasta el 35% del PIB en el

caso colombiano, pues facilita el uso de dinero en efectivo y la evasion fiscal (ver



Anif, 2017a); y iii) bajas contribuciones a los sistemas de seguridad social (Perry et

al., 2007), representando mayores presiones fiscales.

Esto ultimo se ha hecho cada vez mas evidente en Colombia tanto en el sistema de
salud como en el pensional. En el caso de la salud, se ha generado un sistema
donde solo cerca del 50% de la poblacion cubierta pertenece al Régimen
Contributivo (pronto sera solo el 30%), dejando que entonces sea el Estado el que
tenga que asumir el grueso de los costos a través del Régimen Subsidiado. Ello,
junto con la homologacién de los regimenes y la universalizacién de los servicios
(con un “POS ampliado” aprobado por la Ley Estatutaria), estaria llevando el gasto
en salud facilmente del actual 8% hacia el 9% del PIB en 2020, en linea con la
presion adicional del 1% del PIB de forma permanente que se venia avizorando (ver
Anif, 2015a).

En el caso de las pensiones, la situacidbn es mas preocupante, pues la elevada
informalidad ha derivado en una cobertura cercana al 30%, menos de la mitad del
64% promedio observado en América Latina (ver Bosch et al., 2013). Y, aun asi, el
gasto pensional rondaria un 4.1% del PIB en 2018 (equivalente a casi el 30% de los
ingresos tributarios), por cuenta de los abultados subsidios del Régimen de Prima
Media (RPM) publico (ver Clavijo et al., 2017). Ahora bien, al incluir las
contribuciones de Colpensiones, el “hueco fiscal” es en realidad del 5.4% del PIB
por afio (comprometiendo casi una cuarta parte del total del gasto del Gobierno

Central), ver gréfico 5.



Grafico 5. Pagos pensionales
(% del PIB, 2002-2018)
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Fuente: calculos Anif con base en MHCP y Dane.

En este frente de contribuciones a seguridad social, cabe destacar los avances en
fiscalizacion logrados con la creacion de la Unidad de Gestién de Pensiones y
Parafiscales (UGPP) como dependencia del Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico (MHCP). La gestion de la UGPP, sin lugar a duda, ha ayudado a mejorar
las finanzas publicas. Por ejemplo, cabe inferir que del incremento reciente de
cotizantes al PILA (del 33% de la PEA al 44%) unos 3-4pp podrian corresponder a
mejoras por gestion de la UGPP. Sin embargo, con razon, se viene alegando que la
UGPP se esta extralimitando en sus funciones al “perseguir’ a personas que estan
fuera del mercado laboral y, ademas, ampliando la base de contribuciones a la
seguridad social mas alla de los ingresos netamente laborales (bien que se trate de

asalariados o de independientes), ver Anif (2018a).

Todo lo anterior evidencia la importancia de implementar una Reforma Estructural
Laboral (REL) en Colombia que permita lograr, en el mediano plazo, tasas de
formalidad cercanas a los registros de Chile (70%) y, en el largo plazo, registros

como los de Espafa (90%). Ello permitiria: i) ganar en competitividad para asi



10

aprovechar los Tratados de Libre Comercio, los cuales cubren el 70% de nuestra
canasta exportadora; y ii) aumentar la cobertura pensional desde los niveles
actuales cercanos al 30%. De lo contrario, dicha cobertura pensional corre el riesgo
de descender hacia el 25% en el Régimen de Ahorro Individual (RAIS) y el 12% en
el RPM de mantenerse los pardmetros laborales-pensionales inalterados (ver

Montenegro et al., 2013).

De esa manera, el objetivo de este documento es identificar los elementos
esenciales que deberia tener una REL. Este documento consta de cuatro capitulos,
incluyendo esta introduccion. En el segundo capitulo, presentaremos el diagnostico
de las principales problematicas del mercado laboral colombiano (arriba
comentadas) y sus posibles soluciones. Como veremos existe relativo consenso
entre las entidades multilaterales (como la OCDE y el BID) y los centros-
departamentos de investigacion (Asofondos, Fedesarrollo, Anif y Banco de la
Republica) en lo referente a: i) las bondades de la reforma tributaria de 2012 en
materia de reduccion de las cargas no salariales, sugiriendo que se debe trabajar
con mayor ahinco en la disminucion de dichos sobrecostos; ii) el elevado SML,
dificultando la vinculacion al empleo formal, especialmente para los trabajadores
mas vulnerables (como los jovenes y la poblacion con menor cualificacion); vy iii) la
falta de coincidencia entre las habilidades-competencias con las necesidades del
mercado laboral, siendo un problema para cerca de un 45% de las empresas (ver

cuadro 1).
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En el tercer capitulo, presentaremos la propuesta de REL de Anif, cuya columna
vertebral se centra en la flexibilizacion del mercado laboral a través de la reduccion
de los costos no salariales (profundizando en lo logrado bajo la Ley 1607 de 2012).
Alli cuantificaremos los efectos de dicha Reforma sobre la formalidad y la tasa de
desempleo. Como veremos, los principales efectos sobre el mercado laboral de la
implementacion de una REL como la aqui propuesta serian: i) la creacion de cerca
de 175.000 nuevos puestos de trabajo al afio (unos 1.8 millones durante la proxima
década); y ii) un incremento de la formalidad en cerca de 300.000 nuevas personas
al afio (unos 3 millones en la préxima década). Adicionalmente, estimaremos los
efectos de la mayor formalidad sobre la cobertura pensional, teniendo en cuenta
gue los beneficios se estarian reflejando en no menos de una década. Finalmente,
en el cuarto capitulo, resumiremos los principales hallazgos y mensajes de este

documento.

Como veremos, la REL propuesta por Anif debe estar acompafada por medidas de
mayor supervision y persuasion que incentiven a los propios trabajadores a

vincularse al sector formal.

Para empezar, serd clave continuar avanzando en la conocida problematica de
“depuracién del Sisbén”. Alli se requiere: i) acelerar el escrutinio de las afiliaciones,
pues aun hay alrededor de 36 millones de afiliados; ii) disefar un “estatuto organico
de subsidios”; iii) blindar el esquema de “camarillas politicas” territoriales, quienes
llevan cerca de 25 afios usufructuando del Sisbén para sus componendas politicas
territoriales; y iv) desligar las afiliaciones al Régimen Subsidiado de salud del
Sisbén.

Esto dltimo se lograria con la implementacién de un sistema generalizado de
atencion en salud (muy similar al esquema actual teniendo en cuenta los Fallos C-
463 y T-760 de 2008 de la Corte Constitucional y lo mandado en la Ley Estatutaria
1751 de 2015), donde se continuaria garantizando el acceso a toda la poblacién
(independientemente de su afiliacion al Sisbén). Alli la diferencia radicaria en que el
pago de los servicios (incluyendo los medicamentos) se haria via Régimen

Subsidiado o Contributivo dependiendo de la situacion laboral de cada persona al
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momento de la atencion. De esta manera, los trabajadores con capacidad de pago
podrian cotizar a la seguridad social (asi no sea con densidades del 100% a lo largo

del afio) sin el temor de perder los beneficios del Sisbén.

Notese como lo anterior va en la direccion correcta de flexibilizar las contribuciones,
con la bondad adicional de ir adaptandonos a la nueva realidad que implica la
revolucion digital. Recordemos que dicha revolucion ha venido transformando el
modelo de trabajo tradicional, introduciendo nuevos modelos de autoempleo,
trabajo freelance, de tiempo parcial, entre otros. Esto implica que se deberan facilitar
las cotizaciones de trabajadores que presentan variabilidades en sus ingresos y

duracion del empleo (ver The Economist, 2014).

Adicional a estas medidas de flexibilizacién y facilitacion de las cotizaciones se debe
trabajar en una mayor fiscalizacion. Alli resultaria conveniente complementar la
labor de la UGPP, intensificando la supervisidn en sectores que tienden a ser
informales, tal como ha venido ocurriendo recientemente en el sector de la
construccion. Por ejemplo, vale la pena considerar implementar mayores controles
a los trabajadores del sector transporte y de comercio ambulante, imponiendo
sanciones pedagdgicas y restricciones al desempefio de su trabajo en caso de no
estar cotizando a la seguridad social y teniendo la capacidad para hacerlo.

Ademas, resulta de vital importancia no ahorrar esfuerzos por hacer una mayor
pedagogia sobre la importancia y los beneficios que implica ser formal y aportar a
la seguridad social, (particularmente al sistema pensional, idealmente desde
temprana edad). Para ello resultaria Gtil implementar una herramienta sencilla de
acceso generalizado de simulaciones que permita calcular la pension a la cual
estaria accediendo un trabajador teniendo en cuenta su perfil personal-laboral, asi
como el régimen pensional al cual cotiza (complementando el mecanismo de doble
asesoria establecido en el Decreto 2071 de 2015). Esto permitiria: i) alinear las
expectativas de pension de los trabajadores con sus ahorros; y ii) incentivar
mecanismos de ahorro adicionales como las pensiones voluntarias (donde
pequefios montos adicionales de aporte pueden hacer la diferencia luego de 20-25

afos gracias a la “magia” del interés compuesto) y/o postergar la edad de retiro.
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Ademas de todo lo anterior, es fundamental que el gobierno empiece por formalizar
a los servidores publicos. Recordemos que muchos de los contratos en el sector
publico son de prestacion de servicios o por tercerizacion (los cuales se caracterizan
por ser de caracter temporal y excepcional), aun cuando los trabajadores se

desempefian en actividades de manera permanente.

Todas estas medidas, relativamente sencillas, tienen el potencial de capturar una
buena porcion de la poblacién que no esta formalizada. Alli seré clave lograr ampliar
estas medidas al sector rural, donde se estima que la informalidad alcanza niveles

hasta del 90%, segun la propia Organizacién Internacional del Trabajo.

Notese como todo lo anterior estaria complementando la REL propuesta por Anif, la
cual estaria eliminando las cargas no salariales referentes a: i) las Cajas de
Compensacion Familiar-Cofamiliares (equivalente al 4% sobre el valor de la
némina), de tal manera que sean los empleados interesados en continuar recibiendo
los beneficios de dichas Cofamiliares los que estarian a cargo de ese pago; v ii) los
intereses de las cesantias (equivalente al 1% del valor de la nébmina), considerando
qgue los empleados ya reciben rendimientos de dichas cesantias por parte de las
entidades a cargo (Administradoras de Fondos de Pensiones-AFPs o el Fondo
Nacional del Ahorro-FNA). Nuestras estimaciones muestran como eliminar estos
5pp de costos no salariales (= 4pp de Cofamiliares + 1pp de intereses de cesantias)
estaria elevando la formalidad en cerca de +1.2pp, mientras que el desempleo

estaria reduciéndose en -0.64pp (todo lo demas constante).

Nuestra propuesta de REL también incluye otras medidas que tendrian un impacto
positivo sobre el mercado laboral (tasa de desempleo y formalidad), pero cuyo
efecto resulta més dificil de cuantificar. Entre ellas se destacan: i) establecer un
mecanismo de proteccion al cesante, limitando el monto del retiro de las cesantias
en funcion del salario y el valor acumulado, de manera que funcionen como un
verdadero seguro al desempleo, y cuyos desembolsos sean mensuales, para evitar
desahorros innecesarios en casos de rapido reenganche al mercado laboral; ii)
aplicar topes a los costos de despido, replicando lo implementado en la Reforma
Laboral de Espafia de 2012; iii) atar el ajuste del SML a la Regla Universal de
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manera que los incrementos reales no superen las ganancias en PL,
complementando lo ya actuado por el Decreto 36 de 2015 del MHCP, el cual castiga
el Presupuesto General de la Nacion (PGN) al tener que asumir desviaciones
superiores al promedio de la ultima década (actualmente aquellas que desbordan
un 0.4% real en el ajuste del SML); iv) implementar un SML diferencial para los
jovenes menores de 25 afios en periodo de aprendizaje (equivalente al 75% de
1SML), por un periodo maximo de 1 afio; v) instaurar un sistema de escrutinio de
las incapacidades médicas, estableciendo sanciones para los empleados que
recurran a su falsificacion; y vi) crear alternativas profesionales en la secundaria
para que los estudiantes puedan escoger entre el bachillerato clasico y una opcion
vocacional, donde sera fundamental evaluar la calidad y pertinencia de dichos
programas vocacionales. NOtese como esto Ultimo requeriria del apoyo del
Ministerio de Educacion Nacional (MEN).

Todo ello deberia permitir una mayor generacion de empleo formal, incrementando
la relacion PILA/PEA del actual 44% hacia un ansiado 60% (= 2% por reduccién de
5pp de cargas no salariales directas + 15% por medidas adicionales relacionadas
con costos de despido, ajuste del SML, educacion vocacional, impuestos puros y
mayor supervision-persuasion) a la altura de 2050, acercandonos al registro de
Chile (70%). N6tese como el efecto de las medidas adicionales sobre la formalidad
también dependera de la dinamica de la economia. Alli ser& clave la recuperacion
del crecimiento potencial del actual 3% hacia el 4%-4.5% observado durante 2010-

2014 para garantizar una mayor creacion de empleo.

Esas ganancias en formalizacion estarian traduciéndose en aumentos en la
cobertura pensional, aunque los resultados tomaran al menos una década. Sin
embargo, cabe mencionar que, de no implementarse una REL, es decir, bajo el
escenario actual (statu quo), estariamos en riesgo de presenciar una “bomba social
pensional”, debido a la gran amenaza que representa tener dos terceras partes de

los ancianos con riesgos de caer en la indigencia.

Al tener en cuenta estos incrementos graduales en la formalidad y combinarlos con

una edad promedio de los cotizantes actuales al RPM cercana a los 46 afos, se
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tiene que la trayectoria mas probable de las exigencias de caja presupuestales se
ird reduciendo del actual 4.1% del PIB hacia un 3.1% del PIB a la vuelta de una
década (suponiendo que se lograra implementar tanto la REL como la Reforma
Estructural Pensional-REP propuesta por Anif, ver Clavijo et al., 2017). Solo a partir
de alli, se esperaria que la mayor tasa de cobertura generara mayores obligaciones

de caja para el Gobierno Central.

Sin embargo, de implementarse la REP propuesta por Anif, este efecto se veria
relativamente compensado por los beneficios fiscales que traerian los ajustes
paramétricos en edad (+5 afios vs. 57/62 afios Mujer/Hombre actualmente) y en
tasa de reemplazo (-20pp vs. 60%-80%). De esta manera, esa REP y los réditos de
una REL inclusiva a favor de una mayor tasa de pensionados podrian dejar el
sistema pensional cerca del equilibrio hacia el afio 2050, con un déficit tan bajo
como un 0.5% del PIB por afio. Con ello, el VPN pensional de Colombia estaria
pasando del actual 114% del PIB al 106% del PIB si se implementaran tanto la REL
como la REP propuestas por Anif, llegando a una cobertura pensional cercana al
40% en 2050 (frente a los niveles actuales de solo el 30%).

Il. Problematicas del mercado laboral colombiano

1. Inflexibilidad laboral
a. Diagnostico

El mercado laboral resulta ser uno de los principales lastres de la economia
colombiana, como ya se comentd. Asi lo evidencian el elevado desempleo frente a
estandares regionales (promediando 9.4% en 2017 vs. valores promedio del 5.6%
en el resto de los paises de la Alianza del Pacifico) y la informalidad de cerca de
dos terceras partes de los ocupados. En ello ha incidido principalmente la
inflexibilidad de dicho mercado laboral derivada de los elevados costos no

salariales.
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Aunque se ha venido avanzando en la reduccibn de estos sobrecostos
(particularmente con el desmonte de 13.5pp de cargas no salariales de la Ley 1607
de 2012, ya mencionado), estos continian siendo muy elevados. Por ejemplo, los
costos no salariales directos llegan a niveles del 45%-52% sobre el valor de la
némina para los salarios que se ubican en la franja de 1SML a 2SML (vs. niveles
del 59%-66% observados antes de la Ley 1607 de 2012), ver gréafico 6. Si bien dicho
costo desciende hacia niveles del 39% en el caso de los salarios que se ubican en
la franja de 2SML a 10SML, el umbral de 45%-52% resulta ser el mas representativo
para el caso de Colombia. En efecto, al considerar la distribucion de salarios
reportados al PILA, dichas cargas no salariales promedian niveles efectivos del 48%

del valor de la nomina (ver Clavijo et al., 2015).

Recordemos que dichos costos no salariales estan compuestos por los pagos
obligatorios a seguridad social (salud y pension), la prima legal, las vacaciones, las
cesantias (con sus intereses correspondientes), los pagos a la Administradora de

Riesgos Laborales (ARL) y a las Cofamiliares (ver grafico 7).

Grafico 6. Costos no salariales por nivel de salario
(% del salario, 1982-2017)

Ley 1607/12
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65 |

52 >10SML
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Fuente: céalculos Anif.
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Grafico 7. Costos no salariales directos a cargo del empleador
(% del salario, 1982-2017)
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Fuente: elaboracion Anif.

El grafico 8 muestra como al interior de la Alianza del Pacifico, Colombia (48%) y
Pert (50%) resultan ser los paises con los costos no salariales méas elevados.
Dichos resultados superan ampliamente los registros de Chile (12%) y México
(29%).

Adicionalmente, el mercado laboral colombiano enfrenta costos no salariales
“‘indirectos”, los cuales podrian estar bordeando niveles del 5% sobre el valor de la
nomina, dependiendo de cada empresa o institucion. Estos ultimos se refieren a
aguellos que no se presentan con una frecuencia determinada (o no se calculan
normalmente sobre el valor de la nGmina mensual). Entre estos se destacan: i) el
periodo de prueba; ii) las incapacidades médicas; iii) la cuota de aprendices del
Sena; iv) el trabajo dominical y festivos; y v) el trabajo nocturno y suplementario.
Asimismo, entre los costos no salariales se encuentran los costos de despido, los
cuales también resultan ser elevados al compararnos con nuestros pares

regionales.



50 -

40

30 -

20 -

10 -

20

Gréafico 8. Costos no salariales en la Alianza del Pacifico
(% de landémina, 2017)
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Fuente: elaboracion Anif con base en OCDE y BID.

A continuacion, analizaremos con mayor detalle todos estos costos no salariales del

mercado laboral colombiano.

Costos no salariales directos

Salud: La cotizacion al Sistema General de Seguridad Social en Salud es
actualmente del 12.5% del salario del asegurado, de acuerdo con lo establecido
en la Ley 1122 de 2007 (con un tope de salario de cotizacién de 25SML). De
dicho total, los empleadores estan a cargo del 8.5% (para los salarios superiores
a 10SML) vy los trabajadores del 4% restante. Ahora bien, para los salarios
inferiores a 10SML, la Reforma Tributaria de 2012 (Ley 1607 de 2012) sustituy6
el aporte del 8.5% a la salud a cargo de los empleadores por la sobretasa del
CREE (y, mas recientemente, por 9pp del nuevo Impuesto a las Utilidades de la
Ley 1819 de 2016), como ya se comentd. Esto ultimo representd un importante

avance en materia de reduccién de sobrecostos laborales.

Pensiones: Actualmente, el monto de cotizacién obligatorio para pensiones es
del 16% del salario (ratificado a partir de 2008 por el Decreto 4982 de 2007).
Recordemos que, segun la Ley 100 de 1993, la fraccion de la cotizacion pagada
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por los empleadores es del 75% y el empleado se encarga del 25% restante. De
esta manera, el sobrecosto generado a los empleadores por la cotizacion a
pensiones es actualmente del 12%, mientras que el 4% restante esta a cargo de
los trabajadores (ascendiendo hasta un 6% de acuerdo con el ingreso de

cotizacion).

Cesantias: La reglamentacion vigente del pago de cesantias fue establecida por
la Ley 50 de 1990. Este pago representa una carga no salarial del 8.8%-9.3%
para los trabajadores que devenguen entre 1SML y 2SML. Dicha carga
desciende hacia niveles del 8.3% para los trabajadores que devenguen mas de
2SML (quienes no reciben auxilio de transporte). Adicionalmente, la Ley estipula
gue los empleadores deben pagar a los trabajadores intereses del 12% anual
sobre las cesantias (o el monto proporcional al tiempo laborado). Lo anterior
representa una carga no salarial del 1.1% para los trabajadores que devenguen
entre 1SML y 2SML o del 1% para los trabajadores que devenguen mas de 2SML.

A nivel macroeconomico, lo mas preocupante en el frente de las cesantias es que
estas no se estan traduciendo en mayor solidez del seguro de desempleo (que
es, en ultimas, su razéon de ser). En efecto, Colombia continla con las malas
practicas laborales de permitir que las cesantias se usen como un salario mas,
retirAndose casi en un 70% antes del mes de agosto de cada afio (aduciendo los
hogares “reparaciones locativas” y/o gastos educativos), ver Anif (2018b). Esto
ha llevado a que el valor de los fondos de cesantias administrados por las AFPs
se haya mantenido estancado alrededor del 1% del PIB en la Gltima década (con
picos temporales del 1.6%-1.7% del PIB al cierre de los afios 2016-2017), ver
grafico 9. Ello a pesar de que la relacion Beneficiarios Cesantias/PEA ha venido
elevandose hacia el 34% en 2018, aumentando respecto a los valores del 24%-
29% de 2014-2017, en linea con las ganancias en formalizacion de los ultimos
afios (segun lo comentado). El fatal resultado macro es que el grueso de los
afiliados carece de ahorros suficientes para enfrentar la contingencia de quedar

desempleado.
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Grafico 9. Valor de los fondos de cesantias en AFPs y beneficiarios
(2005-2018)
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Fuente: calculos Anif con base en Superfinanciera y Dane.

Primalegal de servicios: Segun el Cédigo Sustantivo del Trabajo, toda empresa
esta obligada a pagar a cada uno de los trabajadores el equivalente a un salario
mensual por cada afio trabajado. Este es dividido en dos pagos a lo largo del afio:
una quincena en el ultimo dia de junio y otra quincena en los primeros veinte dias
del mes de diciembre. Lo anterior representa una carga no salarial del 8.8%-9.3%
para los trabajadores que devenguen entre 1SML y 2SML. Dicha carga
desciende hacia niveles del 8.3% para los trabajadores que devenguen mas de

2SML (quienes no reciben auxilio de transporte).

Vacaciones: El Codigo Sustantivo del Trabajo establecié que los trabajadores
tienen derecho a 15 dias habiles remunerados de vacaciones al afio. Esta
reglamentacion no ha sido modificada desde su expedicion. En consecuencia, el
sobrecosto en el que incurren los empleadores se ha mantenido en el 4.2%,

equivalente al pago de medio mes de salario.

ARL: En 1993, la Ley 100 implementdo el Sistema General de Riesgos
Profesionales, reglamentado posteriormente por los Decretos 1295 y 1772 de
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1994. De acuerdo con estos, las cotizaciones a dicho sistema oscilan entre el
0.348% y el 8.7% del salario, dependiendo de la ocupacion del empleado. Si
estos niveles de riesgo son ponderados segun el sector productivo y la
participacion de los ocupados en cada sector, el valor promedio que debe asumir
el empleador es del 1.007% sobre el salario mensual, de acuerdo con

estimaciones previas de Anif (ver Clavijo et al., 2015).

Parafiscales: Las contribuciones parafiscales asociadas a la ndémina en
Colombia hacen referencia principalmente a los pagos con destino a las
Cofamiliares, el Senay el ICBF. Desde 1989 hasta abril de 2013, los empleadores
debieron destinar al pago de parafiscales un 9% de su némina mensual (= 4%
Cofamiliares + 3% ICBF + 2% Sena). Enhorabuena, la Ley 1607 de 2012
sustituyé los aportes parafiscales del Sena y el ICBF (para los salarios inferiores
a los 10 SML) por la sobretasa del CREE (y, mas recientemente, por 9pp del
nuevo Impuesto a las Utilidades de la Ley 1819 de 2016). De esa manera, el
anico pago parafiscal que aun se encuentra vigente es el 4% destinado a las

Cofamiliares.

Auxilio de transporte: El Decreto 25 de 1963 reglament6 el pago del auxilio de
transporte para los trabajadores que devenguen ingresos hasta de 2SML, ya sea
en el sector publico o privado. Histéricamente, el auxilio de transporte ha venido
representando cerca del 8%-12% del salario de los trabajadores que reciben
1SML y alrededor del 4%-6% para los que reciben 2SML. Particularmente, en
2018, el auxilio de transporte representa un 11.3% de 1SML y un 5.6% de 2SML,

manteniéndose dentro del rango histadrico.

Costos no salariales indirectos

Como ya se menciond, los empleadores colombianos deben asumir también una

serie de costos no salariales indirectos, cuya caracteristica principal es que no se

presentan con una frecuencia determinada. Alli se destacan:

Periodo de prueba: El Cddigo Sustantivo del Trabajo establecié un periodo de

prueba, el cual no puede exceder los 2 meses (reglamentacion que se ha
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mantenido inalterada desde su expedicion). Este se convierte en un sobrecosto
laboral para la empresa en el caso de despedir al empleado contratado.
Previamente se ha estimado que dicho sobrecosto puede bordear valores del
0.1% de la nébmina mensual de la empresa (ver Clavijo et al., 2015). No obstante,
las estimaciones dependen de los niveles de contratacion de la empresay de las

probabilidades de vinculacion/despido.

Incapacidades meédicas: La reglamentacion inicial de las incapacidades
médicas (en caso de enfermedad no profesional) establecida en el Codigo
Sustantivo del Trabajo ha sido modificada por los Decretos 1406 de 1999 y 2943
de 2013. De acuerdo con este ultimo, los empleadores deben encargarse de
pagar a sus empleados los 2 primeros dias de incapacidad (correspondiente a
dos terceras partes del salario), después de ese periodo el pago le corresponde

a las EPS (correspondiente a dos terceras partes del salario).

Dichas incapacidades representan un costo indirecto para las empresas en la
medida en que se debe continuar pagando dos terceras partes del salario durante
el periodo que se encuentre incapacitado el trabajador (hasta un maximo de 2
dias), asi como los correspondientes costos no salariales antes mencionados (a
excepcion del subsidio de transporte). Este sobrecosto de las incapacidades
varia de acuerdo con la regularidad con que se enfermen los trabajadores. Un
estudio de la Andi (2017) encuentra que en promedio los empleados se
incapacitan 5.5 dias al afio. Teniendo en cuenta lo anterior, nuestras
estimaciones sugieren que dicho sobrecosto puede representar cerca del 1% de

la ndbmina mensual de la empresa.

Aprendices Sena: Segun la Ley 789 de 2002, las empresas estan obligadas a
vincular aprendices del Sena a razén de un aprendiz por cada 20 trabajadores
gue tenga la firma y uno adicional por cada fraccién en la franja de 10-20
trabajadores. Pese a que se habia establecido un apoyo de sostenimiento
equivalente al 75% de 1SML durante la fase préactica, se indico que este pasaria
a ser del 100% en caso de que la tasa de desempleo nacional (promedio anual)
cayera por debajo de los dos digitos (una realidad durante 2013-2017).
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Por ejemplo, una empresa con 100 trabajadores asumiria un costo mensual de
$3.9 millones, lo que representa un 2.4% de la ndbmina mensual (incluyendo ARL).
Ademas, en los casos en los que el Sena no provee la mano de obra necesaria
y/o los empresarios deciden entrar a pagar la multa por compensacion, los costos
empresariales se mantienen practicamente inalterados (alrededor de $4
millones), ver grafico 10. Asi, monetizar podria convertirse en la nueva norma,

puesto que esta dejo de ser la opcion mas costosa.

Gréfico 10. Cuota de aprendizaje-Sena
($ millones, 2018)
Cuota de aprendizaje-SENA 100% contratacion (ahora)

; 7,9
5 - ($ millones) 7.9 50% / 50% (ahora)
7,8 100% monetizacion

6,9 50% / 50% (antes)

59 100% contratacion (antes)

0,8 .,
0,8 1 aprendiz por cada 20 trabajadores
0,8 1 adicional por cada fraccién en la franja 10-20
. %”-‘é Numero de trabajadores
20 50 100 200

Fuente: céalculos Anif con base en Ley 789 de 2002 y Resolucion 384 de 2014.

Trabajo dominical y festivos: Esta remuneracion fue establecida en el Cadigo
Sustantivo del Trabajo, pero luego fue modificada por la Ley 789 de 2002, la cual
sigue vigente. Dicha Ley redujo el recargo de domingos y festivos al 75% (frente
el recargo anterior del 100%) sobre el salario ordinario (proporcional a las horas

trabajadas).

Trabajo nocturno y suplementario: Esta remuneracion, al igual que en el caso
de los domingos y festivos, esta reglamentada por el Codigo Sustantivo del

Trabajo. Alli se establecié que el trabajo nocturno tendria un recargo del 35%
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sobre el salario ordinario (con excepcion de los casos en los que se hayan fijado
turnos de trabajo sucesivos, como lo adicioné la Ley 50 de 1990). Por su parte,
con relacion a las horas suplementarias, se reglament6 que el trabajo extra diurno
tendria un recargo del 25% sobre el valor del trabajo diurno, mientras que el
trabajo extra nocturno tendria un recargo del 75%.

Dichas tasas de recargo no se han inalterado, pero si se han modificado los
horarios de trabajo diurno y nocturno. En efecto, recientemente, la Ley 1846 de
2017 fij6 las horas de trabajo diurno entre las 6 a.m. y las 9 p.m. y nocturno entre
las 9 p.m. y las 6 a.m. (ampliando el horario nocturno en una hora, reversando

algo de las ganancias logradas con la Ley 789 de 2002).

Teniendo en cuenta todo lo anterior, nuestras estimaciones sugieren que el
sobrecosto de las horas trabajadas en dias domingos-festivos y las nocturnas-
suplementarias (extras) podrian llegar al 1.7% de la ndmina mensual de la
empresa (ascendiendo frente al 1.5% estimado antes de la entrada en vigencia
de la Ley 1846 de 2017, resaltando los peligros de la aprobacion de este tipo de

medidas), dependiendo de la frecuencia que se presenten dichos eventos.

Costos de despido

La regulacion referente a la terminacion de un contrato ha sido modificada en
Colombia en varias ocasiones. Actualmente, esta se rige por lo dispuesto en la Ley
789 de 2002, la cual establece que la indemnizacién que debe pagéarsele a un
trabajador con contrato a término indefinido que haya sido despedido sin justa causa
varia en funcién del salario que devengaba y del tiempo de servicio que llevaba.

De esta manera, los trabajadores que devengaban salarios inferiores a 10SML
reciben: i) el equivalente a un salario mensual, si su tiempo de servicio hubiera sido
inferior a un afio; o ii) el equivalente a un salario mensual (por el primer afio) mas
20 dias de salario por cada afio trabajado (después del primero). En el caso de los
trabajadores que devengaban mas de 10SML, la indemnizacion es: i) el equivalente

a 20 dias de salario mensual, si su tiempo de servicio hubiera sido inferior a un afo;
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0 ii) el equivalente a 20 dias de salario mensual (por el primer afio) mas 15 dias de

salario por cada afio trabajado (después del primero).

Lo anterior resulta en elevados costos de despido que enfrentan las firmas,
representando casi 60 semanas de salario para trabajadores con mas de 20 afios
de antigtiedad (para el caso de 1SML, este sobrecosto llega a $10.7 millones por
trabajador en 2018, y para el caso de 5SML, se eleva a $53.4 millones). Esto implica
que el costo de despido de Colombia es el mas elevado al interior de la Alianza del
Pacifico, superando a Chile (48 semanas), México (47) y Peru (34), ver grafico 11.

Grafico 11. Costos de despido para 20 afios de trabajo
(Semanas de salario, 2018)

60 - 59
50 - 47 48
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Fuente: elaboracion Anif con base en Banco Mundial - Doing Business 2014.

Hemos visto como los sobrecostos laborales en Colombia son bastante elevados.
En el caso de los costos directos, estos se ubican alrededor del 45%-52% sobre el
valor de la nédmina para los salarios en la franja de 1SML a 2SML y descienden a
niveles del 39% en el caso de los salarios en la franja de 2SML a 10SML. Mas aun,
al incluir los costos indirectos, los costos no salariales a cargo del empleador

podrian ascender en 5pp (alcanzando niveles del 51%-57% sobre el valor de la
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némina para los salarios de 1SML a 2SML y del 44% en el caso de los salarios entre
2SML y 10SML).

Todo ello evidencia las dificultades que enfrenta Colombia para competir a nivel
internacional, pues los elevados costos de contratar a empleados de manera formal
podrian disuadir a potenciales inversionistas y empresarios de operar en el pais. A
esto se suma una serie de sobrecostos adicionales, los cuales constituyen lo que
Anif ha denominado “Costo Colombia”. Entre estos sobrecostos aparecen: i) los
energeéticos, con tarifas mas costosas que algunos pares regionales, pese a que
Colombia obtiene cerca del 70% de su energia eléctrica de fuente hidraulica; ii) los
de transporte-logisticos, los cuales llegan hasta el 15%, segun la OCDE; vy iii) la
elevada carga tributaria, con una tasa de Imporrenta empresarial del 37% (aunque

bajaria hacia el 33% a partir de 2019, segun lo mandado en la Ley 1819 de 2016).

b. Soluciéon

La rigidez del mercado laboral colombiano genera barreras a la formalizacién
laboral, reduce la duracién del empleo en el sector formal y tiene un efecto negativo
sobre la tasa de desempleo (ver Kugler et al., 2008 y Albrecht et al., 2009). Esto
evidencia la importancia de flexibilizar el mercado laboral, disminuyendo los costos
no salariales. Por esa razon, en el frente de costos no salariales directos, resulta
clave ahondar sobre lo alcanzado en la Ley 1607 de 2012 en materia de
parafiscalidad, empezando con el desmonte de la contribucion del 4% sobre la
némina destinado a las Cofamiliares. Adicionalmente, cabe evaluar la posibilidad de
eliminar el costo no salarial referente a los intereses de las cesantias (bordeando
valores del 1%-1.1% del valor de la némina), teniendo en cuenta que dichas
cesantias ya reciben rendimientos por parte de las entidades a cargo (AFPs o el
FNA).

En este Ultimo caso de las cesantias, también se requiere: i) instaurar un mecanismo
de vigilancia y verificacibn mas estricto por parte de los empleadores para controlar
el destino de dichos recursos, particularmente en el caso de los retiros parciales; y

i) establecer un mecanismo de proteccion al cesante que limite los montos de retiro
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en funcion del salario y del valor acumulado. Por ejemplo, alguien que gane 2SML
no deberia poder retirar las cesantias hasta tanto no haya acumulado un monto de
$9.4 millones (suponiendo que estara cesante durante seis meses); o el de 5SML
un monto de $23.4 millones (ver cuadro 2). Ello tendria la bondad de instaurar un
verdadero seguro al desempleo para los trabajadores que tengan que enfrentar la
contingencia de quedar desempleados. Ademas, dicho mecanismo de proteccion al
cesante también deberia impedir que el retiro de las cesantias se haga “de un solo
tajo”. En ocasiones, los desempleados consiguen un nuevo trabajo rdpidamente,
por lo cual no seria necesario retirar el monto total de las cesantias. Por ello,
sugerimos que los desembolsos se hagan mensualmente, evitando desahorros
innecesarios. La Unica excepcion a dicha regla seria para las personas mayores de
50 afios, quienes tienen una menor probabilidad de reenganche rapido al mercado
laboral.

Cuadro 2. Ahorro requerido en cesantias
($ millones, 2018)

Salario Minimo Duracién media del desempleo
Legal (meses)
(SML) 6 2
1 4.7 9.4
9.4 18.7
23.4 46.9
10 46.9 93.7

Fuente: célculos Anif.

En lo referente a los costos indirectos, se debe empezar por evitar implementar
medidas que continien ampliando dichos costos, tal como ocurrié recientemente
con la Ley 1846 de 2017. Recordemos que dicha Ley reversé el abaratamiento
laboral que se habia logrado con la Ley 789 de 2002, la cual tuvo la virtud de reducir
el recargo del trabajo dominical-festivo en un 25% y modificar los horarios del trabajo

diurno (limitando los recargos nocturnos al horario de 10 p.m. - 6 a.m. vs. el anterior
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de 6 p.m. - 6 a.m.). Ahora, se ha ampliado nuevamente dicho horario, iniciando a
las 9 p.m. (1 hora antes de lo que habia establecido la Ley 789 de 2002).

En este frente de costos no salariales indirectos, también resultara clave trabajar en
las incapacidades médicas, adoptando mecanismos practicos de escrutinio de
dichas incapacidades para hacerle frente a la problematica actual de redes de
fraude. Alli valdria la pena implementar un sistema que permita sistematizar y
facilitar las sanciones para los empleados que acudan a estos esquemas de
engafo, lo cual técnicamente podria llevarlos a la carcel (segun el Articulo 289 del
Cddigo Penal colombiano).

Por ultimo, se debe trabajar en la disminucién de los costos de despido. Esto con la
bondad de generar enganches mas rapidos y, asi, favorecer la creacién de empleo,
especialmente en épocas de recuperacion economica (facil despido, pero facil
reenganche). Previamente, autores como Kugler et al. (2004) han sefalado que los
elevados costos de despido incentivan a las empresas a contratar individuos que
estdn empleados. Ello responde a que los empleadores suponen que, Si un
trabajador fue despedido pese a los elevados costos de despido, es probable que
ellos también tengan que despedirlo. De esta manera, los elevados costos de
despido implican aun mayores rigideces y dificultades de reincorporacion para los

trabajadores desempleados.

Aqui vale la pena analizar las medidas adoptadas en la Reforma Laboral de Espafia
de 2012 en lo referente a los costos de despido. Alli se establecié el despido
justificado como norma general (demostrar que es injustificado esta a cargo del
empleado). Adicionalmente, se adoptaron topes a las indemnizaciones de la
siguiente manera: i) para los casos de despido justificado de hasta 12 meses de
salario; y ii) para los casos de despido injustificado de hasta 24 meses de salario.
De adoptarse dichas medidas en Colombia se tendria que, para el caso de un
trabajador con mas de 20 afios de antigledad que devenga 1SML, el sobrecosto de
despido podria bajar de los actuales $10.7 millones a $9.4 millones, implicando una
reduccion del -12% (y para el caso de 5 SML, podria reducirse de $53.4 a $46.9
millones, -12%).
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2. Elevados costos salariales
a. Diagnostico

Como ya se comentd, Colombia registra elevados niveles de costos no salariales,
los cuales bordean un 50% sobre la ndmina salarial (ver seccidon anterior). Ademas
de esto, otro problema que enfrenta el mercado laboral colombiano es el alto costo
salarial, el cual se manifiesta principalmente en un elevado SML relativo a patrones

internacionales y con alta incidencia en la estructura salarial.

Recordemos que, histéricamente, Colombia se ha caracterizado por tener niveles
de salario minimo elevados al compararse con sus pares de la region, a excepcion
de Chile (ver gréfico 12). Ahora bien, al escalar el SML mensual contra el PIB per
capita de cada pais, se observa como Chile realmente no presenta un SML tan
elevado. En efecto, el SML representa tan solo un 33% del PIB per capita en Chile,
mientras que Colombia (47%) y Peru (52%) presentan los costos salariales mas

elevados como proporcién de su PIB per capita (ver grafico 13).

Gréafico 12. Salario Minimo mensual en la Alianza del Pacifico
(US$, 2000-2017)
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Fuente: calculos Anif con base en Bancos Centrales de cada pais.
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Gréafico 13. Salario Minimo mensual en la Alianza del Pacifico
(participacion en el PIB per céapita, 2000-2017)
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Fuente: calculos Anif con base en Bancos Centrales de cada pais y Banco Mundial.

En Colombia, solo se han observado algunas correcciones recientemente por
cuenta de la correccion del desalineamiento cambiario (a ritmos del 15%-20% real)
gue se dio como resultado de la prolongada Enfermedad Holandesa del periodo
2005-2014.

Esos altos salarios minimos han obedecido, en gran medida, a los elevados
incrementos reales del SML, los cuales han venido desbordando las ganancias en
PL. En efecto, el SML en Colombia ha venido promediando incrementos del 1.2%
real por afio durante la dltima década (ver Anif, 2017b). Esto significa que el reajuste
del SML ha sido superior a lo sugerido por la “Regla Universal” (var. % SML =
inflacion +/- var. % PL), pues estos incrementos reales han desbordado las
ganancias en PL en cerca de 0.4pp en promedio anual (= 1.2% en SML real - 0.9%
de PL), ver grafico 14. Dichos desbordes ya han empezado a presionar el mercado
laboral durante 2017-2018 (con una tasa de desempleo promedio del 9.4% vs. 9.2%
en 2016) y probablemente también habran de tener consecuencias inflacionarias

(por cuenta de la indexacién salarial), ver Anif (2018c).
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Gréfico 14. Salario Minimo real vs. Productividad Laboral
(2008=100, 2008-2018)
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Fuente: calculos Anif con base en Ministerio del Trabajo y Dane.

Ademas, todo ello ha llevado a que la brecha entre el Costo Laboral Unitario de
Colombia y Estados Unidos se haya ampliado durante el periodo 2016-2018, luego
de haber disminuido considerablemente durante 2013-2015, ver grafico 15 (ver Anif,
2017c).

Gréfico 15. Costo Laboral Unitario: Colombia vs. Estados Unidos
(2000=100, 2000-2018)
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Fuente: calculos Anif con base en Ministerio del Trabajo, Dane y U.S. Bureau of Labor Statistics.
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Lo anterior tiene el agravante de la alta incidencia del SML sobre la estructura
salarial de Colombia (como ya se comento), donde se ha venido observando una
convergencia del salario medio del sector formal hacia el SML. En efecto,
actualmente cerca del 66% de los pagos via PILA estéan en la franja cercana a 1SML
(vs. 54% en 2007) y un 84% en la franja hasta 2SML (nivel similar al 83% de 2007),
ver grafico 16. De esta manera, el salario medio de Colombia equivale a 1.4SML
frente a una relacién promedio de 2SML observada en los paises de la OCDE (ver
Anif, 2016a).

Grafico 16. Distribucion salarial de Colombia segun PILA
(% del total, 2007-2018)
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Fuente: calculos Anif con base en Superfinanciera.

Ello ha llevado a que se proponga implementar un SML diferenciado, ya sea segun
la antigledad de los trabajadores (ver Asofondos, 2011) o por sectores/regiones,
considerando la gran heterogeneidad que hay en la PL y en las tasas de
informalidad entre regiones/sectores. Por ejemplo, el grafico 17 muestra la relacion
negativa que existe entre la tasa de informalidad y el salario medio como proporcion
del SML. En efecto, la informalidad es menor en las ciudades o departamentos

donde el salario medio es mas elevado, tal como ocurre en Bogota (ver DNP, 2017).
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Grafico 17. Informalidad laboral vs. Ingreso medio
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Fuente: céalculos Anif con base en DNP.

En particular, se destaca la propuesta de implementar un mecanismo de ajuste del
SML basado en criterios de PL regional (ver Arango y Florez, 2017). De esta
manera, el ajuste del SML en las regiones mas productivas seria mayor al de las

ciudades menos productivas.

Sin embargo, resulta clave considerar el riesgo juridico y practico de este tipo de
propuestas. En efecto, aqui es importante tener en cuenta las restricciones que
podria imponer la Corte Constitucional (CC) referentes al “minimo vital” (Sentencia
C-815 de 1999 de la CC). Esto pues la implementacion de un SML diferenciado por
regiones llevaria a establecer mayores incrementos en las zonas de mayor PL
(como ya se comentd) o en las de los costos de vida mas elevados, pero en ningin
caso permitiria una disminucion del SML actual, pues no se puede disminuir el
referente de minimo vital que la CC asocio al SML que debe ajustarse como minimo
con el ritmo de inflacidn). De esta manera, lo que sucederia seria un encarecimiento
del costo laboral lo que iria en contravia del objetivo de la creacion de un SML

diferenciado.
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b. Solucion

Esta problematica de elevados costos salariales requiere de medidas en los frentes
de fijacion del SML e implementacion de un SML diferenciado solo para el caso de
los jovenes (y de forma temporal). En el caso de ajuste del SML, este debe ceiiirse
a los dictamenes de la mencionada “Regla Universal’, de tal manera que los
incrementos reales del SML no desborden las ganancias en PL. De lo contrario, los
incrementos desmedidos en el SML podrian reflejarse en mayores niveles de
informalidad laboral. En efecto, de acuerdo con los hallazgos de Uribe (2016), los
desbordes en el crecimiento del SML podrian estar favoreciendo la creacion de

empleo informal en el pais.

Otra buena razén para que el gobierno se cifia a la “Regla Universal” en el reajuste
del SML tiene que ver con el Decreto 36 de 2015 del MHCP. A través de este se
establecié un mecanismo de cobertura presupuestal para las rentas vitalicias en los
casos en que el “deslizamiento” del SML supere la inflacion mas las ganancias en
PL (promedio de los ultimos 10 afios). En este caso, usar la regla universal reduce
las presiones fiscales de tener que compensar a las compafias de seguros por

aumentos desmedidos en el SML.

Pero lograr la implementacion permanente de la “Regla Universal”’ requiere que la
fijacion del SML no esté a cargo del gobierno de turno, sino de un grupo de
tecndcratas (replicando, por ejemplo, lo logrado en el Comité Consultivo de la Regla
Fiscal). Alli cabria analizar la posibilidad de contar con la participacion del staff del
Banco de la Republica, considerando la relevancia de aterrizar sus estudios a

recomendaciones de politica econémica (ver Anif, 2018d).

En el caso de implementaciéon de un SML diferenciado, podria analizarse la
posibilidad de hacerlo solo para el caso de jovenes en etapa de aprendizaje. Ello
siguiendo el esquema de remuneracion que venia implementando el Sena, con un
apoyo de sostenimiento para los aprendices del 75% de 1SML. Sin embargo, se
debe evitar condicionar dicho pago a la trayectoria de la tasa de desempleo

nacional, tal como lo establece la Ley 789 de 2002 (ver Anif, 2014a). De esta
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manera, los jovenes menores de 25 afios que se vinculen laboralmente a una firma
podran recibir un salario equivalente al 75% de 1SML (durante un periodo maximo
de 1 afo) en la etapa de aprendizaje. A partir del primer afio, el salario debera ser

equivalente al menos a 1SML.

3. Deficiente capacitacion laboral
a. Diagnostico

Desafortunadamente, los desafios del mercado laboral colombiano son mas agudos
en el caso de los jévenes. En efecto, la poblacion joven es la mas asediada por el
desempleo, promediando tasas del 16.1% en 2017 (guardando una brecha con la
tasa de desempleo nacional de 6.7pp), pese a registrar una Tasa Global de

Participacion mas baja (58.2% vs. la nacional del 64.4%).

Ello se explica, en gran parte, por el descalce entre los conocimientos-habilidades
de los jovenes en busca de trabajo y las necesidades de las empresas,
requiriéndose cada vez habilidades mas técnicas. Esto se ha venido agravando por
cuenta del fendbmeno global de automatizacion de muchas laborales (y no solo de
aguellas manuales basicas), lo cual esta reduciendo las potenciales fuentes de
empleo de los jovenes y/o desafiando la relevancia de sus conocimientos recién
aprendidos. Aun con pocos o nulos afios en el mercado laboral, se estan dando
cuenta que el aprendizaje requerido para desempefarse en el mercado laboral

probablemente requeria mejores conocimientos “vocacionales” (ver Anif, 2017d).

En Colombia, la educacion superior se caracteriza por: i) tasas de cobertura neta de
solo el 52%, donde solo el 38% de los estudiantes que termina el bachillerato hace
un transito inmediato hacia la educacion superior; y ii) un elevado sesgo hacia la
busqueda de titulos universitarios (independientemente de su calidad),
concentrando el 68% de los estudiantes, mientras que solo un 32% realiza estudios

“técnicos-tecnologicos” (ver grafico 18).
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Grafico 18. Matriculas de pregrado en Colombia:
Universitaria vs. Técnica-Tecnolbgica
(2005-2016)
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Fuente: célculos Anif con base en Ministerio de Educacién Nacional.

Todo ello se ve agravado por: i) el estancamiento en los procesos de acreditacion
de las Instituciones de Educacion Superior (IES); y ii) las elevadas tasas de
desercion. En materia de acreditacion, los datos del Sistema Nacional de
Informacién de Educacion Superior muestran como, para el afio 2016, de las 287
IES activas solo el 13.6% estaban acreditadas segun los criterios del MEN (ver
Comisién de Gasto Publico, 2017). Ademas, cabe mencionar que menos de una
décima parte de las matriculas en IES acreditadas son de caracter vocacional (ver
Salazar et al., 2016), ver gréfico 19. En lo referente a la desercion, esta lleg6 a
niveles hasta del 9% en la educacién universitaria y el 33% en la educacién técnica
profesional en el afio 2016. Todo lo anterior explica los bajos niveles de poblacion
con educacion superior en Colombia, donde solo el 22% de adultos entre 25 y 64
afios cuentan con educacion profesional, cifra inferior al 35% observado en los
paises de la OCDE (ver Anif, 2016b).
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Grafico 19. Matriculas de pregrado en IES acreditadas por tipo de formacion*
(numero de personas, participaciéon en el total)

Universitaria/Esc.
Tecnoldgica 6.415 Tecnoldgica

Universidad

464.180
91,6%

* |ES acreditadas a abril 2016; matriculados 2015.

Fuente: elaboracion Anif con base en Salazar, Mesa y Correa (2016).

En el frente de educacion vocacional, cabe mencionar que el pais ha venido
exhibiendo algunos avances en los ultimos afios, gracias en gran parte a las
alianzas estratégicas que el Sena ha pactado con otras instituciones de educacioén
superior, gobiernos locales y el sector productivo. En particular, la tasa de
crecimiento anual de matriculados a dicha institucion ha sido del 8.3% en el periodo
2012-2016, con un total de 430.690 estudiantes matriculados en 2016. Sin embargo,
aun nos encontramos rezagados respecto a lo observado en paises lideres en
materia de formacion vocacional como Alemania, Austria y Suiza (ver grafico 20).
Adicionalmente, ha habido toda una polémica por la forma de contabilizar dichos
matriculados, pues se han venido refiriendo simplemente a la toma de algun curso,

pero no propiamente a la carrera vocacional en si misma (ver Anif, 2017e).
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Gréfico 20. Estudiantes en secundaria media inscritos en
programas vocacionales
(% del total, 2016)
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*Dato correspondiente a 2015.
Fuente: elaboracion Anif con base en Banco Mundial.
En adicion a lo anterior, el esquema de financiacion del Sena (establecido por la Ley
1607 de 2012) ha resultado suboptimo, al haber recurrido a “rentas de destinacién
especifica”, generando serios problemas de “caja atrapada” y de “riesgo moral”,
pues los recursos aumentan a ritmos del 2% real anual, independientemente del

incremento en las matriculas y la calidad de los estudiantes (ver Anif, 2013).

Noétese como esta alternativa de “educacion para la vida practica” es particularmente
importante para incrementar la productividad del pais, la cual se ha venido
deteriorando en la ultima década. Por ejemplo, el grafico 21 muestra cémo la PL
(PIB/nimero de ocupados) descendié del 5.6% al 0.7% durante el periodo 2007-
2017 (promediando niveles del 1.3%). Con ello, la PL del pais continda siendo
inferior a la del promedio global (2%) y, aun peor, al compararnos con Europa
Central y Oriental (2.7%) y Asia (3.6%). Mas aun, al calcular la PL de Colombia
respecto a la de Estados Unidos, se observa como dicha PL relativa ha venido

exhibiendo una tendencia negativa durante las ultimas décadas, representando en
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promedio solo un 25% de la PL de Estados Unidos en el periodo 2010-2018, registro
inferior al de México (36%) y Chile (44%), ver grafico 22.

Grafico 21. Productividad Laboral
(Variacién % anual, 2005-2017)
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Fuente: calculos Anif con base en Dane y Conference Board.

Gréafico 22. Productividad Laboral relativa frente a Estados Unidos
(%, 1970-2018)
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Fuente: céalculos Anif con base en Conference Board.
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b. Solucion

La solucién de esta probleméatica debe abordarse a través de la implementacion de
alternativas profesionales en la secundaria, de tal manera que los estudiantes
tengan la posibilidad de escoger entre el bachillerato clasico y una opcion
vocacional. Aqui cabria analizar la posibilidad de replicar los exitosos casos de
paises como Alemania o Suiza (ver Anif, 2014b).

En el caso de Alemania, los estudiantes de los ultimos grados tienen la opcién de
enlistarse en programas que integran el estudio tedrico con el aprendizaje practico
en empresas, preparandolos para una transicién a un empleo de tiempo completo.
De manera similar, Suiza cuenta con un reconocido sistema de educacion
vocacional, donde dos tercios de los estudiantes que finalizan la secundaria media
(hasta el grado noveno) escogen continuar su educacion a través de programas
vocacionales. Ello ha derivado en: i) un sistema educativo excepcional, tal como lo
demuestran los resultados de competitividad del Foro Econémico Mundial, donde
Suiza figura en las primeras posiciones del ranking de educacion superior y
capacitacion; y ii) una de las tasas de desempleo juvenil mas bajas del mundo (8.1%
en 2017, incluso por debajo del 11.9% de la OCDE).

Esta propuesta de fortalecimiento de la educacion vocacional en Colombia requiere
del acompafiamiento, ampliacion y mayor profesionalizacion del Sena. Ello con el
propésito de brindar una amplia oferta de programas de educacion vocacional que

cubra la demanda de los estudiantes que escojan dicha opcion técnica-tecnoldogica.

Notese como la efectividad de la ampliacion de los programas vocacionales
requerira también del cumplimiento de criterios de calidad y pertinencia, de tal
manera que la mayor oferta de conocimiento-capacitacién sea la efectivamente
demandada por el mercado laboral. Para ello se propone establecer evaluaciones
de calidad, cuya calificacion deberia estar a cargo de empresas inscritas en el
Servicio Publico de Empleo. Dicha evaluacién tendria la modalidad de: i) examenes
de conocimientos (con énfasis practico) al finalizar las carreras vocacionales; o ii)

desarrollo de proyectos productivos (etapa preliminar). Asimismo, se debera evaluar
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la pertinencia de los programas a través del monitoreo de los procesos y tiempos

de vinculacion al mercado laboral de los egresados.

Alli resultara crucial mejorar la aplicacion de los recursos vocacionales del Sena,
donde se otorguen mayores recursos a traves del PGN, en funcién de la calidad de
la formacion técnica de sus estudiantes y programas. Ello resolveria los serios
problemas de “caja atrapada” y de “riesgo moral”, causados por la Ley 1607 de
2012, donde se recurrié a “rentas de destinacion especifica”, como ya se comento.
Ademas, se requiere incrementar los recursos para la educacion vocacional, no
simplemente a través del Sena, sino también a través de alianzas con el sector
privado colombiano. Aqui también cabe considerar la posibilidad de que los gremios
empresariales promovieran escuelas de capacitacion técnica para jévenes que

podrian estar empleando mas adelante.

En el largo plazo, lograr una mayor profundizacién de la educacién vocacional
requiere de cambios estructurales en las etapas tempranas de educacién de primera
infancia, basica y media. Por esa razon, deberia lograrse una mayor coordinacion

entre el Sena y el MEN (ver Comision de Gasto Publico, 2017).

Todo lo anterior permitiria una alternativa de “educacion para la vida practica”,
incrementando la productividad del pais. Nétese cémo ello es indispensable
sobretodo para la poblacién de menores ingresos, cuya probabilidad de alcanzar un
nivel de educacion superior formal luce baja; mas adn, teniendo en cuenta que la
deficiencia en el acceso, junto con los réditos futuros que la educacion superior
genera, podria terminar convirtiendo la educacién en un “disruptor” de ingresos a
favor de quienes hacen parte de familias favorecidas con mayores recursos
econoémicos (ver Anif, 2018e). A nivel global, esto ultimo luce algo inevitable, pues
son los mas educados quienes intentan replicar el modelo exitoso en favor de los
suyos y son ellos quienes tienen mayor probabilidad de éxito (ver The Economist,
2015).
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4. Impuesto puro a cargo de los cotizantes
a. Diagnostico

En la literatura econdmica, la problematica del impuesto puro hace referencia a los
impuestos que se esconden detras de las contribuciones a seguridad social. Este
debate resulta relevante en la coyuntura actual de discusion sobre cuanto mas
espacio existe en Colombia para gravar los ingresos de los asalariados,

especialmente los de clase media y alta (ver Anif, 2018f).

Recordemos que el ingreso bruto de los hogares en Colombia ha venido fluctuando
cerca del 65% del PIB-real. Sin embargo, el ingreso disponible ronda el 50% del
PIB-real. Ello es el resultado de restarle al ingreso bruto el pago de impuestos
directos de los hogares (3% del PIB) y los ingresos de rentas de capital (15% del
PIB), pues estos ultimos deben asociarse solo a los ingresos de la clase muy alta
(ver Anif, 2017f).

Es precisamente sobre ese 50% del PIB-real que debe darse la discusion sobre
cuanto mas espacio existe en Colombia para pensar en: i) gravar a las personas
naturales; o ii) incrementar las cotizaciones obligatorias a la seguridad social, como
lo ha propuesto la Comisién de Gasto Publico (2017). Sin embargo, es importante
aclarar que los hogares mas pudientes ya enfrentan tasas efectivas de tributaciéon
directa histéricamente elevadas hasta del 27% (a nivel de $100 millones/mes),
segun la Ley 1819 de 2016 (no muy inferiores a la propuesta estructural de
progresividad tributaria que propendia por una tasa del 30%, segun el Proyecto de
Ley 163 de 2016). Si bien puede existir un espacio adicional para incrementar la
carga efectiva de los hogares mas ricos en Colombia, este margen luce estrecho,
pues su tasa efectiva ya no dista tanto del 30%-35% que se observa en los paises

desarrollados.

Asi, el nuevo gobierno de 2018-2022 debera sopesar bien como utilizar ese
estrecho margen de gravamen adicional que queda en los estratos altos, incluyendo
el gravamen a las pensiones superiores a los 10SML, en linea con la propuesta

reciente de la Comision de Gasto Publico (2017) y de lo dicho por Clavijo et al.
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(2013) y Fedesarrollo (2014). Para ello sera indispensable que el gobierno realice
cuidadosos analisis sobre el margen de “ingreso disponible” remanente después del
pago, no solo de impuestos, sino también de las crecientes cargas en seguridad

social (ver grafico 23).

Esto es especialmente relevante para Colombia, donde ha sido usual “esconder
tributos” bajo contribuciones a la seguridad social (donde actua muy acuciosamente
la temida UGPP-MHCP). Como ya se comento, esto es lo que se denomina el
componente de “impuesto puro” a los estratos medios-altos y, supuestamente, a
favor de los estratos bajos. Ello puede entenderse como el sobrecosto en el que
incurre la sociedad cuando se obliga al sector privado a realizar contribuciones para
adquirir algn bien o servicio. En la préactica, este corresponde a un impuesto
indirecto, pero oculto (ver Clavijo, 2002).

Gréfico 23. Tasas efectivas de tributacion - Persona natural
(incluyendo cotizaciones a seguridad social, %)
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Fuente: céalculos Anif con base en MHCP y Dian.

El cuadro 3 presenta un resumen de la evolucion historica de las cargas parafiscales
referidas a la seguridad social en pensiones y salud, para los casos de Chile y

Colombia. Se excluye, por lo tanto, el 9% que cotizaban las empresas en Colombia
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con destino al ICBF-Sena (antes de la Ley 1607 de 2012) y a las Cofamiliares.
Tampoco se incluye aqui el pago de las cesantias a los trabajadores (equivalente al
8.3% de la ndbmina), el cual supuestamente deberia funcionar como un seguro

contra el desempleo (ver Clavijo et al., 2015).

Alli se observa que, mientras en Chile la reforma a la seguridad social de principios
de los afios ochenta permitié reducir las contribuciones para salud y pensiones del
29.3% al 20.5% de la ndbmina, en Colombia la Ley 100 de 1993 obré en sentido
contrario al incrementarlas del 16.5% al 26.5% de la nébmina. Mas aun, cabe resaltar
gue mientras en Chile los aportes en cabeza de las empresas se redujeron del
19.3% a practicamente cero (0 un 3% en el caso de algunos asalariados), en
Colombia también se obr6é en la linea errada de incrementar los costos de
produccion empresarial, al pasar del 10.9% al 17.4% dichas cargas sobre la nGmina.
Para ayudar a compensar el efecto de las mayores cargas que asumieron los
trabajadores, en Chile se adelantaron ajustes al alza en los salarios por una sola
vez, de forma similar a como se hizo en Colombia al adoptar el esquema de salario

integral aprobado por la Ley 50 de 1990.

Cuadro 3. Evolucion de las Contribuciones a la Seguridad Social: Colombiay Chile
(% sobre Salario Base de Cotizacion)

CHILE COLOMBIA

Pre- Post- Pre-

Reforma| Reforma | Reforma Reforma Reforma Reforma

Decreto 4982
y Ley 1122/07

1980 1990-95 | 1990-92 | 1993-2002 | 2003-2007 | 2008-2018

Ley 100/93 | Ley 797/03

Contribuciones en

salud & Pensiones (%) 22> 205 16,9 265 29.5 305
Aportes de las
19,3 0,0-3,0 10,9 17,4 19,6 20,5
Empresas (66-75%)* ’ T ’ : : ,
Aportes de los 100 | 175205 | 56 9,1 9,9+ 10,0~

Empleados (25-33%)*

* Rangos de Participacion en Colombia

** Incluye el 1% de contribucion adicional en pensiones para salarios equivalentes al rango 4-20 SML.

*** Incluye otro 1% de contribucién adicional en pensiones para salarios equivalentes al rango 20-25 SML.
Fuente: calculos Anif con base en Castafieda (1992), Schmidt-Hebbel (1995), Clavijo (1998) y Ministerio del
Trabajo (2002).
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Como resultado de la Ley 797 de 2003, las cotizaciones pensionales de caracter
general se incrementaron en Colombia en otro 1% a partir de 2004, llevandolas al
14.5%. Alli también se estipuld que, a partir de 2006, estas se incrementarian hasta
un 15.5%. Posteriormente, el Decreto 4982 de 2007 estipulé que, desde 2008, la
tasa de cotizacion seria del 16%. En cuanto a la salud, la Ley 1122 de 2007
incremento la cotizacion hasta el 12.5%, de los cuales el 8.5% debe ser pagado por
el empleador. Esto implica que los aportes a seguridad social total han llegado hasta
el 30.5% (para el caso de los trabajadores con ingresos superiores a 20SML), donde
los que paga el empleador alcanzan un 20.5% de la nédmina, representando un
incremento de 9.6pp respecto de lo que enfrentaban las empresas antes de iniciarse

estas reformas en 1993.

El grafico 24 ilustra cdmo se ha distribuido dicho pago a seguridad social a cargo de
los cotizantes en los ultimos afios, el cual llega actualmente al 8% del salario
mensual para un empleado que devenga menos de 4SML (vs. 6.9% en 1993).
Adicionalmente, nétese como cerca de un 0.9% de dicha contribucién corresponde
al “impuesto puro” (= 0.4% destinado al Fondo de Garantia de Pensién Minima-
FGPM + 0.5% destinado al Fondo de Solidaridad y Garantia-Fosyga). Aqui cabe
destacar que dichos incrementos en las cotizaciones a la seguridad social también
se han reflejado en la porcion del aporte correspondiente al impuesto puro. En
efecto, el valor del impuesto puro pasé del 0.3% del salario en 1993 al mencionado
0.9% actualmente (en el caso de un empleado con ingresos inferiores a 4SML), ver

gréafico 25.
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Por su parte, un empleado que devenga salarios superiores a 20SML, contribuye

con un 10% de su salario mensual para seguridad social (vs. 7.9% en 1993), donde

cerca del 2.9% corresponde al impuesto puro (= 0.4% FGPM + 2% destinado al

Fondo de Solidaridad Pensional + 0.5% Fosyga).
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Grafico 25. Aporte del empleado: Valor del Impuesto Puro
(%, IBC=100% de los ingresos brutos)
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Asi, actualmente entre un 11% (en el caso de ingresos inferiores a 4SML) y un 29%
(ingresos superiores a 20SML) de la contribucién que deben hacer obligatoriamente
los trabajadores para la seguridad social corresponde a un impuesto puro, pues no
tiene ninguna relacion con los beneficios que ellos reciben o esperan recibir cuando

salgan del mercado laboral (ver gréfico 26).

Gréfico 26. Valor del Impuesto Puro pagado por el empleado
(Impuesto Puro/Cotizacion a seguridad social)
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Fuente: elaboracion Anif con base en Ley 100/93, Ley 797/03 y Ley 1122/07.
b. Solucion

Resolver la problematica del impuesto puro detras de la contribucion a seguridad
social en Colombia (en cabeza de los trabajadores) requiere un debate sobre la
alternativa de fondear dichos subsidios cruzados con recursos del PGN,
sosteniéndolos por la via de la tributacion general. Ello luce razonable partiendo del
principio de que las contribuciones en salud deberian comprar beneficios directos
para los trabajadores y sus familias y que las contribuciones en pensiones deberian
constituir un ahorro destinado a alimentar sus cuentas individuales. De esta manera
también podria elevarse la fidelidad de los cotizantes al sistema, al relacionar
estrechamente las cotizaciones y los beneficios directos (ver Schmidt-Hebbel,
1995).



50

Asi, en el frente laboral-pensional, la propuesta de Anif consiste en eliminar el
impuesto puro proveniente de los aportes al Fondo de Solidaridad Pensional. Dado
que dichos recursos subsidian los aportes a pensiones de los trabajadores
vulnerables que no pueden efectuar la totalidad del aporte (Articulo 26 de la Ley 100
de 1993), la financiacion de este fondo deberia estar a cargo del PGN. Al eliminar
dicho aporte, el cual oscila entre el 1% y el 2% para los trabajadores que devengan
4SML o mas, se reduciria la sobrecarga a la que se enfrentan actualmente los
asalariados en este frente de la seguridad social. Ello podria tener efectos positivos
sobre la formalizacion laboral, pues se estima que un aumento del 1% en el
impuesto puro genera una disminucion en la relacion empleado/independiente del
0.9% (ver Santa Maria et al., 2009).

En cuanto al impuesto puro dirigido a financiar el FGPM, Anif no pretende eliminarlo,
pues este fondo permite asegurar una mejor cobertura pensional en las pensiones
de menor monto (de 1-2SML). Asi, la postura de Anif a este respecto ha sido que
no se requiere inventar un esquema diferente al ya existente. De hecho, alternativas
que busquen monopolios a favor de Colpensiones en lo que tiene que ver con
trasladar alli forzcosamente a todos los cotizantes en un pilar basico de 1SML
pondrian en serio riesgo el crecimiento del ahorro privado de las AFPs, ver Anif
(2018g). Més aun, dicho monopolio no resuelve el problema del faltante pensional,
pues lo ahorrado al reducir los subsidios de las pensiones altas (-28% del PIB) se
pierde dandole un subsidio a todos los afiliados hasta por 1SML (+24% del PIB).
Asi, el Valor Presente Neto (VPN) del pasivo pensional se mantendria cerca del
110% del PIB (ver Clavijo et al., 2017).

En paralelo, debe modificarse la reglamentacion que hoy estd plagada de
arbitrariedades en cabeza de la Direccion de Seguridad Social del MHCP a la hora
de decidir quién clasifica para poder usar los recursos del FGPM. Debido a su uso
cuasi-nulo, se han acumulado recursos por $19 billones (casi 2% del PIB) en dicho
FGPM manejado por las AFPs. En vez de esa acumulacién, el MHCP ha debido
otorgar pensiones vitalicias a muchos cotizantes que no alcanzaron los montos

minimos en AFPs. Utilizar estos recursos es una fuente mucho mas realista de
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ayudar a la gente que los esquemas “ilusorios” como los Beneficios Econdmicos

Periddicos.

En particular, el FGPM debera destinar recursos a completar las pensiones de
AFPs, evitando discrecionalidad por parte del MHCP. Por ejemplo, en el caso de
cotizantes de 2SML, dicho subsidio podria llegar a ser de unos $84 millones (= $180
millones requeridos para una renta vitalicia de 1SML - $96 millones ahorrados por
ellos durante 1150 semanas). Si fueran cotizantes de 1SML, el subsidio se elevaria
hasta $132 millones (= $180 millones - $48 millones ahorrados).

Finalmente, en materia de la salud, ya se han logrado importantes avances en los
altimos afios. Si bien permanece el impuesto puro correspondiente al Fosyga
(equivalente al 0.5% del salario para los empleados y del 1.5% para los
independientes), la Ley 1607 de 2012 hizo un gran avance al desmontar el aporte
del 8.5% a la salud a cargo de los empleadores (para ingresos inferiores a 10SML).
Por esa razdn, Anif considera que no es necesario hacer otra reforma en este frente

préximamente.

Notese como mantener los impuestos puros del FGPM (pension) y del Fosyga
(salud) resalta la importancia de considerar estas cargas a la hora de evaluar el
espacio que existe en Colombia para gravar los ingresos de los asalariados,
especialmente los de clase media y alta. Por esa razon, no resulta conveniente
implementar la propuesta de la Comision de Gasto Publico (2017) en lo referente a
incrementar en 2pp la contribucién obligatoria (pasando del 16% al 18%), pues ello
podria generar mas informalidad. Ademas, ya existe la posibilidad de incrementar
la cotizacion, con el fin de recibir una mesada mas elevada al momento de

pensionarse, a través de las pensiones voluntarias.

lll. Reforma Estructural Laboral y ejercicios de simulacion

Después de haber analizado los principales problemas del mercado laboral
colombiano y sus posibles soluciones, en este capitulo vamos a esbozar la REL

propuesta por Anif. Ademas, se estimaran los efectos de los costos no salariales
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sobre el desempleo y la formalidad, para hacernos una idea de los resultados que
dicha REL podria generar.

1. Reforma Estructural Laboral (REL)

Colombia requiere urgentemente implementar una Reforma Laboral que reduzca su
elevada tasa de informalidad laboral, la cual bordea actualmente un 57% (medida a
través de la relacion Cotizantes PILA/PEA del 44%). El objetivo de mediano plazo
deberia ser lograr tasas de formalidad laboral cercanas a los registros de Chile (un
70%) y, en el largo plazo, registros como los de Espafia (90%). Solo asi sera posible
aumentar la cobertura pensional del pais, la cual tan solo bordea actualmente el
30%, menos de la mitad del 64% promedio observado en América Latina (ver Bosch
et al., 2013).

Como es bien sabido, gran parte de la informalidad en Colombia se explica por los
elevados costos laborales (salariales y no salariales) que enfrentan los empresarios
del pais. En efecto, ya hemos visto como en Colombia: i) el SML resulta elevado
relativo a patrones internacionales (promediando incrementos del 1.2% real por afio
durante la ultima década, desbordando las ganancias en PL en cerca de 0.4pp) vy,
ademas, tiene alta incidencia en la estructura salarial (con un salario medio
equivalente a 1.4SML); y ii) los costos no salariales promedian niveles del 48% de
acuerdo con la actual distribucion salarial, cifra elevada al compararla con lo
reportado por nuestros pares regionales de la Alianza del Pacifico, particularmente
Chile (12%) y México (29%). Peor aun, dichas cargas se elevan hacia niveles del
56% al tener en cuenta los costos indirectos, aquellos que no se presentan con una

frecuencia determinada (o no se calculan sobre el valor de la nGmina mensual).

Teniendo en cuenta lo anterior, la columna vertebral de nuestra propuesta de REL
se centra en la flexibilizacion del mercado laboral a través de la reduccién de los
costos no salariales, profundizando en lo logrado bajo la Ley 1607 de 2012. En
particular, la implementacion de una REL estaria eliminando las contribuciones

referentes a: i) Cofamiliares (equivalente al 4% sobre el valor de la nébmina), de tal
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manera que sean los empleados interesados en continuar recibiendo los beneficios
de dichas Cofamiliares los que estarian a cargo de ese pago (requiriéndose una Ley
Ordinaria que reforme la Ley 21 de 1982); y ii) intereses de cesantias (equivalente
al 1%-1.1% del valor de la nébmina), considerando que los empleados ya reciben
rendimientos de dichas cesantias por parte de las entidades a cargo (AFPs o FNA).
Esto ultimo requerira de una reforma a la Ley 50 de 1990-Cdodigo Sustantivo del

Trabajo.
Adicionalmente, se deben implementar medidas en los frentes de:

Costos no salariales directos, donde en materia de cesantias también se requiere:

i) instaurar un mecanismo de vigilancia y verificacion mas estricto por parte de los
empleadores para controlar el destino de dichos recursos, particularmente en el
caso de los retiros parciales (requiriéndose una Resolucién del Ministerio del
Trabajo); vy ii) establecer un mecanismo de proteccion al cesante que limite los
montos de retiro en funcién del salario y del valor acumulado (requiriendo una
reforma a la Ley 50 de 1990-Cédigo Sustantivo del Trabajo). Ello tendria la bondad
de instaurar un verdadero seguro al desempleo para los trabajadores que tengan

gue enfrentar la contingencia de quedar desempleados.

Costos no salariales indirectos, donde se debera evaluar la posibilidad de disminuir

dichos costos o por lo menos no actuar en la direccion de seguir incrementandolos.
Ello implica evitar la implementacion de medidas como la reciente Ley 1846 de
2017, la cual reverso el abaratamiento laboral que se habia logrado con la Ley 789
de 2002, pues ampli6 nuevamente el horario de recargo nocturno a partir de las 9
p.m. (extendiéndolo en 1 hora).

Adicionalmente, resulta indispensable hacerle frente al esquema de fraude que se
ha creado alrededor de las incapacidades médicas. Para ello se debe: i) crear un
sistema de verificacion agil de dichas incapacidades, lo cual requerira del apoyo del
Ministerio de Salud; y ii) instaurar sanciones (monetarias y/o reputacionales) para
los empleados que recurran a este tipo de esquemas. Todo ello requeriria de la

expedicion de un Decreto del Ministerio de Salud, cuyos pormenores se pueden
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encontrar en el Anexo de este documento. Alli ademas incluimos el detalle juridico

de las diferentes medidas propuestas en la REL.

Costos de despido, cuyos niveles elevados representan rigideces en el mercado

laboral, particularmente para la reincorporacion de trabajadores desempleados.
Reducir estos costos podria derivar en enganches mas rapidos, favoreciendo la
creacion de empleo, especialmente en épocas de recuperacion econémica. Por esa
razon, la propuesta de REL incluye replicar las medidas implementadas en la
Reforma Laboral de Espafia de 2012 en este frente de costos de despido
(requiriéndose una Ley Ordinaria que reforme el Capitulo VI del Cédigo Sustantivo
del Trabajo). Ello implica: i) establecer el despido justificado como norma general
(demostrar que es injustificado estaria a cargo del empleado); y ii) adoptar topes a
las indemnizaciones (12 meses de salario para los casos de despido justificado y

24 meses de salario para los casos de despido injustificado).

Costos salariales, donde resulta clave atar el ajuste del SML a los dictamenes de la

mencionada “Regla Universal”, lo cual se delegaria a un grupo de tecndcratas para
evitar medidas populistas que reversen las recientes ganancias en formalidad
(requiriéndose una Ley Ordinaria que reforme la Ley 278 de 1996). Notese como
resulta practicamente imposible proponer reducir el SML, pues se requeriria una
Reforma Constitucional, teniendo en cuenta que se ha atado el concepto de reajuste
del SML al llamado minimo vital (ver Sentencia C-815 de 1999 de la CC).
Adicionalmente, se propone implementar un SML diferenciado Unicamente para los
jovenes menores de 25 afos en periodo de aprendizaje (equivalente al 75% de
1SML), pero por un tiempo maximo de un afio (requiriéendose una Ley Ordinaria que
reforme la Ley 789 de 2002 y el Cddigo Sustantivo del Trabajo). Si bien existen otras
propuestas de SML diferenciados por regiones, la implementacion de dichas
medidas tiene el riesgo de actuar en el sentido contrario de reduccion de los costos
salariales, dadas las restricciones legales y practicas de ajustar el SML por debajo

de la inflacién, como ya se comento (ver Ley 278 de 1996).

Capacitacion laboral, donde se propone la creacion de alternativas profesionales en

la secundaria. De esta manera, los estudiantes podrian escoger entre el bachillerato
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clasico y una opcion vocacional, buscando un calce entre los conocimientos-
habilidades de los jovenes en busca de trabajo y las necesidades de las empresas.
Ello requerird de un acompafamiento, fortalecimiento y mayor profesionalizacion
del Sena, para que se ofrezcan mas programas de educacion vocacional. Ademas,
sera fundamental evaluar la calidad y pertinencia de dichos programas. Para ello se
propone establecer evaluaciones de calidad, cuya calificacion estaria a cargo de
empresas inscritas en el Servicio Publico de Empleo. Dicha evaluacion tendria la
modalidad de: i) examenes de conocimientos (con énfasis practico) al finalizar las
carreras vocacionales; o ii) desarrollo de proyectos productivos (etapa preliminar).
Asimismo, se debera evaluar la pertinencia de los programas a través del monitoreo
de los procesos y tiempos de vinculacion al mercado laboral de los egresados. Todo
ello requerird de: i) una Ley Ordinaria que modifique la asignacién en el PGN al
rubro de educacion; ii) una reforma al Decreto 1075 de 2015; vy iii) incluir en el
Decreto Unico del sector trabajo la labor de evaluar los programas vocacionales

como funcién del Servicio Publico de Empleo.

Impuesto puro, el cual se refiere a contribuciones que se esconden detras de las

cotizaciones a seguridad social. Alli, la propuesta de la REL de Anif consiste en
eliminar el impuesto puro referente al pago al Fondo de Solidaridad Pensional. Dicho
pago deberia estar a cargo del PGN y no de los trabajadores. Eliminar dicho aporte
(que se encuentra en el rango del 1%-2% para los trabajadores que devengan 4SML
0 mas) tendria efectos positivos sobre la formalizacion laboral. Por ejemplo, Santa
Maria et al. (2009) estiman que un aumento del 1% en el impuesto puro genera una

disminucién en la relacion empleado/independiente del 0.9%.

Ahora bien, cabe aclarar que Anif no pretende eliminar los impuestos puros
referentes a: i) el FGPM, pues este fondo permite asegurar una mejor cobertura
pensional en las pensiones de menor monto (de 1-2 SML); y ii) el Fosyga (ahora
Adres), dado que ya se lograron importantes avances en este frente de la salud con
la Ley 1607 de 2012.

Medidas complementarias de supervision y persuasion, donde se buscaria atraer a

mayores cotizantes por la via de: i) acelerar la depuracion de afiliados al Sisbén y
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desligar este esquema de las afiliaciones al Régimen Subsidiado de salud,
garantizando el acceso de la salud y entrando a evaluar el pago de acuerdo con la
situacion laboral de las personas al momento de la atencion; ii) flexibilizar el
esquema de contribuciones a la seguridad social, facilitando los aportes de los
trabajadores con variabilidad de ingresos y duracién de empleo (adaptandonos a la
nueva realidad que implica la revolucion digital y la transformacion del modelo
tradicional de trabajo); iii) intensificar la supervision en los sectores informales,
donde existen trabajadores con capacidad de aportar, imponiendo sanciones
pedagdgicas y restricciones al desempefio de sus actividades; iv) concientizar a los
trabajadores sobre la importancia y los beneficios de vincularse al sector formal (con
herramientas de simulacion de mesadas pensionales); y v) exigir la formalizacion
de empleados del sector publico, donde se ha encontrado que una importante
proporcién cuenta con contratos por prestacion de servicios y de tercerizacion, pese

a desempeniar trabajos permanentes.

2. Ejercicios de simulacion: efectos de la REL y contrafactuales

Ya mencionamos coOmo los altos costos no salariales explican, en gran medida, los
elevados niveles de desempleo e informalidad del pais. De hecho, a nivel
académico, existen varias estimaciones de dicho efecto, cuyos resultados varian
segun los modelos y datos utilizados. Por ejemplo, para el caso del empleo,
Cardenas y Bernal (2003) concluyeron gue la eliminacion en los pagos parafiscales
(entonces del 9%) hubiera incrementado el empleo urbano en un 1.3%.
Posteriormente, Alm y Lépez (2005) encontraron que un incremento en los
impuestos parafiscales del 1% implicaba una reduccion de 26.000 puestos de

trabajo.

En lo referente a la formalidad, Lora (2001) calculé que una disminucién en los
sobrecostos del 7% reducia la informalidad en un 2.6%. Asimismo, Cardenas y
Mejia (2007) mostraron que incrementos en las cargas no salariales del 1%
aumentaban la informalidad (medida como Trabajadores Informales/Formales) en
un 1.4%.
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En este sentido, la Administracién Santos avanz6 en la direccion correcta, al reducir
los costos no salariales en 13.5pp (via Ley 1607 de 2012). Sin embargo, como ya
se menciond, aun queda mucho por hacer, por lo cual resulta apropiado estimar
nuevamente las implicaciones de dichas cargas laborales sobre la dinamica del
mercado laboral (en términos de generacion de empleo y formalidad), actualizando

el modelo economeétrico realizado por Anif en 2015.

Este modelo incluye, ademas de los costos no salariales, variables de control como
el crecimiento del PIB-real y el SML real. Esto ultimo, de acuerdo con la evidencia
gue muestra que tanto la tasa de desempleo como la formalidad dependen de las
fluctuaciones de dichas variables (ver Arango y Posada, 2006; Sanchez et al.,
2009).

Las regresiones se realizaran con la metodologia de Minimos Cuadrados Ordinarios
(MCO). Asi, en primer lugar, realizaremos la especificacion y estimacion del modelo
para el caso de la tasa de desempleo y, posteriormente, para el nivel de formalidad.

a. Efectos de la REL
Tasa de desempleo

La estimacion de los determinantes de la tasa de desempleo se realiz6 con datos
de corte trimestral desde el afio 2007 hasta 2017. La ecuacion (1) expresa la tasa
de desempleo en funcion del crecimiento econdémico, los desbordes del SML real

de la “Regla Universal” y los costos no salariales directos (ver Sanchez et al. 2009).

TD; = By + f1PIB;_4 + B,DesbordeSML, + B3DesbordeSMLDic6toma,
+ B4(DesbordeSML; x DesbordeSMLDicétoma,) + fsCNS; +u, (1)

Donde:

TD, = Tasa de desempleo (promedio 12 meses)

PIB;_, = Crecimiento anual del PIB-real rezagado un afio (promedio 12 meses)
DesbordeSML; = A%SML — (A%PL+ A%IPC)

1 si DesbordeSML, > 0

DesbordeSMLDicotoma, = { 0 de lo contrario
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DesbordeSML, * DesbordeSMLDicétoma, = Un término de interaccion entre la

variable dic6toma del desborde del SML y el nivel de dicho desborde.
CNS, = Costos no Salariales directos como porcentaje del salario

Lo anterior muestra que la tasa de desempleo est4 determinada por: i) el crecimiento
econdémico observado un afo atras, debido a que dicha variable parece tener
efectos positivos rezagados sobre la reduccién de la tasa de desempleo; ii) los
desbordes del SML de la “Regla Universal”’, donde los desbordes positivos, es decir,
los ajustes del SML real por encima de la PL, generarian un mayor desempleo, pues
implican un mayor Costo Laboral Unitario; y iii) los costos no salariales (de acuerdo
con la distribucion de ingresos reportada al PILA). Estos ultimos incluyen solo los
sobrecostos directos, debido a que los indirectos se han mantenido practicamente

inalterados en los Ultimos afios y pueden variar notoriamente entre las empresas.

El cuadro 4 muestra los resultados de la regresion econométrica descrita en la
ecuacion (1). Nétese que todas las variables explicativas son estadisticamente
significativas al 1%, exceptuando el crecimiento del PIB-real (significativo al 10%).
Ademas, dicha ecuacién explica alrededor del 90% de la variabilidad de la tasa de
desempleo. Por ultimo, se debe subrayar que la técnica de estimacion con errores

robustos elimina la posible presencia de heteroscedasticidad.
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Cuadro 4. Resultados - Tasa de desempleo
(Ecuacion 1)

VARIABLES 2007-2017
PIBt-4 -0.0966*
(0.0564)
Desborde SML-realt -0.175%**
(0.0419)
Dummy Desborde SML-realt 0.606***
(0.216)
Desborde SML-realt*Dummyt 0.228***
(0.0689)
Costos no salarialest 0.128***
(0.0138)
Constante 3.282***
(0.594)

Efecto Desborde SML-realt negativo ~ -0.175***
Efecto Desborde SML-real: positivo 0.053***

Observaciones 44
R-cuadrado 0.904
F-estad 223
RMSE 0.377

Errores estandar robustos en paréntesis
*** p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1
Fuente: célculos Anif.

La estimacion arroja una relacion inversa entre el crecimiento del PIB-real y la
reduccion del desempleo. En efecto, un aumento de +1pp en el crecimiento del PIB-
real estaria disminuyendo la tasa de desempleo del afio siguiente en -0.1pp.

Lo anterior es consistente con la dindmica observada durante los ultimos afios. En
el periodo 2006-2015, la tasa de desempleo descendi6 del 12% al 8.9%, apalancada
en el satisfactorio desempefio de la economia, donde el PIB-real registraba
expansiones promedio del 4.6% (cerca de su crecimiento potencial del 4.5% antes
del fin del auge minero-energético). En contraste, durante el periodo 2016-2017, la
tasa de desempleo ascendié hacia el 9.4%, en linea con la desaceleracion de la
economia, con pobres crecimientos del PIB-real de solo el 2% anual (incluso por

debajo del nuevo potencial del 3%).
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De manera similar, se observa una relacién negativa entre los desbordes del SML
por debajo de la “Regla Universal’, es decir, los ajustes del SML real inferiores a la
PL, y el comportamiento del desempleo. De hecho, un ajuste del SML real inferior a
la PL en -1pp reduciria el desempleo en -0.18pp, pues esto implica un menor Costo
Laboral Unitario para los empleadores. Por el contrario, cuando los desbordes del
SML de la “Regla Universal” son positivos, es decir, ante un ajuste del SML real
superior a la PL, se observa una relacion positiva con la tasa de desempleo, pues
los mayores costos generan presiones sobre el mercado laboral. En efecto, un
ajuste del SML real superior a la PL en +1pp aumentaria el desempleo en +0.05pp.

Lo anterior muestra como los incumplimientos de la “Regla Universal” en el reajuste
del SML saldrian muy costosos en términos de repunte del desempleo; mas adn,
cuando la tasa de desempleo se acerca a los niveles de largo plazo (NAIRU). Dicha
tasa para Colombia la hemos calculado en el 9%, segun las estimaciones de la
ecuacion (1) teniendo en cuenta la media de las variables dependientes referentes
a crecimiento, desbordes del SML y costos no salariales. Notese como la NAIRU de
Colombia resulta ser practicamente el doble de la estimada para Estados Unidos
del 5%.

Ello evidencia cédmo las mayores ganancias en términos de empleo deberian estar
apalancadas en reformas estructurales como las propuestas en la REL, ver Anif
(2015b). En particular, resulta clave trabajar en la flexibilizacion del mercado laboral
y la capacitacion de los jovenes, pues solo asi se podra avanzar en el
reentrenamiento de la mano de obra. Esto deberia permitir una disminucion de dicha
NAIRU en el largo plazo, evitando asi que la reduccion en la tasa de desempleo que

conlleva nuestra REL genere presiones sobre la inflacién.

Finalmente, los costos no salariales exhiben una relacion positiva con el desempleo.
En efecto, un incremento de +1pp en las cargas no salariales genera un aumento
en la tasa de desempleo de +0.13pp. Este resultado ratifica lo que se ha venido
sugiriendo en el documento acerca del efecto negativo de los sobrecostos no

salariales sobre la generacion de empleo.
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El grafico 27 ilustra un adecuado ajuste del modelo, usando técnicas de backtesting.
Alli se observa que la trayectoria de la tasa de desempleo sugerida por la ecuacion
(1) recoge satisfactoriamente la tendencia exhibida por la tasa de desempleo en la
dltima década, con un coeficiente de correlacion de 0.95 con la observada. No
obstante, la tasa de desempleo promedio 12 meses fue subestimada en 2009,

donde la observada fue del 12% (vs. 11.2% estimada por el modelo).

Grafico 27. Tasa de desempleo observada vs. estimada
(Ecuacion 1, %)
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Fuente: calculos Anif con base en Dane.

Formalidad

La ecuacion (2) expresa la variacion en la formalidad (medida como Contribuyentes
Activos PILA/PEA) en funcion del crecimiento econémico, los desbordes del SML
real de la “Regla Universal”’ y los costos no salariales directos (ver Sanchez et al.,
2009). Esto ultimo pues dichos costos laborales del mercado formal han mostrado
ser la principal causa de los elevados niveles de informalidad (rondando valores del
55%-60%). Adicionalmente, hemos incluido una variable de regulacion, capturando

el cambio normativo que introdujo la Ley 1607 de 2012.

A diferencia de la estimacion de la ecuacion (1), hemos optado por tomar las

variables rezagadas un afio, pues la evidencia sugiere que los efectos sobre la



62

formalidad no son inmediatos. En este caso también hemos realizado la estimacion
para el periodo 2007-2017.

AFormalidad; = y + B1PIB;_4 + fyDesbordeSML;_, + [fzDesbordeSMLDicétoma,_,
+ B,(DesbordeSML;_, * DesbordeSMLDicotoma;_,) + BsCNS;_,
+ B¢(CNS;_, * Dummy2012) + u, (2)

Donde:

AFormalidad, = Formalidad; — Formalidad,_,;, en donde la formalidad esti

definida como Contribuyentes Activos PILA/PEA para todos los periodos.
PIB;_, = Crecimiento anual del PIB-real rezagado un afio (promedio 12 meses).
DesbordeSML;_, = A%SML — (A%PL+ A%IPC) rezagado un afio.

1 si DesbordeSML;_, > 0

DesbordeSMLDicotoma,_, = { 0 de lo contrario

DesbordeSML,_, * DesbordeSMLDic6toma;_, = Un término de interaccion entre la

variable dic6toma del desborde del SML vy el nivel de dicho desborde.

CNS,_, = Costos no Salariales directos como porcentaje del salario rezagados un

ano.

CNS;_, * Dummy2012 = Un término de interaccion entre los CNS rezagados con
una variable dicétoma que indica si se esta en un periodo posterior a la Ley 1607
de 2012.

El cuadro 5 muestra los resultados de la regresibn econométrica descrita en la
ecuacion (2). Una vez mas, la regresion se hace con errores robustos para evitar
problemas de heteroscedasticidad. NoOtese que todas las variables son
estadisticamente significativas al 1% de significancia. Ademas, dicha ecuacion

explica alrededor del 60% de la variabilidad de la tasa de formalidad.
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Cuadro 5. Resultados - Formalidad
(Ecuacion 2)

VARIABLES 2007-2017
PIBt-4 0.619***
(0.120)
Desborde SML-realt-4 0.606***
(0.1712)
Dummy Desborde SML-realt-a -0.635
(0.674)
Desborde SML-realt*Dummyst-4 -0.830***
(0.243)
Costos no salarialest-4 -0.194***
(0.0408)
Costos no salarialest-a*Dummy 2012  -0.0385**
(0.0150)
Constante 11.66***
(2.530)

Efecto Desborde SML-realt-4 negativo  0.606***
Efecto Desborde SML-realt-4 positivo ~ -0.224***

Efecto CNS pre-reforma 2012 -0.194***
Efecto CNS post-reforma 2012 -0.2325***
Observaciones 44
R-cuadrado 0.596
F-estad 8.522
RMSE 1.153

Errores estandar robustos en paréntesis
Hokk p<0_01’ *k p<005’ * p<01

Fuente: célculos Anif.

La estimacion arroja una relacién positiva entre el crecimiento del PIB-real y la
formalidad, medida como el cambio en la relacion Cotizantes Activos PILA/PEA. En
efecto, un aumento de +1pp en el crecimiento del PIB-real estaria incrementando la

variacion de la formalidad en +0.6pp.

De la misma manera, se observa una relacién positiva entre los desbordes del SML
negativos (inferiores a la “Regla Universal’) y la formalidad. Asi, un ajuste del SML
real inferior a la PL en -1pp incrementaria el cambio en la formalidad en +0.6pp.
Esta relacion resulta ser intuitiva porque los aumentos moderados del SML otorgan

espacio a los empresarios para realizar contrataciones formales, ademas de
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fomentar la generacion de empleo. Por el contrario, cuando los aumentos del SML
desbordan positivamente la “Regla Universal”’, observamos un efecto negativo en el
crecimiento de la formalidad. En efecto, un ajuste del SML real superior a la PL en
+1pp generaria una caida de -0.2pp en la variacion de la formalidad. Lo anterior
vuelve a dar sustento a la necesidad de anclar los ajustes del SML a dicha férmula,

con la bondad de generar mayores niveles de formalidad y mas empleo.

De manera similar, las cargas no salariales exhiben una relaciébn negativa con la
formalidad laboral, en linea con lo que han venido sugiriendo diversos estudios. En
efecto, durante el periodo 2007-2011 un incremento de +1pp en los costos no
salariales habria generado una reduccion de -0.19pp en la variacion de la relacion
Cotizantes Activos PILA/PEA. Este efecto se vio acentuado después de la
implementacion de la Ley 1607 de 2012, donde los costos no salariales se redujeron
en 13.5pp, como se menciond anteriormente. En concreto, después de 2012, un
incremento de +1pp en los costos no salariales pasé a reducir en -0.22pp la
variacion de la formalidad. Lo anterior es reflejo de un cambio estructural en la
percepcion de los empresarios, pues ahora que los costos parafiscales son mas
bajos que antes, aumentarlos tiene un mayor efecto sobre la formalizacion. Este
resultado ratifica lo que han venido sugiriendo centros de pensamiento como Anif y
Fedesarrollo, y hasta la propia OCDE, acerca de la importancia de profundizar en
medidas que reduzcan los sobrecostos laborales (ver OCDE, 2015). Esto, con el
propésito de elevar la formalidad del pais del 44% actual hacia niveles del 70%-

90%, como los observados en Chile-Espafia.

El grafico 28 ilustra el adecuado ajuste del modelo, usando técnicas de backtesting.
Alli se observa que la trayectoria de la formalidad sugerida por la ecuaciéon (2)
recoge satisfactoriamente la tendencia exhibida por la formalidad en la ultima
década, con excepcion de una sobreestimacion durante 2009 (promediando la
formalidad valores del 32.8% vs. el 33.9% estimado por el modelo). De esta manera,
la correlacién entre la formalidad observada y estimada alcanza niveles del 97%,
promediando la formalidad valores del 37.5% en el periodo 2007-2017 en ambos

casos.
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Gréafico 28. Formalidad observada vs. estimada
(Ecuacion 2, %)
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Fuente: calculos Anif con base en Dane y Superfinanciera.

De esta manera, nuestras simulaciones muestran como los costos no salariales
afectan la generacién de empleo y la dinAmica de la formalidad. En el caso del
empleo, vimos como un incremento de +1pp en dichas cargas estaria elevando el
desempleo en +0.13pp. En el caso de la formalidad, un incremento de +1pp en
dichas cargas después del afio 2012 estaria disminuyendo la variacion de la relacion
Cotizantes Activos PILA/PEA en -0.2pp.

b. Contrafactuales

Hemos visto como los costos no salariales de Colombia son significativamente
elevados, lo cual ha perjudicado el mercado laboral, tanto a nivel de desempleo
como de formalidad. Ello destaca la importancia de profundizar en medidas que
busquen disminuir los costos no salariales, similar a lo logrado con la Ley 1607 de
2012. En efecto, los resultados de las simulaciones de la seccidon anterior muestran
cémo eliminar 5pp de dichos costos (= 4pp de Cofamiliares + 1pp de intereses de

cesantias), todo lo demas constante, estaria elevando la formalidad en cerca de
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+1.2pp (unas 300.000 personas al afio), mientras que el desempleo estaria

reduciéndose en -0.64pp (cerca de 175.000 puestos de trabajo creados al afio).

Siguiendo a Sanchez et al. (2009), hemos realizado dos ejercicios de contrafactual,
con el fin de entender cual hubiera sido la tasa de desempleo y el nivel de formalidad
observados si: i) no se hubieran reducido los costos no salariales en 13.5pp en la
Reforma Tributaria de 2012, escenario que hemos denominado “contrafactual sin
Ley 1607 de 2012”; y ii) la Reforma de 2012 hubiera sido mas ambiciosa, eliminando
ese 5% adicional de los costos no salariales, escenario que hemos denominado

“contrafactual propuesta Anif”

Nuestras estimaciones muestran como, en el caso del desempleo, la tasa (promedio
doce meses) hubiera ascendido al 11.1% en 2017 (vs. el 9.4% observado) si no se
hubieran eliminado los 13.5pp de costos no salariales en 2012 (escenario
“contrafactual sin Ley 1607 de 2012”), ver grafico 29. Entretanto, de haber eliminado
los 5pp adicionales (propuestos por Anif), el desempleo habria descendido al 8.7%
en 2017 (vs. el 9.4% observado).

Grafico 29. Tasa de desempleo observada vs. contrafactual
(%)
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Fuente: célculos Anif con base en Dane.

En el caso de la formalidad, si no se hubiera realizado la Reforma de 2012, el nivel

de formalidad hubiera sido solo del 39.4% en la relacién Cotizantes PILA/PEA en
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2017 (vs. el 42.4% observado), ver grafico 30. Mientras que, bajo el escenario
propuesto por Anif, dicha formalidad habria alcanzado valores del 43.6% en 2017

(vs. el 42.4% observado).

Grafico 30. Formalidad observada vs. contrafactual
(%)
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Fuente: calculos Anif con base en Dane y Superfinanciera.

Cabe recordar que, ademas de la reduccion en los costos no salariales, es clave
implementar medidas adicionales que tendrian un impacto positivo sobre el
mercado laboral (tasa de desempleo y formalidad), pero cuyo efecto resulta méas
dificil de cuantificar. Entre ellas se destacan: i) establecer un mecanismo de
proteccion al cesante, limitando el monto del retiro de las cesantias en funcion del
salario y el valor acumulado, de manera que funcionen como un verdadero seguro
al desempleo, y cuyos desembolsos sean mensuales, para evitar desahorros
innecesarios en casos de rapido reenganche; ii) aplicar topes a los costos de
despido, replicando lo implementado en la Reforma Laboral de Espafia de 2012; iii)
atar el ajuste del SML a la Regla Universal, de manera que los incrementos reales
no superen las ganancias en PL; iv) implementar un SML diferencial para los
jovenes menores de 25 afios en periodo de aprendizaje (equivalente al 75% de
1SML), por un periodo maximo de 1 afio; v) instaurar un sistema de escrutinio de

las incapacidades médicas, estableciendo sanciones para los empleados que
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recurran a su falsificacion; vi) crear alternativas profesionales en la secundaria para
qgue los estudiantes puedan escoger entre el bachillerato clasico y una opcién
vocacional, donde sera fundamental evaluar la calidad y pertinencia de dichos
programas vocacionales; vii) eliminar el impuesto puro referente al pago al Fondo
de Solidaridad Pensional, cuyo pago deberia estar a cargo del PGN y no de los
trabajadores; y viii) implementar medidas adicionales de supervisién y persuasion

que incentiven a los propios trabajadores a vincularse al sector formal.

3. Implementacion de la REL: beneficios pensionales

La implementacién de una REL como la aqui eshozada deberia permitir una mayor
generacion de empleo formal, incrementando la relacién PILA/PEA del actual 44%
hacia un ansiado 60% (= 1.2% por reduccion de 5pp de cargas no salariales directas
+ 15% por medidas adicionales relacionadas con costos de despido, ajuste del SML,
educacion vocacional, impuestos puros y mayor supervision-persuasion) a la altura
de 2050, acercandonos a los registros de Chile (70%). Notese como el efecto de las
medidas adicionales sobre la formalidad también dependera de la dindmica de la
economia. Alli sera clave la recuperacion del crecimiento potencial del actual 3%
hacia el 4%-4.5% observado durante 2010-2014 para garantizar una mayor

creacion de empleo.

Esas ganancias en formalizacién estarian traduciéndose en aumentos en la
cobertura pensional, aunque los resultados tomardn al menos una década. Sin
embargo, cabe mencionar que, de no implementarse una REL, es decir, bajo el
escenario actual (statu quo), estariamos en riesgo de presenciar una “bomba social
pensional”, debido a la gran amenaza que representa tener dos terceras partes de

los ancianos con riesgos de caer en la indigencia.

Asi, al tener en cuenta estos incrementos graduales en la formalidad y combinarlos
con una edad promedio de los cotizantes actuales al RPM cercana a los 46 afos,
se tiene que la trayectoria mas probable de las exigencias de caja presupuestales
se ira reduciendo del actual 4.1% del PIB hacia un 3.1% del PIB a la vuelta de una
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década (suponiendo que se lograra implementar tanto la REL como la REP
propuesta por Anif, ver Clavijo et al., 2017), ver grafico 31. Solo a partir de alli, se
esperaria que la mayor tasa de cobertura generara mayores obligaciones de caja

para el Gobierno Central.

Sin embargo, de implementarse la REP propuesta por Anif, este efecto se veria
relativamente compensado por los beneficios fiscales que traerian los ajustes
paramétricos en edad (+5 afios vs. 57/62 afios Mujer/Hombre actualmente) y en
tasa de reemplazo (-20pp vs. 60%-80%). En efecto, en el grafico 31 también se
puede observar como durante el periodo 2028-2040 el pago pensional presupuestal
bordearia el 1% del PIB por afio, gracias a que la eliminacién de subsidios permite
acomodar la mayor cobertura pensional. De esta manera, esa REP y los réditos de
una REL inclusiva a favor de una mayor tasa de pensionados podrian dejar el
sistema pensional cerca del equilibrio hacia el afio 2050, con un déficit tan bajo
como un 0.5% del PIB por afio. Con ello, el VPN pensional de Colombia estaria
pasando del actual 114% del PIB al 106% del PIB si se implementaran tanto la REL
como la REP propuestas por Anif, llegando a una cobertura pensional cercana al

40% en 2050 (frente a los niveles actuales de solo el 30%), ver grafico 32.



Gréafico 31. Reforma Laboral:

Impacto presupuestal de pagos pensionales
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Gréfico 32. Reformas: Laboral y Pensional
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IV. Conclusiones

En el frente de problematicas del mercado laboral colombiano

e Inflexibilidad laboral: El mercado laboral resulta ser uno de los principales lastres

de la economia colombiana, como lo evidencian el elevado desempleo frente a
estandares regionales (promediando 9.4% en 2017 vs. valores promedio del
5.6% en el resto de los paises de la Alianza del Pacifico) y la informalidad de
cerca de dos terceras partes de los ocupados. En ello ha incidido principalmente
la inflexibilidad laboral derivada de los elevados costos no salariales. Alli se
incluyen: i) los costos directos, bordeando el 50% sobre la ndmina salarial, a
pesar de la reduccion de 13.5pp de la Ley 1607 de 2012; ii) los costos indirectos,
los cuales se refieren a aquellos que no se presentan con una frecuencia
determinada o no se calculan normalmente sobre el valor de la nébmina mensual
(periodo de prueba, incapacidades médicas, cuota de aprendices del Sena,
trabajo dominical-festivos y trabajo nocturno-suplementario); v iii) los costos de
despido, los cuales resultan ser elevados al compararnos con nuestros pares
regionales. Todo ello evidencia las dificultades que enfrenta Colombia para
competir a nivel internacional, pues los elevados costos de contratar a
empleados de manera formal podrian disuadir a potenciales inversionistas y

empresarios de operar en el pais.

e Elevados costos salariales: Ademas de los elevados costos no salariales, otro

problema que enfrenta el mercado laboral colombiano es el alto costo salarial,
el cual se manifiesta principalmente en un elevado SML relativo a patrones
internacionales. Lo anterior ha obedecido, en gran medida, a los elevados
incrementos reales del SML, los cuales han venido desbordando las ganancias
en PL en cerca de 0.4pp en promedio anual. Ello tiene el agravante de la alta
incidencia del SML sobre la estructura salarial de Colombia, donde se ha venido
observando una convergencia del salario medio del sector formal hacia el SML.
En efecto, actualmente cerca del 66% de los pagos via PILA estan en la franja

cercana a 1SML y un 84% en la franja hasta. De esta manera, el salario medio
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de Colombia equivale a 1.4SML frente a una relacion promedio de 2SML

observada en los paises de la OCDE.

Capacitacion laboral: Desafortunadamente, los desafios del mercado laboral

colombiano son mas agudos en el caso de los jovenes. En efecto, la poblacion
joven es la mas asediada por el desempleo, promediando tasas del 16.1% en
2017 (guardando una brecha con la tasa de desempleo nacional de 6.7pp), pese
a registrar una Tasa Global de Participacion mas baja (58.2% vs. la nacional del
64.4%). Ello se explica, en gran parte, por el descalce entre los conocimientos-
habilidades de los jovenes en busca de trabajo y las necesidades de las
empresas, requiriendose cada vez habilidades més técnicas. Esto se ha venido
agravando por cuenta del fendmeno global de automatizacion de muchas
laborales (y no solo de aquellas manuales basicas), lo cual esta reduciendo las
potenciales fuentes de empleo de los jévenes y/o desafiando la relevancia de
sus conocimientos recién aprendidos. Aun con pocos o nulos afios en el
mercado laboral, se estan dando cuenta que el aprendizaje requerido para
desempefiarse en el mercado laboral probablemente requeria mejores
conocimientos “vocacionales”. En Colombia, la educacion superior se
caracteriza por: i) tasas de cobertura neta de solo el 52%, donde solo el 38% de
los estudiantes que termina el bachillerato hace un transito inmediato hacia la
educacion superior; y ii) un elevado sesgo hacia la blusqueda de titulos
universitarios (independientemente de su calidad), concentrando el 68% de los
estudiantes, mientras que solo un 32% realiza estudios “técnicos-tecnoldgicos”.
Todo ello se manifiesta en bajos niveles de PL, deteriorandose del 5.6% al 0.7%
durante el periodo 2007-2017.

Impuesto puro a cargo de los cotizantes: En Colombia ha sido usual “esconder

tributos” bajo contribuciones a la seguridad social. Esto es lo que se denomina
el componente de “impuesto puro® a los estratos medios-altos v,
supuestamente, a favor de los estratos bajos. Por ejemplo, para el caso de un

empleado que devenga 4SML, del 8% de su contribucion a seguridad social, un
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0.9% corresponde al “impuesto puro” (= 0.4% destinado al FGPM + 0.5%
destinado al Fosyga). Para el caso de un empleado que devenga salarios
superiores a 20SML, la contribucién a seguridad social asciende al 10% de su
salario mensual, donde cerca del 2.9% corresponde al impuesto puro (= 0.4%
FGPM + 2% destinado al Fondo de Solidaridad Pensional + 0.5% Fosyga). Asi,
actualmente entre un 11% (en el caso de ingresos inferiores a 4SML) y un 29%
(ingresos superiores a 20SML) de la contribucion que deben hacer
obligatoriamente los trabajadores para la seguridad social corresponde a un
impuesto puro, pues no tiene ninguna relacion con los beneficios que ellos

reciben o esperan recibir cuando salgan del mercado laboral.

En el frente de Reforma Estructural Laboral y ejercicios de simulacién

e La columna vertebral de nuestra propuesta de Reforma Estructural Laboral
(REL) se centra en la flexibilizacion del mercado laboral a través de la reduccion
de los costos no salariales, profundizando en lo logrado bajo la Ley 1607 de
2012. En particular, la implementacion de una REL estaria eliminando las
contribuciones referentes a: i) Cofamiliares (equivalente al 4% sobre el valor de
la nébmina), de tal manera que sean los empleados interesados en continuar
recibiendo los beneficios de dichas Cofamiliares los que estarian a cargo de ese
pago; y ii) intereses de cesantias (equivalente al 1%-1.1% del valor de la
noémina), considerando que los empleados ya reciben rendimientos de dichas

cesantias por parte de las entidades a cargo (AFPs o FNA).

e Nuestras estimaciones muestran como eliminar 5pp de costos no salariales (=
4pp de Cofamiliares + 1lpp de intereses de cesantias) estaria elevando la
formalidad en cerca de +1.2pp, mientras que el desempleo estaria reduciéndose
en -0.64pp (todo lo demas constante). Ademas, los calculos de contrafactual
muestran como, si se hubieran eliminado esos 5pp adicionales propuestos por

Anif en la Reforma de 2012, la tasa de desempleo habria promediado niveles
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del 8.7% en 2017 (vs. el 9.4% observado), mientras que la relacion Cotizantes
Activos PILA/PEA habria ascendido al 43.6% (vs. el 42.4% observado).

Adicionalmente, una REL debe incluir medidas adicionales que tendrian un
impacto positivo sobre el mercado laboral (tasa de desempleo y formalidad),
pero cuyo efecto resulta mas dificil de cuantificar. Entre ellas se destacan: i)
establecer un mecanismo de proteccion al cesante, limitando el monto del
retiro de las cesantias en funcién del salario y el valor acumulado, de manera
que funcionen como un verdadero seguro al desempleo, y cuyos
desembolsos sean mensuales, para evitar desahorros innecesarios en casos
de rapido reenganche al mercado laboral; ii) aplicar topes a los costos de
despido, replicando lo implementado en la Reforma Laboral de Espafia de
2012; iii) atar el ajuste del SML a la Regla Universal de manera que los
incrementos reales no superen las ganancias en PL; iv) implementar un SML
diferencial para los jévenes menores de 25 afios en periodo de aprendizaje
(equivalente al 75% de 1SML), por un periodo maximo de 1 afio; v) instaurar
un sistema de escrutinio de las incapacidades médicas, estableciendo
sanciones para los empleados que recurran a su falsificacion; vi) crear
alternativas profesionales en la secundaria para que los estudiantes puedan
escoger entre el bachillerato clasico y una opcién vocacional, donde sera
fundamental evaluar la calidad y pertinencia de dichos programas
vocacionales; vii) eliminar el impuesto puro referente al pago al Fondo de
Solidaridad Pensional, cuyo pago deberia estar a cargo del PGN y no de los
trabajadores; y viii) implementar medidas adicionales de supervision y
persuasion que incentiven a los propios trabajadores a vincularse al sector

formal.

La implementacién de una REL como la propuesta por Anif deberia permitir una

mayor generacion de empleo formal, incrementando la relacion PILA/PEA del

actual 44% hacia un ansiado 60% (= 2% por reduccion de 5pp de cargas no

salariales directas + 15% por medidas adicionales relacionadas con costos de
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despido, ajuste del SML, educacidon vocacional, impuestos puros y mayor
supervision-persuasion) a la altura de 2050, acercandonos a los registros de
Chile (70%). Notese como el efecto de las medidas adicionales sobre la
formalidad también dependera de la dinamica de la economia. Alli sera clave la
recuperacion del crecimiento potencial del actual 3% hacia el 4%-4.5%

observado durante 2010-2014 para garantizar una mayor creacion de empleo.

Las ganancias en formalizacion estarian traduciéndose en aumentos en la
cobertura pensional, aunque los resultados tomaran al menos una década. Sin
embargo, cabe mencionar que, de no implementarse una REL, es decir, bajo el
escenario actual (statu quo), estariamos en riesgo de presenciar una “bomba
social pensional”, debido a la gran amenaza que representa tener dos terceras

partes de los ancianos con riesgos de caer en la indigencia.

Al tener en cuenta los incrementos graduales en la formalidad y combinarlos
con una edad promedio de los cotizantes actuales al RPM cercana a los 46
afios, se tiene que la trayectoria mas probable de las exigencias de caja
presupuestales se ird reduciendo del actual 4.1% del PIB hacia un 3.1% del PIB
a la vuelta de una década (suponiendo que se lograra implementar tanto la REL
como la REP propuesta por Anif). Solo a partir de alli, se esperaria que la mayor
tasa de cobertura generara mayores obligaciones de caja para el Gobierno
Central. Sin embargo, de implementarse la REP propuesta por Anif, este efecto
se veria relativamente compensado por los beneficios fiscales que traerian los
ajustes paramétricos en edad (+5 aflos vs. 57/62 afios Mujer/Hombre
actualmente) y en tasa de reemplazo (-20pp vs. 60%-80%). En efecto, durante
el periodo 2028-2040, el pago pensional presupuestal bordearia el 1% del PIB
por afio, gracias a que la eliminacion de subsidios permite acomodar la mayor

cobertura pensional.

Los réditos de una REL inclusiva a favor de una mayor tasa de pensionados y
la implementacion de la REP podrian dejar el sistema pensional cerca del

equilibrio hacia el afio 2050, con un déficit tan bajo como un 0.5% del PIB por



76

afo. Con ello, el VPN pensional de Colombia estaria pasando del actual 114%
del PIB al 106% del PIB si se implementaran tanto la REL como la REP
propuestas por Anif, llegando a una cobertura pensional cercana al 40% en

2050 (frente a los niveles actuales de solo el 30%).
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Anexo. Detalle juridico sobre las medidas propuestas en la Reforma
Estructural Laboral de Anif
Propuesta Norma a reformar Se requiere

Eliminar 5pp de costos no a) Parafiscal para Cofamiliares: Ley 21 de a) Ley

salariales 1982 (Art. 12) Ordinaria

(= 4pp de Cofamiliares + 1pp

intereses cesantias) b) Intereses cesantias: Ley 50 de 1990 (Art. b) Ley

99) Ordinaria

Cesantias

a) Instaurar un mecanismo de
vigilancia y verificacion mas
estricto por parte de los
empleadores (retiros
parciales).

b) Limitar los montos de retiro
en funcidn del salario y del
valor acumulado. En caso de
retiro total por desempleo,
establecer retiro mensual.

a) Resolucién 1512 de 2000

b) Ley 50 de 1990 (Cdédigo Sustantivo del
Trabajo)

a) Resolucién
del Ministerio
de Trabajo

b) Ley
Ordinaria

Instaurar sistema de
escrutinio de las
incapacidades médicas para
contener la falsificacion y
facilitar las sanciones (Art.
289 del Cdédigo Penal).

No existe en este momento una norma que
ordene la creacion de un sistema de
incapacidades. Se puede implementar
mediante un Decreto del Ministerio de Salud,
de acuerdo con:

1. El paragrafo 1 del Art. 66 de la Ley 1753 de
2015, determina que el Gobierno Nacional
establecera las condiciones generales de
operacion de la Entidad Administradora de
Recursos del Sistema General de Seguridad
Social en Salud - ADRES, necesarias para el
cumplimiento de su objeto y funciones.

2. Dentro de las funciones de la ADRES Art.
67 de la Ley 1753 de 2015, “...El
reconocimiento y pago a las Entidades
Promotoras de Salud por el aseguramiento y
demas prestaciones que se reconocen a los
afiliados al Sistema General de Seguridad
Social en Salud, incluido el pago de
incapacidades por enfermedad de origen
comun gue superen los quinientos cuarenta
(540) dias continuos. El Gobierno Nacional
reglamentara, entre otras cosas, el
procedimiento de revision periddica de la
incapacidad por parte de las EPS, el
momento de calificacion definitiva, y las
situaciones de abuso del derecho que
generen la suspension del pago de esas
incapacidades...”

Decreto
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Aplicar topes a los costos del

despido, replicando lo
implementado en la Reforma
Laboral de 2012 en Espafia.

Cddigo Sustantivo de Trabajo. Capitulo VI.
Terminacion del contrato de trabajo. Arts. 61,
62, 63,64, 65y 66

Ley Ordinaria

Atar el ajuste del SML ala
“Regla Universal” de tal
manera que el incremento del
SML real no supere las
ganancias en Productividad
Laboral.

Ley 278 de 1996

Art. 2. La comision permanente de
concertacién de politicas salariales y
laborales tendra las siguientes funciones:
“...Fijar de manera concertada el salario
minimo de caracter general, teniendo en
cuenta que se debe garantizar una calidad de
vida digna para el trabajador y su familia..."

Art. 8. paragrafo “...Cuando definitivamente
no se logre el consenso en la fijacion del
salario minimo, para el afio inmediatamente
siguiente, a mas tardar el treinta (30) de
diciembre de cada afio, el gobierno lo
determinara teniendo en cuenta como
parametros la meta de inflacién del siguiente
afo fijada por la Junta del Banco de la
Republica y la productividad acordada por el
comité tripartito de productividad que
coordina el Ministerio de Trabajo y Seguridad
Social; ademas, la contribucién de los
salarios al ingreso nacional, el incremento del
producto interno bruto (PIB) y el indice de
precios al consumidor (IPC)...”

Ley Ordinaria

La fijacién del SML deberia
estar a cargo de un grupo
de tecndcratas. Alli cabria
analizar la posibilidad de
contar con la participacion del
staff del Banco de la
Republica, considerando la
relevancia de aterrizar sus
estudios a recomendaciones
de politica econémica.

Constitucion Politica (Art. 56):

“...Una comision permanente integrada por el
Gobierno, por representantes de los
empleadores y de los trabajadores, fomentara
las buenas relaciones laborales, contribuira a
la solucidn de los conflictos colectivos de
trabajo y concertara las politicas salariales y
laborales. La ley reglamentara su
composicién y funcionamiento...”

Acto
Legislativo

Implementar un SML
diferencial paralos j6venes
menores de 25 afios en
periodo de aprendizaje
(equivalente al 75% de 1
SML).

Ley 789 de 2002 (Art. 30) y Cdodigo
Sustantivo del Trabajo

Ley Ordinaria

Crear alternativas
profesionales en la
secundaria para promover la
educacién vocacion-
técnica.

a) Fortalecimiento de la
educacién vocacional.

a) El Consejo Directivo Nacional del Sena fija
los programas de educacion vocacional, pero
el mejoramiento de estos programas depende
de su financiacidn, por lo cual, se debera
modificar la asignacion en el PGN.

a) Ley
Ordinaria:
Proyecto de
PGN liderado
por el




b) Cambios estructurales en
las etapas tempranas de
educacion de primera
infancia, basica y media.
Coordinacion entre el Sena 'y
el Ministerio de Educacion
Nacional.

¢) Los programas vocaciones
deberian estar evaluados por
el Servicio Publico de
Empleo, para garantizar su
calidad y pertinencia frente al
mercado laboral.

b) La formacién basica y media es
determinada por el Ministerio de Educacion

¢) Decreto 2852 de 2013 hoy compilado en el
Decreto 1072 de 2015. Decreto Unico del
sector trabajo

Ministerio de
Hacienda.
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b) Reforma del

Decreto 1075
de 2015.
Decreto Unico
reglamentario
del sector
educacion.
Capitulo 3:
Educacion
basicay
media.

¢) Se deberia
incluir en el
Decreto Unico
del sector
trabajo como
funcién del
Servicio
Publico de
Empleo la
labor de
evaluar los
programas
vocacionales.

Fuente: elaboracion Anif con base en Asesoria Juridica.
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