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ALGUNOS ELEMENTOS DE ANALISIS SOBRE LA REFORMA LABORAL
COLOMBIANA DE 2023

INTRODUCCION

La Universidad Externado de Colombia y la Corporacion para el Desarrollo de la Seguridad
Social-CODESS unieron esfuerzos y crearon el Centro de Pensamiento en Seguridad Social-
CEPESS con el proposito de aportar al conocimiento de los problemas nacionales en
seguridad social por medio de investigaciones y publicaciones imparciales y confiables con
base en la evidencia, que generen conocimiento para que haya un dialogo abierto, un debate
informado y una apropiacion amplia del conocimiento para la toma de decisiones publicas,
de manera plural, equitativa e incluyente que permita alcanzar el mayor bienestar y justicia
social posibles.

2023 es un afo crucial para la seguridad social. EI 23 de diciembre se cumplen 30 afios de la
expedicion de la Ley 100 de 1993 que cred el Sistema de Seguridad Social Integral que, con
sus virtudes y sus defectos, cubri6 o con el régimen contributivo o con el régimen subsidiado
los riesgos de las Ultimas generaciones de trabajadores y a la poblacion en general. La
madurez que le da esta edad muestra que el sistema no es perfecto, que es factible de mejorar,
entonces ¢que se le debe mejorar y como se debe hacer? ;Cuales son los costos econdmico,
social y financiero? El Gobierno Nacional Central tiene tres propuestas, dos de ellas de
manera directa modifican el sistema, la reforma a la salud y la reforma a las pensiones, y la
tercera de manera indirecta con la reforma al Codigo Sustantivo del Trabajo o reforma laboral
expuesta primero en el Proyecto de Ley No. 367 de 2023 Camara de Representantes, y luego
en el Proyecto de Ley No. 166 de 2023 Camara de Representantes.

La importancia de la reforma laboral para la seguridad social es evidente. Puede tener afectos
en el financiamiento y en el uso de recursos del sistema; y se puede constituir en el pedestal
sobre el que el Estado se apoye para subsanar o compensar a los ciudadanos que sean
perjudicados por la reforma laboral, por ejemplo, por pérdida del empleo o por el cierre de
su empresa que le permitia generar su ingreso.

Esta importancia y el enfoque integral que el CEPESS tiene de la seguridad social, esto es,
que los riesgos que cubre no son independientes del mercado de trabajo y la dindmica
macroecondmica y sectorial, motivaron a su equipo directivo y a la unidad de investigadores
a dedicar el primer documento técnico a la reforma laboral en Colombia.

En cumplimiento de las criterios que rigen el trabajo del Centro, su imparcialidad, su
pluralidad, investigacion a profundidad y analisis objetivo e independiente, el Documento de
Investigacion parte del principio que en economia no hay verdades absolutas que contribuyan
a justificar reformas perfectas, que seleccionada una posicion teorica y llevada a la practica
hay consecuencias sociales, por consiguiente, el equipo de investigadores tienen una
responsabilidad social y en su orden de preferencias ubica primero el bienestar general. Por
ello, este primer documento que se le entrega a la sociedad tiene el propdsito de mostrar de
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la manera mas neutra posible y entendible a un pablico amplio, la complejidad que tiene el
desarrollo del mercado laboral, qué si se piensa en pais se debe plantear una reforma de mayor
envergadura, que, si bien puede implicar mayor tiempo, puede minimizar los efectos
negativos que la reforma con alguna probabilidad pueda tener.

El Documento consta de tres secciones. En la primera se presentan las tendencias del mercado
laboral en los paises desarrollados, naciones que iniciaron a finales del siglo pasado la
Ilamada reforma estructural al mercado laboral con el objetivo de reducir el desempleo, en
especial de los jovenes, reformas que empezaron a replicarse en muchos paises del mundo y
Colombia no fue la excepcion. En la segunda se aborda la trayectoria del mercado laboral
colombiano, se muestran sus caracteristicas basicas y se presentan las tendencias de las
principales variables del mercado de trabajo, asi como las recomendaciones que realizaron
las dos dltimas misiones que lo estudiaron. El contexto mundial y las caracteristicas
colombianas como antecedentes dan un marco para hacer un analisis sobre la reforma laboral
de 2023, tema de la tercera seccién y con el que se cierra este primer Documento.
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1 TENDENCIAS INTERNACIONALES DEL MERCADO LABORAL
1.1. El desequilibrio laboral y su interpretacion economica

La dinamica demogréafica establece una parte de las condiciones de reproduccion de fuerza
de trabajo y, en consecuencia, de la oferta de trabajo a mediano y largo plazo. La poblacién
mundial decrece y sus efectos econémicos se empezaron a notar con mayor fuerza desde la
Gltima década del siglo pasado. Los organismos multilaterales, entidades econdmicas
privadas y los centros de investigacion de primer nivel mundial expresaron que el
envejecimiento de la poblacion en los paises desarrollados tendria efectos sobre su mercado
laboral, el financiamiento de la seguridad social y el crecimiento economico. En América del
Norte su poblacion pasé de un crecimiento de 1,3% a mediados del siglo XX a uno de 0,68%
en la segunda década del siglo XXI, lo que equivale a una pérdida de sesenta y cinco puntos
basicos en el crecimiento de su poblacion y para 2050 se calcula que crecerd en 0,21%
(Grafico 1), en el mismo lapso, la zona euro perdid setenta y cuatro puntos basicos en su tasa
de crecimiento poblacional, y se espera que para mediados de este siglo decrezca a una tasa
de 0,38%.

El mundo subdesarrollado desacelerd su crecimiento poblacional, pero de forma diferencial
por regiones. De acuerdo con las cifras del Banco Mundial, el continente africano mantiene
tasas de crecimiento de 2,6% promedio anual, altas en el contexto mundial, y se espera que
para mediados del presente siglo baje a un 1,8%. Asia Sur que tenia una tasa del 2,5%
promedio anual en el siglo anterior ahora crece a 2,0% promedio anual; Medio Oriente paso
de 2,8% a un 2,0% promedio en lo corrido del presente siglo; y Asia y el Pacifico Oriental
junto con América Latinay el Caribe son las areas que mas caen en su crecimiento, perdieron
164 y 171 puntos basicos respectivamente, pues de tener un crecimiento promedio anual de
2,3% Yy 2,7% a mediados del siglo anterior pasaron a 0,73% y 1,1% promedio anual en la
segunda década del siglo XXI.

La recomposicién por rangos de edad muestra que de 1960 a 2022 la zona euro aumenté en
11,7 puntos porcentuales la poblacién de la tercera edad, y un punto en la poblacion de 15 a
65 afios o poblacién en edad de trabajar, gracias a la inmigracién del dltimo medio siglo. En
cambio, en América del Norte la tercera edad aumento en 8,2 puntos porcentuales y la
poblacién en edad de trabajar cay6 en 5,1 puntos porcentuales entre esos dos mismos afios.
En el contexto mundial Asia y el Pacifico Oriental tienen un ritmo intermedio en el
envejecimiento de su poblacion, con una caida de 9 puntos porcentuales entre 1960 y 2022.
Japén es el que presenta mayor envejecimiento. Y Ameérica Latina aumentd en 5 puntos
porcentuales entre esos afios. Como se muestra en el grafico 1, hacia mediados del siglo XXI
la region mas critica es la zona euro pues la mitad de su poblacion estara en edad de trabajar
y un tercio tendra 65 y mas afos. En América del Norte la poblacion en edad de trabajar
mantiene su tendencia de reduccién lenta, pero aumenta mas rapido la proporcién de personas
de la tercera edad. En América Latina el 64,2% de la poblacion estara en edad de trabajar,
pero un quinto sera de la tercera edad, en ambos tipos de poblacion se acerca a los ritmos de
América del Norte.
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Grafico 1. Dinamica demografica mundial
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En ese escenario demografico el tamafio de la oferta de trabajo de las cinco economias de
mercado mas grandes del mundo crecid y se recompuso en lo corrido del siglo XXI (Grafico
2). La oferta total crece en Alemania, Francia, Japdn y Reino Unido, y decrece en los Estados
Unidos. En Alemania y Japdn se presentaron los mayores crecimientos, ocho puntos
porcentuales. La oferta relativa de trabajo en Alemania aumento6 en 32,4 puntos porcentuales
en el grupo etario de 55 a 64 afios, en Francia en 28,5, en Japon en 13,6 y en Reino Unido
13,1 puntos porcentuales. La oferta se comportd de manera diferente en los Estados Unidos,
solo aument6 6,1 puntos en el grupo de 55 a 64 afios y fue donde maés se redujo la oferta en
el grupo de 15 a 24 afios, con -10,2 puntos, seguido del Reino Unido con -9,7 puntos en ese
grupo etario; y en Francia fue donde mas crecid, con 5,7 puntos porcentuales.

En la Gltima década del siglo pasado la demanda de trabajo en esas cinco economias fue
disimil. El Reino Unido tuvo una tasa de ocupacién de 70,2% promedio anual?, seguida por
Alemania con 65,1% Yy Francia con 61,0%. Japon alcanz6 una tasa de ocupacion de 69,3%
promedio anual y Estados Unidos con la tasa mas alta de los cinco paises, un 72,6% promedio
anual. La disimilitud en la demanda es tendencial y de acuerdo con el comportamiento por
subperiodos. En 2000 Estados Unidos alcanzé su demanda mas alta, una tasa de 74,1%,
después de un periodo de dieciocho afios de tendencia creciente y, desde 2001, empezd a caer

! La OECD tiene varias medidas de oferta y demanda de trabajo, aqui se tom6 a la poblacion en edad de trabajar
las personas entre 5 y 65 afios.
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hasta llegar a una tasa de 66,6% en 2011, cercana a la que habia logrado en 1983. En cambio,
Alemania present6 un estancamiento de la demanda de trabajo desde 1991 hasta 2005 y
Francia en el periodo comprendido entre 1984 y 2000. Japon tuvo tendencia decreciente
desde 1992 hasta 2002.

Gréfico 2. Tasa de participacion total y por grupo etario
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El comportamiento de la demanda de trabajo dejé dos resultados. Uno evidente, el
comportamiento creciente de la tasa de desempleo, que al observarla por grupo etario las
tasas mas altas se encontraban en los jévenes y el grupo entre 55 y 64 afios. En Francia en el
grupo de 15 a 24 afios la tasa de desempleo fue de 20% promedio anual entre 1991 y 2000,
y en el lado opuesto Jap6n con una tasa de 6,5% promedio anual. Y en el grupo de 55 y 64
afios Alemania tuvo una tasa promedio anual de 12,0% de desempleo.

El segundo resultado se asocia a las interpretaciones tedricas y empiricas de las circunstancias
macroecondmicas del ultimo tercio del Siglo XX. Las explicaciones llegaron a conclusiones
que se utilizaron para disefiar y ejecutar las politicas laborales de los paises desarrollados a
principios del siglo XXI (Subseccion 1.2), las que se concretaron en cambios de las leyes
laborales (Subseccion 1.3), y que luego, por efecto copia, se expandieron al resto de Europa,
al este asiatico y a los paises latinoamericanos, ya fuera por decisiones auténomas de los
gobiernos o por exigencias de los programas de ajuste dirigidos por organismos
multilaterales.
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La interpretacion tedrica del problema del desempleo se hizo con la entonces naciente nueva
macroeconomia o teoria neo-neoclasica. Desde la perspectiva de los micro fundamentos de
los neo-neoclésicos, el mercado laboral opera bajo una estructura de competencia perfecta,
esto es, ni oferentes (trabajadores) ni demandantes (empresarios) pueden imponer precio
(salario real). Este tipo de estructura de mercado laboral implica que hay flexibilidad de
salarios nominales y reales que permite una asignacion eficiente de los factores productivos
—el trabajo y el capital-, que lleva a una mayor productividad y competitividad de la
economia en su conjunto (Bils y Chang, 1999; Bowlus, Liu y Robinson, 2002; Lucas y
Rapping,1969).

Con estructura competitiva, el salario vigente en el mercado remunera exactamente la
productividad marginal del trabajo (lo que se considera econdmicamente justo), al tiempo
que conduce a una eficiencia asignativa en la que no existe desempleo involuntario y deja
obsoleta cualquier regulacién del mercado laboral por parte del Estado. La productividad del
trabajo explica el diferencial de salarios, trabajadores con mayor calificacion o con capital
humano tendran mayor remuneracion porque son mas productivos, en tanto que el trabajo
puro es menos productivo y recibira el salario méas bajo de la economia (Blinder y Weiss,
1976; Mincer, 1970). El corolario de la teoria es evidente: la politica laboral deber ser de
desregulacion, acompafiada de una politica fiscal con minimo —o mejor aun, sin— gasto
publico para programas laborales, y una politica monetaria con un objetivo Unico, el control
de la inflacion.

Con respecto a ese ultimo tema, el viejo problema macroecondmico del trade off entre
desempleo e inflacion, o problema de la curva de Phillips, la teoria amplio el concepto de
tasa de desempleo natural a la concepcion de tasa de desempleo que no acelera la inflacién,
o NAIRU?, que implica que Unicamente los cambios estructurales macroeconémicos, en
especifico en el mercado laboral, pueden modificar la tasa de desempleo (Ball, Mankiw y
Nordhaus, 1999; Staiger, Stock y Watson, 1997). En lenguaje usual significa que la tasa de
desempleo Gnicamente se puede reducir si se transforman las estructuras laborarles a partir
de un desmantelamiento de leyes que regulen el mercado laboral.

Si bien es cierto que la teoria neo-neoclasica se constituyo en el paradigma dominante, a
finales del siglo XX también surgioé una teoria alternativa, los nuevos keynesianos. Esta
escuela de pensamiento parte de un principio fundamental: en la economia predomina la
estructura oligopdlica, por tanto, los precios se fijan de acuerdo con el tipo de competencia
oligopdlica que prevalece en un momento determinado. Para el mercado laboral esto expresa
gue hay desempleo involuntario, el salario nominal es inflexible a la baja y se fija o por parte
del oligopsonio (las corporaciones o sindicatos empresariales) o por parte del oligopolio (los
sindicatos de trabajadores), y existe una estructura de salarios de eficiencia (Akerlof, 1984;
Katz, 1986; Yellen, 1984). Para la politica laboral esta teoria sugiere niveles de
flexibilizacion y politicas compensatorias que considere unos periodos de subsidios al
desempleo y con unos montos que no induzcan a los individuos a mantenerse en el paro.

2 Nonaccelerating-inflation rate of unemployment-NAIRU.
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Ademas de los planteamientos macroeconomicos del mercado laboral en los Gltimos cuarenta
afios se desarrollaron argumentos sobre aspectos particulares sobre este mercado, a manera
de ejemplo, los modelos sobre la discriminacion y la brecha salarial de género (Angelov,
Johansson y Lindahl, 2016; Goldin y Mitchell, 2017) o las teorias de la busqueda de empleo
(MccCall, 1970; Mortensen y Pissarides, 1999; Seater, 1977) o las teorias de capital humano.
A partir de estos y otros planteamientos se deducen posibles politicas publicas para minimizar
costos de oferentes y demandantes y disminuir las tasas de desempleo, lo que no deja de ser
contradictorio con los planteamientos macroeconémicos de esas mismas teorias.

Para el mundo subdesarrollado se plantearon teorias estructuralistas de corte neoclasico y
keynesiano que tienen como centro de su argumentacion el concepto de dualidad en el
mercado laboral, entendida como la segmentacién del mercado entre lo formal y lo informal.
El principal problema conceptual es la especificacion de lo informal, asunto nada
insignificante pues de su determinacion depende la claridad y la medida teorica, asi como de
la medida empirica. Sin tener en cuenta dicha dificultad, la macroeconomia estructuralista
sostiene que no es correcto utilizar el ndcleo de las teorias que analizan el mundo desarrollado
para explicar el comportamiento del mundo subdesarrollado (Agénor y Montiel, 2015; Végh,
2013; Taylor, 1989).

El disefio y ejecucion de muchas politicas laborales de finales de Siglo XXy principios del
XXI tomaron como referencia los argumentos tedricos de los neo-neoclasicos y flexibilizaron
el mercado con la intencion de reducir las tasas de desempleo como se muestra a
continuacion. Se pronosticaba que la flexibilizacién aumentaba la demanda de trabajadores
porque elimina estructuras que aumentan los costos asociados al empleo en un mundo
globalizado, o porque las negociaciones colectivas se constituian en una barrera al ajuste
rapido del mercado, o porque aumentaban el tiempo del desempleo friccional.

1.2. Las reformas laborales

En el mundo la expresion reforma estructural al mercado laboral expresa que el Estado
procede a suprimir todas aquellas restricciones legales que generan un marco institucional en
el que empresarios y trabajadores o empleados deben negociar las cantidades de trabajo y su
precio o salario. En concreto se procede a minimizar o, en el mejor de los casos, eliminar las
normas que regulan la forma de contratacion y despido, los impuestos a la némina, las
contribuciones a la seguridad social a cargo de los empresarios y los beneficios al desempleo.
En algunos casos se adiciona la prohibicion a la sindicalizacién o se procede a reducir la
capacidad de negociacion colectiva. Desde la concepcidn econdmica esto se traduce en que
el marco institucional del mercado de factores debe operar y llegar a resultados de
competencia perfecta: asignacion 6ptima del factor trabajo a un precio competitivo que debe
llevar al pleno empleo.

En efecto, aquella expresion surgié a finales del siglo XX para sefalar que las politicas
laborales y fiscales debian transitar hacia un esquema igual o parecido al prevaleciente en
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Estados Unidos y en Inglaterra. En algunos paises europeos desarrollados, en especifico
Alemania, Francia e Italia, se adoptaron reformas estructurales con el propdsito de reducir
la tasa de desempleo. A principios del siglo XXI el Estado aleméan fue el primero que tomd
la decision de efectuar la reforma estructural con el objetivo de elevar las tasas de crecimiento
economico y disminuir la tasa de desempleo, estrategia que tomé el nombre de Hartz I-1V y
que flexibiliz6 el mercado laboral cumpliendo con la normativa de la legislacién de la Unién
Europea.

La disminucion de la tasa de desempleo en Alemania incentivd a otros paises europeos,
asiaticos y latinoamericanos a realizar reformas similares. En los paises subdesarrollados se
establecid un incentivo adicional para implantar las reformas laborales, la promesa que con
las reformas los flujos de capital hacia ese tipo de paises aumentarian y elevarian el
crecimiento econémico y el empleo; a mayor flexibilidad mayor incentivo a la inversion
porque los empresarios encontrarian atractivo los menores salarios. Desde luego, esa l6gica
simple soslaya la complejidad econdmica y financiera que fundamenta las decisiones de
localizacion de empresas como el grado de comercio intra-industrial, las economias de
aglomeracion, el tamafio de mercado, etc. Este tipo de olvidos explica por qué en algunos
paises a pesar de la desregulacion la inversion extranjera no llegd o su magnitud fue minima
y para sectores especificos de la produccion.

Desde entonces y hasta 2023, las generaciones de trabajadoras(es) jovenes y de edad media
consideran como normal el funcionamiento del mercado laboral con las reglas implantadas,
no asi sus padres o sus abuelos quienes laboraron en esquemas de mayor proteccion al trabajo
y, en el caso de Europa occidental, en los beneficios del estado de bienestar. Por su parte, en
este mismo periodo, los gobiernos, los organismos multilaterales y las corporaciones
internacionales privadas que evallan las economias para los potenciales inversionistas
utilizaron como parametro de referencia en la valoracion del mercado de trabajo la
proximidad de la legislacion laboral nacional con respecto a un mercado completamente
desregulado lo que, per se, se considera como bueno y procedente.

La desregulacién laboral que incorporan los diferentes indicadores de competitividad con los
que se califican las economias no son directamente comparables porque los componentes que
incorporan y las ponderaciones que utilizan son disimiles. A manera de ejemplo, la medicién
de desregulacion de la OECD, que se utilizara en este documento, es el indicador compuesto
de proteccion del empleo (EPL, por sus siglas en inglés®) que agrega una bateria de
indicadores sobre la legislacion y los costos de despido, la tercerizacion, la proteccion contra
la terminacion de contratos temporales y de contratos de trabajadores permanentes y a
término indefinido, y usa ponderaciones de acuerdo a lo que sus investigadores evaltan sobre
el peso de las variables*; en cambio, otras instituciones, como la Corporacién Financiera

3 Employment Protection Legislation.

4 El indicador de proteccion contra la rescision de contratos a término fijo incorpora cuatro categorias de
regulacion (requisitos procesales, notificacion e indemnizacion por despido, marco regulatorio de los despidos
improcedentes y aplicacion de la normativa sobre despido improcedente), los cuales se dividen en elementos
de regulacion de nivel inferior, diecis éis en total, y cada uno con un peso especifico.
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Internacional-CFl con el Doing Business, utiliza las variables sobre contratacion de
trabajadores® como parte del indicador de facilidad para hacer negocios lo que ya en si mismo
cambia variables y ponderaciones y hace incomparable los indicadores de la OECD y la CFlI.

De acuerdo con el EPL de la OECD, como se muestra en el grafico 3, excepto en el indicador
de proteccién al empleado por despidos colectivos, los Estados Unidos y el Reino Unido son
los que mas se acercan a un mercado laboral desregulado. Alemania, el punto de referencia
para la mayoria de los paises, tiene mayor proteccion que Francia, Italia, Noruega, Dinamarca
y Finlandia en el despido colectivo, en los despidos individuales y colectivos y en el despido
individual con contrato a término indefinido (regulares); pero tiene menor proteccion que sus
homologos europeos en el indicador de proteccion en los contratos temporales (Subseccion
1.3), la mitad de la proteccidn que ofrece Francia, Italia y Noruega. Las cifras sefialan que
Alemania estd por encima del indicador para la OECD, y levemente por debajo en el
indicador de proteccion en contratos temporales.

Con Japdn y Corea del Sur se ilustra el comportamiento laboral del este asiatico. EI primero
de esos paises tiene la mayor proteccion legal frente a los despidos individuales y colectivos,
y es levemente inferior a Bélgica en la proteccidn legal frente a los despidos colectivos. En
la proteccidn en despidos individuales con contratos contrato a término indefinido iguala a
Reino Unido y en contratos temporales, desde 2013, aumenta la proteccion y esta por encima
de Suecia. Corea tiene un indicador de despidos colectivos bajo, se encuentra en el promedio
de proteccion en el indicador de despidos individuales y colectivos, pero tiene una proteccion
alta en el despido individual con contrato a término indefinido pese a que la redujo a partir
de 1997, y en la proteccion en contratos temporales esta por encima de paises europeos y es
equivalente a la proteccion que otorga Noruega.

Gréfico 3. Indicadores de legislacion de proteccion al empleado

5 Berg y Cazes (2007) hacen un anélisis del modulo de contratacion del indicador Doing Business.
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Las reformas estructurales en el mercado laboral se complementaron con gasto publico para
cubrir los efectos negativos de los programas de reforma y para financiar programas para
capacitar y reubicar la fuerza laboral retirada. Se crearon programas de formacion de mano
de obra en el lugar de trabajo, para rotar puestos de trabajo, para apoyar el costo del empleo
protegido, para la creacién directa de empleo, para subvencionar el aprendizaje y el gasto
publico en el seguro de desempleo, entre otros programas. En cada pais la politica laboral
optd por darle prioridad a uno u otro tipo de programa de acuerdo con sus condiciones

especificas (Gréfico 4).

En el Reino Unido su gasto pubico en programas para mitigar reformas es un cuarto de punto
porcentual del PIB promedio anual para el periodo comprendido entre 2004 y 2021; y
concentra su esfuerzo fiscal en el financiamiento a dos programas, el seguro de desempleo y
la asistencia social a los desempleados (Grafico 2). Estados Unidos gasta en la rehabilitacion
de la mano de obra y en el seguro de desempleo, y los recursos para otro tipo de programas
es minimo o nulo; su gasto total en programas para el mercado laboral es de 0,75% del PIB
promedio anual. Los mayores esfuerzos fiscales los hace Dinamarca, Francia, Bélgica y
Finlandia, cada uno con 3,3%, 2,9%, 2,6% y 2,5% del PIB promedio anual, respectivamente.
Alemania gasta 1,9% del PIB en este tipo de programas. En los paises nordicos, el de menor
gasto es Noruega con 0,99% del PIB promedio anual.

Grafico 4. Gasto publico en programas del mercado laboral (% del PIB)
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El choque que generd la pandemia del Covid 19 provocd que todos los paises que integran el
conjunto de referencia aumentaran significativamente su gasto en programas del mercado
laboral. Japon incrementd en 2020 en un 216,1% su gasto en estos programas, seguido por
Noruega con un 142,9%. Estados Unidos lo redujo en ese afio porque tuvo un crecimiento
significativo en 2019 por causas diferentes a la Covid. A partir de 2021 todos los paises
retornaron a sus niveles de pre-pandemia.

1.3. Lalegislacion y sus cambios en algunas experiencias europeas y asiaticas

Los sucesos presentados en la seccion anterior, en especial los acaecidos entre 1997 y 2005,
se esgrimieron como justificacion para implantar las reformas estructurales en el mercado
laboral de muchos paises del mundo. Como se muestra a continuacion con seis casos, dos de
ellos del este asiatico, las reformas no fueron radicales como desde alguna perspectiva
econOmica se aspiraba. Los cambios son graduales y en cada pais se modifico la legislacion
laboral segun las tensiones politicas y balanceando los costos y beneficios sociales y politicos
en que se incurria.

1.3.1. Alemania

1.3.1.1. Contratacion

De conformidad con la Ley alemana sobre Trabajo a Tiempo Parcial y Contratos de Trabajo
a Plazo de 2000, por regla general, los trabajadores deben vincularse mediante contrato a

término indefinido (Unbefristeter Vertrag)(Marinez y Arufe, 2007), coherente con lo
preceptuado por la Directiva 1999/70 de la Union Europea que senala que “los contratos de
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duracion indefinida son, y seguiran siendo, la forma mas comun de relacién laboral entre
empresarios y trabajadores”(Union Europea, s.f.).

Los contratos a plazo son excepcionales y deben estar justificados en una razén objetiva,
como, por ejemplo, una necesidad temporal de la empresa, si el contrato se produce a
continuacion de una formacion profesional o unos estudios universitarios para facilitar la
transicion al empleo, si se justifica la temporalidad, si el contrato temporal se considera
periodo de prueba, si la contratacion temporal se basa en un acuerdo judicial, etc.®

Sin embargo, un contrato de duracion determinada puede también ser legal, aun cuando no
exista razon alguna que medie para ello, cuando se celebre por un periodo de dos afios’.

La Ley de Empleo a Tiempo Parcial y Contratacion Temporal cre6 obstidculos como la
“prohibicioén de preempleo” para evitar posibles abusos, de manera que, no es posible tener
un contrato temporal sin causa justificada, si anteriormente habia existido una relacion
laboral con el mismo empresario a través de contrato temporal o indefinido. Sin embargo, en
el 2011, el Tribunal Federal del Trabajo flexibilizé dicha prohibicion en el sentido de que no
existia pre-contratacion si una relacién laboral anterior que se remontaba a mas de tres afios,
interpretacion que no fue acogida por el Tribunal Constitucional Federal el 6 de junio de
20188,

En Alemania existen otros contratos que se conocen como especiales, donde se destaca el
trabajo a tiempo parcial que se rige por la misma ley y es aplicable a quienes laboran menos
de las horas estandar o a tiempo completo. El trabajo a tiempo parcial puede ser indefinido o
temporal y ofrecen mayor flexibilidad, siendo especialmente Utiles para aquellos que tienen
responsabilidades familiares, estan estudiando o tienen otros trabajos (Bramex, s.f.). Estos
trabajadores reciben el mismo trato que los trabajadores con dedicacién completa, de
conformidad con los articulos 5y 4, parrafo 1 de la ley (OIT, 2001)

La ley también prevé que los empleados con dedicacion completa que hayan trabajado
minimo seis meses en la misma empresa pueden solicitar trabajar a tiempo parcial, caso en
el cual, el empleador podra negar dicha solicitud por razones operativas, como, por ejemplo,
cuando la reduccion de horas de trabajo pueda tener efectos en la organizacion, flujo del
trabajo o seguridad, o dé lugar a costos excesivos.®

1.3.1.2. Jornada de trabajo

b Art 3°, parrafo 1°.

" Articulo 14, pérrafo 2.

8 Situacion de los desempleados de larga duracién y evaluacién de programas de insercion laboral. (s.f.).
Obtenido de https://www.mites.gob.es/ficheros/ministerio/mundo/revista_ais/226/89.pdf

9 Articulo 8, pérrafo 1.
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En Alemania la jornada laboral se entiende como el periodo en el que el trabajador tiene que
poner su mano de obra a disposicion del empleador. El periodo de tiempo en el que la persona
estd disponible para ponerse a trabajar se denomina stand-by y se computa como jornada
laboral, a excepcion del caso de los conductores de camion (Oficina de la igualdad de la UE,
s.f.).

La jornada laboral oscila entre treinta y siete y cuarenta horas semanales. En virtud de la Ley
de Horas de Trabajo, el limite diario es de ocho horas, pero puede ser de maximo diez,
siempre que, a lo largo de seis meses el promedio de horas laboradas no exceda de ocho
horas. El personal ejecutivo por lo general labora mas horas del horario regular que se
compensan con mayores ingresos (Gobierno de Espafia, s.f.).

En principio esta prohibido laborar los domingos y festivos y las horas extraordinarias solo
se permiten en casos de emergencia, caso en el cual pueden remunerarse 0 recuperarse por
tiempo libre (Oficina de la igualdad de la UE, s.f.).

Tambien existen modalidades de trabajo flexible, en donde los trabajadores tienen autonomia
en la organizacion de su jornada laboral. Una de ellas es la de “horario de trabajo principal”
que consiste en que pueden laborar fuera de la sede de la empresa, siempre que, durante cierto
periodo de tiempo, comparezcan de manera presencial. Por ejemplo, entre las 10:00 y las
14:00 horas (Biblioteca 2020).

Hay otro sistema que se orienta a la consecucion de objetivos, de manera que cada empleado
puede determinar la hora de inicio y terminacion de su jornada, organizando sus actividades
para cumplir en tiempo con las actividades establecidas. En esta modalidad, tampoco se
necesita de la presencia fisica de los trabajadores en las instalaciones de la empresa
(Biblioteca, 2020).

1.3.1.3. Estabilidad laboral

La Ley alemana de Proteccién contra el Despido (Bundesamt fiir Justiz, 1951), que aplica si
el trabajador labora en una empresa con mas de diez empleados y lleva mas de seis meses de
servicios, sefiala que el despido tiene que estar justificado socialmente por parte del
empleador, de manera que debera citar motivos que justifiquen que el trabajador debe dejar
de prestar servicios en su empresa. Estos motivos pueden ser:

i.  Los relacionados con la persona: puede invocarse, entre otras razones, por la
enfermedad permanente o las enfermedades cortas que son recurrentes durante varios
meses. El empleador solo puede terminar unilateralmente en estos casos si no hay un
prondstico de pronta recuperacion y si ha ofrecido una gestion especial de reinsercion,
o si se encuentra imposibilitado para su traslado a otro puesto de trabajo.

ii.  Los relacionados con la conducta del trabajador: Puede alegarse, por ejemplo, la
impuntualidad reiterada, la embriaguez en el trabajo, el acoso laboral, entre otros.
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Si un empleado es despedido debido a necesidades operativas urgentes, el despido
sigue siendo socialmente injustificado si el empleador no tiene en cuenta la duracion
del servicio, la edad, las obligaciones alimentarias y la discapacidad grave del
empleado al seleccionarlo.

Cuando en la empresa exista un comité de empresa, se le tendréa que consultar el despido. Un
despido que se produzca sin haber consultado al comité de empresa no tendra efecto legal
(Oficina de la igualdad de la UE B, s.f.)

Ademas, existe una proteccion especial contra el despido que se aplica a los siguientes grupos
de personas:

ii.

Las mujeres embarazadas: Estan protegidas por la Ley de Proteccion de la Maternidad
en el Trabajo, no solo contra la pérdida de su trabajo, sino contra el esfuerzo fisico
excesivo. Esta proteccion inicia desde el embarazo hasta los cuatro meses posteriores
al parto, con independencia de la duracion de la relacion laboral y del tamafio de la
empresa (Bundesministerium fiir Familie, Senioren, Frauen und Jugend, s.f.)

En principio, para que opere la proteccion es indispensable que el empleador tenga
conocimiento del estado de gravidez de la trabajadora. Sin embargo, también procede
cuando la trabajadora desconoce su embarazo o no estd segura del mismo.
(Bundesministerium fiir Familie, Senioren, Frauen und Jugend, s.f.)

El despido puede efectuarse cuando lo motiva una causa distinta al embarazo, como,
por ejemplo, la insolvencia de la empresa o su cierre parcial, o un incumplimiento
grave por parte de la trabajadora. En todo caso, el empleador debe solicitar la
autorizaciéon de la autoridad de control para poder terminar el contrato de la
trabajadora embarazada (Bundesministerium fiir Familie, Senioren, Frauen und
Jugend. (s.f))).

Miembros del Comité de empresa: los miembros del comité de empresa gozan de
proteccion contra el despido de conformidad con el articulo 15 de la Ley alemana de
Proteccion contra el Despido. Ello no exime al empleado de la obligacion de mantener
una buena actitud y profesionalidad en su trabajo ya que también puede ser despedido
extraordinariamente™®,

En esta medida, el empleador que quiera despedir a un miembro del Comité de
empresa debe alegar hechos que constituyan una causa justificada, salvo que exista
una decision judicial.

10 El despido extraordinario se presenta cuando la continuacién de la relacion laboral resulte intolerable tanto
para el empleador como para el trabajador. La ley contempla una serie de causales que puede alegar cualquiera
de las partes y la terminacion tiene efectos inmediatos.
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iii.  Personas en situacion de discapacidad: La rescision de un contrato por una
enfermedad estd permitida si la relacion contractual entre ambas partes se ve
considerablemente perturbada, de manera que debe justificarse esta situacion para
que el despido sea efectivo. Para ello, debe haber un prondstico negativo en salud y
una influencia negativa de dicha enfermedad en los intereses operativos o econdémicos
de la empresa (La incapacidad temporal, s.f.).

1.3.1.4. Tercerizacion

La Ley alemana de la Debida Diligencia Corporativa en la Cadena de Suministro, expedida
el 16 de julio de 2021, contiene varias disposiciones que permiten evitar que con los
esquemas de subcontratacion se vulneren derechos humanos, como el trabajo forzoso e
infantil exigiendo a las empresas establecidas en el pais que tengan un minimo de 3.000
trabajadores gestionar adecuadamente las relaciones comerciales con sus proveedores, para
asegurar buenas practicas en materia de derechos humanos en cada una de las etapas de las
cadenas de suministro, tales como el pago de salarios dignos, cumplimiento de normas de
seguridad en el trabajo, etc. (Ministerio Federal de Cooperacion Economica y Desarrollo,
2023).

En esta medida, las empresas adquirentes deben integrar a sus procesos operativos un sistema
de gestion de riesgos y adoptar medidas de prevencion y reparacion para poder evitar, mitigar
o dar por terminadas las posibles violaciones a las obligaciones en materia de derechos
humanos en la cadena de suministro. Ademas, deben establecer mecanismos de reclamacion
a través de los cuales se puedan sefialar estos riesgos o violaciones'?,

Se faculta a las empresas adquirentes a solicitar informacion a sus proveedores a cerca de la
estructura, los actores, sectores y los riesgos de la empresa. Ademas, pueden establecer en
los contratos suscritos con sus proveedores garantias contractuales sobre el respeto de los
derechos humanos y mecanismos de control como auditorias llevadas a cabo por terceros
independientes que permitan verificar el cumplimiento de las obligaciones de los
proveedores*?.

En caso de que el proveedor incumpla con las condiciones acordadas se plantean
consecuencias que pueden implementarse en el marco de la relacion comercial, como las
penalizaciones contractuales, la suspension temporal del vinculo entre ambas empresas y la
supresion temporal de la empresa proveedora de las listas de contratacion®3,

1.3.2. Italia

La legislacidn italiana no cuenta con un codigo que regule en un solo cuerpo normativo y de
forma integra las materias propias de derecho laboral. EI Cédigo Civil italiano es el primer

11 Ver seccion 3° de la ley.
12 Division 4° de 1a ley.
13 Division 6° de la ley.
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cuerpo normativo que hace referencia al derecho laboral, al proteger todas las formas de
trabajo y regular algunas disposiciones sobre la relacion laboral en el Libro Quinto (articulo
2060 y siguientes).

El Codigo Civil determina que el empresario o trabajador ejerce una dependencia jerarquica
sobre los trabajadores, que si son subordinados, se caracterizan por prestar su trabajo
intelectual o manual bajo la direccion del empresario y a cambio de una remuneracion
(articulo 2086 y 2094 del Codigo Civil).

La Ley 183 del 10 diciembre de 2014, conocida como la reforma de las condiciones laborales
o “Jobs act” redactada de acuerdo con las necesidades actuales, establecio la posibilidad para
el gobierno de promover el contrato de trabajo a término indefinido como la regla general y
comun de las relaciones laborales (articulo 1, apartado 7), reiterado en el articulo 1° del
Decreto Legislativo 81 de 2015, asi: “El contrato de trabajo por tiempo indefinido serd la
forma habitual de relacion laboral”.

Sin perjuicio de lo anterior, la legislacion italiana si permite el contrato de trabajo a plazo
determinado, siempre que, primero, conste por escrito (salvo para las relaciones laborales
inferiores a 12 dias) y, segundo, que tenga una duracién de doce meses, periodo que puede
ser prorrogado a veinticuatro meses cuando esto se requiera por necesidades temporales y
objetivas ajenas de la actividad ordinaria de la empresa, para reemplazar trabajadores o por
aumentos temporales (articulo 19, Decreto Legislativo 81 de 2015). Por lo tanto, si se supera
al limite temporal permitido el contrato se convertira en un contrato a término indefinido a
partir de esa fecha (Ministerio del trabajo y de Politicas Sociales, s.f.).

Ademas de esos requisitos, los empresarios tienen una restriccion para el uso de los contratos
a término determinado, pues solo pueden utilizar esta forma de contratacion cuando no se
supere el 20% del nimero de trabajadores a plazo determinado al 01 de enero del afio de
contratacion, so pena de sanciones administrativas (Ministerio del trabajo y de Politicas
Sociales, s.f.).

En cuanto a la contratacion, el Decreto Legislativo No. 104 de 2022, establecié que debe
constar por escrito y de forma clara la informacidn sobre la relacién laboral relacionada con
la identidad de las partes, el lugar de trabajo, el domicilio del empleador, la descripcion del
trabajo a realizar, la fecha de inicio, el tipo de relacién laboral o la duracién del contrato, el
periodo de prueba, la remuneracion, el horario de trabajo, entre otras disposiciones (articulo
4).

El periodo de prueba también se regula por el Cédigo Civil y garantiza que por regla general
debe pactarse de mutuo acuerdo y por escrito, salvo disposicidn en contrario de una norma
corporativa. Este periodo faculta a cualquiera de las partes a terminar el contrato de trabajo
sin previo aviso o indemnizacion (articulo 2096, Codigo Civil); sin perder de vista que el
Decreto Legislativo No. 104 del 27 de junio de 2022, limitd a seis meses el periodo de prueba,
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que se determinara de forma proporcional a la duracion del contrato de trabajo y de las
funciones del empleo (articulo 7).

El Decreto Legislativo No. 104 de 2022 contemplé para los trabajadores que cumplieron ante
el mismo empleador, el periodo de prueba y tienen seis meses de antigiiedad, podran solicitar,
si esta disponible, una forma de trabajo en condiciones mas seguras y estables (articulo 10,
Decreto Legislativo No. 104 de 2022).

De forma general, el Cdédigo Civil establecio en su articulo 2107, que la jornada de trabajo
diaria y semanal no podran exceder los limites establecidos en leyes especiales o reglamentos
corporativos; igualmente determind que todo trabajo extra debe ser remunerado en relacion
con el trabajo ordinario, y que el pago por el trabajo nocturno que no hace parte de los turnos
regulares debe tener una remuneracion superior que el trabajo diurno (articulo 2108, Cédigo
Civil).

Asi, el Ministerio del Trabajo considera que el tiempo normal de trabajo es de 40 horas
semanales que pueden ser inferiores en virtud de un convenio colectivo y que el periodo
méaximo de trabajo no puede exceder de 48 horas, incluido las horas extras, calculado en un
periodo de siete dias. En cuanto al descanso, se concede de forma diaria cuando el trabajo
excede de seis horas por un periodo no inferior a diez minutos, mientras que el descanso
semanal es de 24 horas (Ministerio del trabajo y de Politicas Sociales, s.f.).

En cuanto a las formas de intermediacion en la legislaciéon laboral italiana, el Decreto
Legislativo 81 de 2015 regul6 el trabajo temporal, mediante un contrato de suministro de
servicios o de arrendamiento financiero, que en su definicion permite que una agencia de
arrendamiento financiero debidamente autorizada, contrate a sus empleados a término
indefinido o determinado, a efectos de ponerlos a disposicion de un usuario para ejercer
actividades bajo la direccion y control de este ultimo, esto es, el usuario (articulo 30).

En este tipo de contrato de arrendamiento financiero se prohibe su uso para sustituir
trabajadores de la empresa usuaria en los siguientes casos: para aquellos trabajadores en
ejercicio de derecho a la huelga, si en los seis meses anteriores se realizaron despidos
colectivos, para la suspension de labores, y cuando los empleadores no han realizado
evaluacion de riesgos sobre proteccion de la salud y seguridad de los trabajadores (articulo
32, Decreto Legislativo 81 de 2015).

Los trabajadores del arrendatario financiero deberan tener los mismos derechos y
condiciones econémicas Yy reglamentarias que los empleados del mismo nivel del usuario, asi
como a ejercer las garantias sindicales sobre el usuario, quien ademas es responsable
solidariamente con el contratante para el pago de las cotizaciones a seguridad social
correspondientes (articulo 35 y 36, Decreto Legislativo 81 de 2015).

Finalmente, el Decreto Legislativo anteriormente mencionado, determind que a partir del
primero de enero de 2016, las normas propias de una relacion laboral deberan ser aplicadas
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a las relaciones de colaboracion cuando se retnan los siguientes requisitos: que el trabajo sea
predominantemente personal (no exclusivamente personal), continuo y los métodos de
ejecucidn los organice el cliente, incluso cuando esto suceda a través de plataformas digitales,
a excepcion de casos concretos previstos en la norma (articulo 2).

Esto implica que la norma solo aplicara para los contratos vigentes al primero de enero de
2016, por lo que estan prohibidos los nuevos contratos de colaboracion coordinada y continua
en proyectos, pues el fin de esta norma es la estabilizacion en el empleo y la contratacion a
término indefinido de estas personas, sin que sea posible la terminacién de la relacion laboral
en los doce meses siguientes, salvo justa causa (Ministerio del trabajo y de Politicas Sociales,
s.f.).

1.3.3. Francia

Francia es uno de los paises en el que los acuerdos politicos entre el Estado, los empresarios
y los trabajadores llevaron a cambios en su legislacion que consolidd los derechos de sus
trabajadores. Los principios y derechos fundamentales plasmados en EI Code du Travail
tienen un caracter garantista para los trabajadores.

Francia tiene una normativa acorde con las tendencias contemporaneas en cuanto a la jornada
laboral. Las etapas de reduccion de la jornada laboral se establecieron por diferentes leyes
(Urteaga, 2012), y en la actualidad, como lo sefiala el articulo L3121-27 del Code du Travail,
la jornada legal efectiva de trabajo para los trabajadores a tiempo completo se fija en treinta
y cinco (35) horas semanales. Segun el articulo L3121-18, la jornada diaria real de trabajo
no podra exceder de diez horas, salvo excepciones determinadas, y que toda hora trabajada
maés alla de la duracién semanal legal o de la duracion considerada equivalente constituye
una hora extraordinaria que, en consecuencia, concede al trabajador un aumento de salario o
un descanso compensatorio.

En contratacion laboral, el Code du Travail indica que el contrato de trabajo por duracion
indefinida es la forma normal y general en una relacion de trabajo. Esta modalidad
contractual no posee un limite de duracion y puede celebrarse a tiempo completo o parcial.
A grandes rasgos, dentro de las particularidades que sefiala este tipo de contrato se destaca la
inclusion de un periodo de prueba cuya duracion dependera de si se trata de trabajadores y
empleados, supervisores y técnicos o si son ejecutivos. Y el articulo L-1231-1 sefiala que este
tipo contractual puede extinguirse por iniciativa del empleador, del trabajador, o de mutuo
acuerdo en las condiciones que el codigo dispone.

A pesar de que esta tipologia contractual brinda un amplio grado de estabilidad, el mismo
puede finalizar por despido por motivos personales o por razones econémicas y en cada caso
se tendr& que cumplirse un procedimiento y garantizando los derechos de los trabajadores.
Cuando se haya cometido una irregularidad durante el procedimiento previsto en los articulos
L. 1232-2, L. 1232-3, L. 1232-4, L. 1233-11, L 1233-12 y L. 1233-13, 0 sin haber sido
respetado el procedimiento convencional o legal de consulta previa al despido, el juez
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concede al trabajador, a cargo del empleador, una indemnizacién que no podra exceder de un
mes de salario, siempre y cuando exista una causa real y grave.

Es importante aclarar que la legislacion consagra una consecuencia especifica para los casos
en los cuales se despide al trabajador sin una causa real y grave para realizarlo. El articulo
L1235-3 consagra que para estas situaciones el juez puede proponer el reintegro del
trabajador en la empresa, manteniendo los beneficios adquiridos. Sin embargo, no es
obligatorio el reintegro del trabajador a la empresa, pues si una de las partes lo rechaza, el
juez concedera una indemnizacion con la tabla que la legislacion dispone, en la que se tienen
en cuenta los elementos de la antigiiedad del empleado en la empresa y la compensacion que
éste percibe. Por ejemplo, sefiala ese articulo L1235-3 que si el empleado llevaba 3 afios
completos en la empresa su compensacion minima seria de 3 meses y maximo 4 meses de
salario bruto.

Pese a que la regla general es el contrato de trabajo de duracion indefinida, este no es el Gnico
que contempla la legislacion. De manera excepcional y bajo ciertas condiciones establecidas,
se puede celebrar un contrato de trabajo de duracion determinada, la cual sera precisada al
momento de su celebracion. El contrato de duracion determinada, indica el articulo L1242-1
del Code, no puede tener como finalidad cubrir de forma permanente un puesto de trabajo
vinculado a la actividad normal y permanente de la empresa. Por el contrario, solo podra
utilizarse este tipo de vinculacion contractual cuando se requiera la ejecucién de una tarea
especifica y temporal.

Esta modalidad contractual dista un poco de lo conocido en Colombia como contrato a
término fijo, pues la legislacion francesa indica que Unicamente podria recurrirse a esta
tipologia contractual en unos casos especificos, establecidos en el articulo L1242-2, por
ejemplo:

o Sustituciéon de un empleado por ausencia de otro trabajador, transicion temporal a
tiempo parcial, suspension de su contrato de trabajo, salida definitiva previa a la
eliminacion de su puesto de trabajo previa consulta con el comité social y econdmico,
salida definitiva previa a la eliminacion de su puesto de trabajo previa consulta con
el comité social y econdmico.

o Incremento temporal de la actividad de la empresa.

o Los trabajos de caracter estacional, cuyas tareas deben repetirse cada ano segin una
periodicidad aproximadamente fija, en funcion del ritmo de las estaciones o de los
estilos de vida colectivos.

Al tratarse de un contrato de duracion determinada, este tiene una fecha de terminacion
establecida y solo podria rescindirse antes de dicho plazo cuando exista falta grave, fuerza
mayor o incapacidad constatada por médico. El articulo L1243-4 sefiala expresamente la
consecuencia de esa extincion anticipada y otorga al trabajador la indemnizacién por dafios
y perjuicios sin menoscabo de la indemnizacion por finalizacion del contrato prevista en el
articulo L1243-8.
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La normativa francesa también regulariza un trabajo externo prestado por una empresa para
otra denominada usuaria (Gonzalez, 2019, p. 274). El Code du Travail sefiala los contratos
de trabajo temporales, los cuéles consisten en poner a un empleado a disposicion temporal
de una empresa de trabajo temporal en beneficio de un cliente usuario para la ejecucion de
una mision. Esas misiones dan lugar a dos relaciones contractuales, primero, un contrato de
provision de la empresa de trabajo temporal y la empresa usuaria y, segundo, un contrato de
mision entre el trabajador y la empresa de trabajo temporal. El codigo establece en su articulo
L1251-5 que el contrato de mision, cualquiera que sea su motivo, no puede tener por objeto
ni por efecto cubrir de forma permanente un puesto de trabajo vinculado a la actividad normal
y permanente de la empresa usuaria.

Es importante resaltar que la legislacion francesa tiene un componente proteccionista frente
al trabajador y brinda unas herramientas que le otorgan una estabilidad fuerte. El ejemplo de
ello es la accion de reintegro en los contratos a duracion indefinida si no existe causa real y
grave para su finalizacion. Otro ejemplo es lo dispuesto en el articulo L1233-45 en el cual
sefiala que los trabajadores que cuenten con un contrato de duracion indeterminada y sean
despedidos por motivos econdmicos se benefician de una reincorporacion prioritaria durante
un periodo de un afio a partir de la fecha de extincion de su contrato si lo solicitan durante
ese mismo periodo.

En la legislacién se cuentan con unas medidas reforzadas para ciertos grupos de trabajadores
los cuéles pueden encontrarse en ciertas situaciones de debilidad. El articulo L1225-4 es la
fiel representacion de dicha proteccion pues indica que ningun empleador podra rescindir el
contrato de trabajo de una empleada cuando esté medicamente certificada como embarazada,
durante todos los periodos de suspension del contrato de trabajo a que tenga derecho en virtud
de la licencia de maternidad, haga uso o no de este derecho, y por las licencias retribuidas
disfrutadas o el L1225-4-4 que sefiala que ningln empresario podra rescindir el contrato de
trabajo de un trabajador durante el permiso parental previsto en el articulo L. 1225-62 ni
durante los periodos trabajados si el permiso parental se divide o se disfruta a tiempo parcial.

Asimismo, esta la proteccién otorgada a los trabajadores que se encuentran en medio de
situaciones de salud o con incapacidades. Por ejemplo, el articulo L1226-4-3 consagra que
la rescision del contrato de duracién determinada en un momento en el que hay una
incapacidad, da al trabajador el derecho a una indemnizacion cuyo importe no puede ser
inferior al de la indemnizacion prevista en el articulo L. 1234-9 . Esta indemnizacién por
despido se paga en las mismas condiciones gque la indemnizacion por precariedad prevista en
el articulo L. 1243-8.

1.3.4. Reino Unido

1.3.4.1. Jornada laboral
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La jornada laboral esta regulada por el Acta denominada “The Working Time Regulations
1998”, que en su parte introductoria define el tiempo de trabajo como:

1. Todo periodo durante el cual el trabajador se encuentre laborando, a disposicion de
su empresario y en ejercicio de su actividad o de sus funciones
ii.  Todo periodo durante el cual reciba una formacion pertinente, y
iii.  Todo periodo adicional que deba considerarse tiempo de trabajo a efectos del
reglamento en virtud de un acuerdo pertinente.

También especifica los casos en los que una persona se denomina trabajador, pues indica que
se genera esta calidad en virtud de un contrato de trabajo o de cualquier otra modalidad
contractual (oral o escrito), en el cual el individuo se compromete a ejecutar personalmente
cualquier trabajo o servicio para la otra parte del contrato, siempre que su condicion no sea
la de cliente de cualquier profesion o empresa comercial ejercida por el individuo.

Con la definicién general de trabajador, la norma destaca dos categorias para diferenciar
trabajadores adultos de trabajadores jovenes. En el primer caso se refiere a aquellos
empleados que superen los 18 afios, mientras que el trabajador joven es aquel que es mayor
de 15 afios, pero que no supera los 18. En Inglaterra esto implica que la persona ha cumplido
con la edad de escolarizacion obligatoria.

1.3.4.1.1. Jornada maxima

De conformidad con lo dispuesto en la regulacién 4 del Acta, la jornada semanal no podra
exceder una media de 48 horas, tiempo dentro del cual se encuentran incluidas las horas
extraordinarias, limite que debe garantizarse a efectos de proteger la salud y seguridad de los
trabajadores. No obstante, para el caso del trabajador joven, su jornada no podra exceder 8
horas al dia 0 40 horas semanales. En caso de que durante una semana este trabajador esté
empleado por mas de un empresario, sera procedente la sumatoria del nimero de horas
trabajadas para cada empresario a efectos de no superar el maximo, como indica la regulacién
5A. Frente a la verificacion del cumplimiento de dicha jornada, se establece en cabeza del
empleador la obligacion de llevar registros que permitan su determinacion, los cuales deberan
ser conservados durante dos afios contados desde el momento en que fueron elaborados (The
Working Time Regulations, 1998, regulacion 9)

De manera general, el empleador esta obligado a conceder una pausa de descanso en caso de
que la jornada de trabajo diaria supere las 6 horas, la cual sera de 20 minutos en caso de
trabajadores adultos y de media hora para los trabajadores jovenes, con la particularidad de
que este descanso se concedera frente a las jornadas superiores a 4 horas y media segun lo
establece la regulacion 12.

1.3.4.1.2. Jornada nocturna

21



& Centro de Pensamiento
en Seguridad Social

=/ (EPESS

Para la jornada nocturna se establece que esta corresponda al periodo comprendido entre la
media noche y las 5:00 a.m., siendo el trabajador nocturno aquel que trabaja al menos 3 horas
de su jornada durante este periodo (Parte general). Sin embargo, se debe dejar la salvedad de
que el empleador debera garantizar que ningun trabajador joven con el cual tenga vinculo
laboral trabaje durante el denominado periodo restringido, el cual comprende entre las 20:00
p.m. y las 6:00 a.m. (The Working Time Regulations 1998, regulacion 6A), a menos que se
garantice el sometimiento a una evaluacién médica y gratuita de sus capacidades y salud y
que durante el periodo restringido tenga la oportunidad de someterse a una evaluacion
gratuita en intervalos regulares.

Para que un trabajador se someta al trabajo nocturno, el empresario debera garantizar que el
mismo podra someterse a un reconocimiento médico gratuito antes de aceptar el trabajo, que
haya sido sometido a una evaluacion de su salud antes de que se le asignen dichos periodos
y que tengan la oportunidad de someterse a evaluacion gratuita de salud en intervalos
regulares dependiendo del caso concreto. (The Working Time Regulations 1998, regulacion
7).

1.3.4.1.3. Descanso diario

Por cada periodo de 24 horas que el trabajador labore para su empleador, tendra derecho a
minimo 11 horas de descanso consecutivas diariamente, regla que contempla una variacion
en el caso del trabajador joven, toda vez que se aumenta este derecho a 12 horas de descanso
consecutivas. (Regulacion 10 Daily rest)

1.3.4.1.4. Descanso semanal.

Por cada 7 dias trabajados el empleado tendrd derecho a un descanso ininterrumpido de
minimo 24 horas, o también podra disfrutar de 48 horas ininterrumpidas cada 14 dias. La
regla también contempla una variacion para el caso de los trabajadores jovenes, quienes
tendran derecho a un periodo de descanso que no podréa ser inferior a 48 horas por cada 7
dias trabajados (The Working Time Regulations 1998, regulacion 11).

TRABAJADORES ADULTOS | TRABAJADORES JOVENES
PERIODO DE DESCANSO DIARIO
11 horas consecutivas | 12 horas consecutivas

PERIODO DE DESCANSO SEMANAL
24 horas consecutivas por cada 7 dias de | 48 horas consecutivas por cada 7 dias de
trabajo trabajo
PAUSAS DE DESCANSO DURANTE LA JORNADA
20 minutos cuando la jornada supere las 6 | 30 minutos cuando la jornada supere las 4
horas diarias. horas y media

1.3.4.2. Contratacion
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El contrato de duracion determinada es aquel que termina en una fecha particular o al
completar una tarea especifica. Un trabajador podria ser de duracién determinada, por
ejemplo, cuando se trata de un empleado estacional o cuando es contratado para cubrir una
licencia por maternidad. Cualquiera que haya trabajado continuamente para el mismo
empleador durante 2 afios 0 mas, tendra los mismos derechos de despido que un empleado
permanente!* (UK Government, s.f.).

Normalmente estos contratos de duracion determinada finalizan automaticamente cuando
llegue la fecha de terminacion acordada sin que tenga que efectuarse algln aviso, no obstante,
cumplidos dos afios de servicio, el empleador debera demostrar que existe una justa causa
para no renovar el contrato.

Tendran derecho a las indemnizaciones legales por despido luego de los dos afios de servicio,
si el motivo de la terminacién o de la no renovacion es el despido®® (UK Government, s.f.).

El contrato podra terminarse con anterioridad, caso en el cual se exigird un preaviso de una
semana si el trabajador ha laborado durante al menos un mes, o de una semana por cada afio
que haya trabajado, luego de haber laborado durante dos afios 0 mas.

Si el trabajador continua laborando luego de la fecha pactada, el contrato se entendera
renovado de manera implicita.

Cualquier empleado con contratos de duracién determinada durante 4 afios 0 mas, se
convertird en un trabajador permanente, salvo que el empleador demuestre que exista una
razon comercial para que esto no suceda, situacion que dista de la realidad colombiana,
teniendo en cuenta que en este caso el contrato a término fijo podra renovarse multiplicidad
de veces sin que este llegue a tornarse indefinido por el simple paso del tiempo.

Todo contrato de trabajo de una persona que haya estado empleada de forma continuada
durante tres meses 0 mas por medio de un contrato de duracién determinada de un mes o
menos, se tornara indefinido y se aplicaran también las disposiciones atenientes al preaviso.
(Employment Rights Act 1996, regulacion 86)

El contrato indefinido es aquel que no cuenta con un periodo de finalizacién determinado, y
sera valido hasta que una de las partes decida ponerle fin, pero es necesario cumplir el
derecho del preaviso el cual dependera de la duracion del contrato: cuando el periodo de
empleo haya sido inferior a dos afios, serd& minimo de una semana; cuando el periodo de
empleo continuo haya sido mayor a dos afios, pero menor a doce afos, serd de una semana
por cada afio laborado; y, el aviso sera minimo de doce semanas si la persona ha laborado un
periodo de empleo continuo mayor a doce afios.

14 https://www.gov.uk/fixed-term-contracts/employees-rights
15 https://www.gov.uk/fixed-term-contracts/renewing-or-ending-a-fixedterm-contract
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Sobre el preaviso se establece una particularidad que consistente en que una vez el trabajador
reciba el preaviso de despido tendra derecho a que se le autorice a ausentarse durante un
tiempo razonable de su horario de trabajo con el objetivo de conseguir un nuevo empleo o de
tomar medidas de formacion para un futuro empleo (Employment Rights Act 1996,
regulacion 52)

También se consagra el derecho, en cabeza del trabajador, a que el empresario debera
entregar una declaracion escrita en la que se indiquen los motivos de su despido, incluso
cuando el contrato de duracién limitada finalice en virtud del hecho causante sin ser
renovado, siempre y cuando haya estado empleado durante un periodo superior a dos afos.
Este derecho se materializard en la medida de que el trabajador lo solicite al empleador.
(Employment Rights Act 1996, regulacion 92).

1.3.4.3. Tercerizacion

La tercerizacion se regulado con el Acta “The Agency Workers Regulations 2010”. Los
denominados trabajadores cedidos, que son aquellos contratados por una agencia de trabajo
temporal, enviados en mision para realizar trabajos y servicios personalmente para un
contratante que tiene la supervision y la direccién. Se entiende por mision como el periodo
de tiempo durante el cual las agencias que ostentan esta calidad suministran a los trabajadores
de manera temporal al contratante (persona que ejerce una actividad econémica, publica o
privada, con o sin animo de lucro) en las condiciones sefialadas con anterioridad de acuerdo
con lo establecido en la regulacion 2.

En todo caso, la regulacion 3 indica que cesara la condicién de trabajador cedido en caso de
que exista un contrato en virtud del cual el individuo esté disponible para trabajar para el
contratista, pero que la condicion de este contratista sea la de cliente o cliente de una
profesion o empresa realizada por el individuo.

Quienes efectivamente cuenten con la calidad de trabajadores cedidos y hubieren cumplido
con el denominado periodo de cualificacion tendra derecho a las mismas condiciones basicas
de trabajo a las que tendria derecho por realizar el mismo trabajo si hubiere sido contratado
directamente por el contratante sin recurrir a una empresa de servicios temporales, siempre
y cuando trabaje en las mismas condiciones que un trabajador comparable, cuyas condiciones
sean las que figuran habitualmente en los contratos de los trabajadores del contratista.

Se entendera la existencia de una comparacion entre trabajador cedido y trabajador
directamente contratado por la empresa cuando ambos trabajen bajo la supervision y
direccion del arrendador, realicen el mismo trabajo o uno muy similar si tienen un nivel
similar de cualificacion y competencias. (The Agency Workers Regulations 2010, regulacion
5).
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El periodo de cualificacion, segun la regulacién 7, se cumple cuando el trabajador cedido
trabajé en la misma funcion con el mismo contratante durante 12 semanas naturales
ininterrumpidas durante una 0 mas misiones. Los derechos adquiridos una vez cumplido este
periodo seguiran aplicandose al trabajador con relacién a ese contratista, a menos que el
trabajador cedido ya no desempefie la misma funcion o se produzca una pausa entre misiones,
como lo indica la regulacion 8.

Se especifica en la regulacion 3 que una empresa de trabajo temporal serd aquella que ejerza,
en colaboracion o no de otras personas, una actividad econdmica publica o privada
consistente en el suministro de personas para trabajar temporalmente para los contratistas
bajo su supervision y direccion (The Agency Workers Regulations 2010, regulacién 4).

En la normativa en cuestion, especificamente en la regulacion 17, se establece no solo el
derecho del trabajador cedido a no sufrir ningn perjuicio como consecuencia de un acto u
omision deliberada cometida por parte de la empresa de servicios temporales, sino que
también indica eventos especificos en los cuales el despido de un trabajado cedido serad
improcedente, en los siguientes términos

“(1)inici6 un procedimiento en virtud del presente Reglamento

(i) ha aportado pruebas o informacion en relacion con los procedimientos incoados
por cualquier trabajador cedido por una agencia,;

(iii)formuld una solicitud de declaracion escrita en virtud de la norma 16

(iv)hizo cualquier otra cosa en virtud de este Reglamento en relacion con una empresa
de trabajo temporal, un contratante o cualquier otra persona;

(v)ha alegado que una empresa de trabajo temporal o un arrendatario ha infringido el
presente Reglamento;

(vi)se negd (o propuso negarse) a renunciar a un derecho conferido por este
Reglamento” (Regulacion 17 Unfair dismissal and the right not to be subjected to
detriment)

1.3.5. Corea del Sur

La Labor Standar Act establece los estandares minimos que debe tener una relacion laboral
(articulo 3), el articulo 15 contempla que los contratos de trabajo que no se encuentren en
consonancia con las condiciones minimas laborales establecidas en el Labor Standard Act,
seran nulos y no tendré efectos juridicos, y en consecuencia aquellos apartes seran regulados
por las disposiciones del Acta.

Esta norma se aplica por regla general a los empleadores con cinco o mas trabajadores,
excepto las empresas exclusivamente familiares y el trabajo doméstico (articulo 11), sin
embargo, para empresas con un numero inferior de trabajadores y dependiendo de las
condiciones financieras y de la capacidad de cumplir con la ley por parte del empleador, estos
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deberan aplicar ciertas condiciones laborales contempladas en el Acta relacionadas con los
descansos, salarios y preavisos (Ministerio del Empleo y Trabajo s.f.).

Para la contratacion laboral se contempla de forma general que los contratos de trabajo no
pueden exceder un (1) afio, excepto en los eventos que no exista un término fijo o
determinado o cuando es necesario establecer un término diferente para completar el
proyecto contratado (articulo 16).

La jornada maxima de trabajo permitida legalmente es la que consta de 40 horas a la semana,
sin exceder de 8 horas diarias, calculo que debe reconocer como tiempo de trabajo los
periodos de espera de los trabajadores en los que exista direccion y supervision del empleador
y gue sea necesario para realizar el trabajo (articulo 50).

El tiempo de trabajo suplementario, es decir, las horas extras, serd posible cuando exista
acuerdo entre las partes para extender la jornada laboral a doce horas semanales y, en
circunstancias especiales, se requerira la autorizacion del Ministerio del Trabajo para que la
jornada de trabajo tenga una extension superior a doce horas, siempre que el empleador tome
todas las medidas adecuadas para garantizar y proteger la salud de los trabajadores, como
exadmenes médicos o conceder horas de descanso (Labor Standard Act, articulo 53).

Para la remuneracion de las horas extras, nocturnas y trabajo en el periodo de descanso, se
faculté al empleador para que en lugar de reconocer salarios adicionales pueda concederle a
las(os) trabajadoras(es) una compensacion por las labores realizadas (articulo 57).

Las condiciones contractuales en Corea del Sur garantizan, entre otros aspectos, que el
empleador no puede terminar, suspender, trasladar o desmejorar el salario de un trabajador
sin una justa causa (articulo 23); ademas, tiene el deber de comunicar por escrito y con treinta
dias de antelacion la terminacion del contrato de trabajo, so pena de tener que reconocer por
lo menos el equivalente a 30 dias de salario ordinario (articulo 26 y 27).

Respecto a la terminacion del contrato sin justa causa, si la Comisidn de Relaciones Laborales
lo estima pertinente, puede emitir una orden de reparacion, incluso si es imposible reinstalar
al trabajador en su anterior puesto de trabajo debido a la expiracion del contrato de trabajo o
por contar con la edad para pension, evento en que la Comision podra ordenarle al empleador
el pago del dinero equivalente a la cantidad de salarios que el trabajador hubiese recibido de
no haber sido despedido (articulo 30). Ante el incumplimiento por parte de los empleadores
de las ordenes de reparacién dentro del término fijado para ella, la Comision de Relaciones
Laborales podra imponer multas que no excedan 30 millones de Won (articulo 33, numeral
1).

Ahora bien, la legislacidn coreana considera que ante la terminacion del contrato de trabajo
por muerte o retiro del trabajador, en los catorce dias siguientes a este hecho, el empleador
debe pagar la liquidacién de salarios, compensaciones u otros conceptos relacionados con el
contrato de trabajo, lo anterior, salvo que el periodo sea extendido de mutuo acuerdo entre
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las partes (articulo 36, Labor Standard Act). En el caso de no realizar el pago total o parcial
de la liquidacion por terminacion del contrato de trabajo por parte del empleador que no
cuente con una razon objetiva o causal de exoneracidon establecida por la autoridad pertinente,
debera reconocer los intereses debidos hasta la fecha efectiva de pago (articulo 37, Labor
Standard Act).

1.3.6. Singapur

El 14 de febrero de 2023 fue presentado el Presupuesto Nacional de Singapur para 2023, en
el cual se incluyen los siguientes cambios en la legislacion laboral (Lim & Tan, 2023):

Government-Paid Paternity Leave (Child Development Co-Savings Act. 2001,
12DH). El permiso de paternidad pasa de dos a cuatro semanas para los padres de los
nifios que nazcan con posterioridad al 1 de enero de 2024 (Ministry of Finance
Singapore, 2023; Ministry of Social and Family Development, s.f.). En un primer
momento las dos semanas adicionales seran voluntarias, y estos permisos adicionales
seran reembolsados por el Gobierno. Lo anterior se genera con el objetivo de que
exista una mayor participacion paterna en la crianza de los hijos (Teng, 2023).

Unpaid Infant Care Leave (Child Development Co-Savings Act. 2001, 12D):
Actualmente el permiso es de 6 dias, sin embargo, con la nueva regulacion el permiso
para el cuidado infantil concedida a cada padre se incrementa a 12 dias al afio
(Ministry of Finance Singapore, 2023). Para acceder a este permiso, los padres
deberan haber trabajado con su empleador durante al menos tres meses. Aplica desde
el primero de enero de 2024 para los padres con hijos menores de dos afios.

CPF Salary ceiling Increase: Cuando un ciudadano o un residente de Singapur
devengue méas de S$50 al mes, el empleador debera contribuir al CPF por este
(Ministry of Manpower, 2023). Con el Presupuesto del 2023 las cotizaciones al
Central Provident Fund—CPF16 de los empleados pasaran del limite salarial mensual
de S$6.000 dolares a S$8.000 progresivamente hasta el 2026 (Ministry of Finance
Singapore, 2023).

Progressive Wage Credit Scheme: aumento de presupuesto a $2.4 billones para
proporcionar un apoyo salarial transitorio a los empleadores para que se ajustaran a
los aumentos salariales obligatorios para los trabajadores con salarios mas bajos
cubiertos por los requisitos de salario progresivo y salario calificado local.
Adicionalmente se prorroga el crédito para el empleo de personas mayores y el
subsidio de reinsercion laboral (Dayani, 2023) a tiempo parcial para trabajadores
mayores hasta el 2025 (Ministry of Finance Singapore, 2023).

16 E] Central Provident Fund es un régimen obligatorio de ahorro de la seguridad social financiado por las
cotizaciones de empresarios y trabajadores.
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El 4 de agosto de 2023 el Ministerio de Trabajo anuncid que el Gobierno acept6 el conjunto
final de recomendaciones sobre Equidad en el Lugar del Trabajo (Ministry of Manpower,
2023) en el cual se refuerza la proteccién contra la discriminacion en el lugar de trabajo, esto
con el fin de que los empleados tengan la oportunidad de desarrollar su potencial, adquirir
habilidades adecuadas y progresar en sus carreras, sin dejar de lado la importancia que
conlleva la existencia de un lugar de trabajo armonioso para tal fin (Tripartite Committe on
Workplace Fairness, 2023).

Si bien existen las denominadas Tripartite Guidelines on Fair Employment Practices -TGPF,
aun se presenta un numero significativo de quejas por discriminacion en el lugar del trabajo,
por lo que se pretende la existencia de un sistema sélido para defender la equidad en el lugar
de trabajo (Tripartite Committe on Workplace Fairness, 2023). Entre las recomendaciones
aceptadas, pero aun no implementadas por el gobierno'’, se encuentran:

1. Establecer una definicion de la discriminacion como la toma de una decision laboral
adversa a causa de cualquier caracteristica protegida. (edad, nacionalidad, sexo,
estado civil, estado de embarazo, responsabilidades de cuidado, raza, religion,
idioma, discapacidad y condiciones de salud mental).

ii.  Proteger todas las etapas del empleo: contratacion, ejecucion de la relacion laboral y
en el despido.

iii.  Prohibir el uso de palabras o frases en anuncios de empleo que indiquen una
preferencia por una caracteristica protegida.

iv.  Prohibir las represalias contra quienes denuncien casos de discriminaciéon o acoso
laboral.

v.  Mantener y mejorar el Tripartite Guidelines on Fair Employment Practices (TGPF)
para que funcione en conjunto con la legislacion.

vi.  Apoyar a los empleadores en la contratacion de personas con discapacidad y adultos
mayores (55 afios en adelante)

vii.  El gobierno debera exigir a los empleadores que implementen procesos de manejo de
quejas. Se debe proteger la confidencialidad de la identidad de personas que
denuncien discriminacion y acoso en el lugar de trabajo, cuando sea posible

viii.  Prever una compensacion monetaria de hasta S$5,000 para reclamos previos al
empleo; y hasta S$20,000 para miembros no sindicalizados y S$30,000 para reclamos
asistidos por sindicatos, para reclamos de empleo y de fin de empleo, como ocurre
con otros reclamos laborales en la actualidad (Ministry of Manpower, 2023).

17 Se estima que la ley se promulgar a finales del 2024.
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1.4. Algunos resultados de las reformas laborales en paises desarrollados

En las evaluaciones de las reformas laborales se utilizan diferentes teorias econdmicas,
técnicas de medicion, metodos y modelos econométricos, tipos de series, paises o grupos de
paises y diversos horizontes temporales de evaluacién. Igualmente, se emplean todas las
teorias econdmicas, desde las clasicas hasta estructuralistas y neo-institucionalistas. En
econometria se aplican métodos lineales, no lineales, paramétricos y no paramétricos; series
de tiempo, corte transversal, dato panel balanceado y no balanceado, panel interactivos de
proyeccion local; se plantean modelos con y sin variable no observada; y con frecuencia se
usa como variable regresando la tasa de desempleo y se incorporan como regresores variables
legales, tasas de impuestos a la nGmina, impuestos generales, subsidios al desempleo, pagos
y exenciones a la seguridad social, tipos de contratos, cantidad de trabajo a tiempo completo
o tiempo parcial, diferenciacion etaria de los trabajadores, la productividad laboral, la
productividad total de factores-PTF, la eficiencia de la administracion publica en la ejecucion
de las politicas laborales, beneficios laborales, etc.

Con todo el conjunto de teorias e instrumental empirico que se utiliza en la polémica se llega
a un consenso: los estudios sobre las reformas estructurales en el mercado laboral no son
concluyentes. En diferente grado muestran que las modificaciones de las leyes laborales para
superar el desempleo y darle movilidad al mercado laboral tuvo efectos heterogéneos en todas
las economias en términos de modificacion de poderes de negociacién entre oferentes y
demandantes, la composicién de los tipos de contrato, las categorias de empleo, los
segmentos de mercado, entre trabajadoras(es) insider u outsider, los niveles de empleo en
jévenes y adultos, en la dualidad urbano-rural, en el crecimiento econémico nacional y
regional, en los ajustes macroeconémicos, en la estabilidad fiscal, etc.

Un aspecto importante en la discusién es el entorno econdmico en que se implanta la reforma
estructural, o su contraria, una regulacion, pues los efectos de corto y largo plazo cambian de
acuerdo a lo que se tiene en el momento inicial en materia de politicas publicas de bienestar
social o de asistencia social, la fuente de financiamiento de la asistencia social, la estructura
sectorial que tiene la economia, el grado de apertura, la forma como se integra al comercio
internacional, el grado de cumplimiento de las leyes laborales y de seguridad social, la
estructura salarial y el grado de rigidez del salario, los niveles de trabajo calificado disponible
y, uno de los aspectos mas importantes, la fase del ciclo econémico en que se hace la
implementacion de la politica laboral porque ejecutarla en una fase creciente, contractiva o
depresiva afecta la estabilidad macroecondmica, en especial la fiscal, y se llega a resultados
disimiles en el comportamiento de la tasa de desempleo, el salario medio y la distribucion
del ingreso (Brancaccio, Garbellini &Giammetti, 2018; Gehrke and Weber, 2018; Liotti,
2020; Pham, 2023; Tafuro, 2023).

A manera de ejemplo, si en el momento en que se inicia una reforma estructural al mercado
de trabajo se requiere de un aumento de impuestos para financiar los efectos sociales que de
ella se derivan y, al mismo tiempo, se tiene que garantizar la sostenibilidad fiscal, entonces,
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lo mas probable es que el crecimiento econdémico se reduzca tanto por el efecto del
multiplicador impositivo como por la caida del consumo global generado por el ajuste en el
mercado laboral. El efecto sobre la demanda agregada dependera de la reaccion que tenga la
inversion, pues si se incrementa puede impulsar el crecimiento econémico de corto plazo por
el lado de la demanda y de esa forma detener o revertir una caida del ingreso de los hogares
y del nivel de empleo, siempre y cuando la mayoria de los bienes de capital no dependan de
las importaciones.

Si bien las estimaciones econométricas no son concluyentes sobre las posibles explicaciones
de los resultados que las reformas alcanzan, los andlisis que justifican un cambio en las reglas
del mercado si deben tener presente algunas tendencias que muestran las experiencias de
quienes ya realizaron las reformas, en especial cuando los paises difieren en la composicion
en sus estructuras sectoriales, el grado de desarrollo, la distribucion del ingreso y la
estabilidad macroecondémica en un mundo globalizado. En este documento se van a mostrar
cinco tendencias que pueden ser significativas para pensar el proceso colombiano.

La primera corresponde a la composicion del empleo. Las modificaciones legales sobre los
tipos de contratos permitidos en la negociacion entre trabajadores y empresarios (Subseccién
1.3) no cambian de forma substancial la participacion entre empleo permanente y empleo
temporal de los trabajadores dependientes (Grafico 5). En Alemania, referencia obligatoria
en el tema de reforma laboral en el contexto internacional, entre 2010 y 2022 aumento en dos
puntos porcentuales el empleo permanente en el total del empleo dependiente; caso contrario
en Corea del Sur donde en el mismo periodo el empleo temporal dentro del empleo
dependiente aumento cuatro y medio puntos porcentuales. Las proporciones se mantuvieron
constantes en el resto del grupo de paises paradigmaticos en reformas estructurales.

La participacion de empleadores y personas que trabajan por cuenta propia en el empleo total
en Corea fue de 22,0% y en Italia de 22,5% promedio anual durante el periodo 2008-2022,
las tasas mas altas del este grupo de paises desarrollados, pese a que el primero de ellos redujo
la tasa en 5,2 puntos porcentuales y el segundo en 3,1%. Bélgica y Finlandia tienen las
segundas tasas mas altas, 13,7% y 13,1%, respectivamente; y en tercer lugar se ubican
Francia con 11,3% y Alemania con 10,2% y Suecia con 10,0% promedio anual. El
autoempleo tiene menos incidencia en Estados Unidos y Noruega, ambos con 6,5%. Estos
guarismos indican que en el mundo desarrollado la propension al trabajo dependiente es alta,
pero que el autoempleo es significativo en dos tercios del conjunto de paises que aqui se
utilizan como referencia.

Grafico 5. Tipo de empleo
Participacion % en el total de empleo dependiente
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La segunda tendencia tiene que ver con los empleados que estan a tiempo parcial de forma
involuntaria. El tiempo parcial involuntario no es una deficiencia estructural en el mundo
desarrollado, varia en momentos de choques —crisis financiera de 2008 y la Covid 19 en
2020y las mayores tasas se presentan en paises que tienen problemas de crecimiento de
mediano plazo, como el caso de Italia. La proporcién de trabajo a tiempo parcial involuntario
como proporcion del empleo total cae tres y puntos porcentuales en Alemania para el periodo
2010-2022 (Grafico 7), y con respecto al total de trabajo de tiempo parcial se redujo en 13,8
puntos porcentuales. En Japdn el trabajo de tiempo parcial cayé 13 puntos porcentuales,
constituyéndose con Alemania en los paises de mayor reduccion. El caso opuesto se
encuentra en Italia donde los trabajadores a tiempo parcial involuntario con respecto al
empleo total crecen tres puntos porcentuales en promedio anual y 8,2 puntos con respecto al
empleo en tiempo parcial.

Gréfico 7. Proporcion de trabajadores a tiempo parcial involuntarios en el empleo total
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La tercera son las productividades. La productividad multifactorial del conjunto de paises de
referencia es decreciente en el largo plazo y aln no tienen una politica laboral, de inversion
0 de comercio que revierta la tendencia. La contribucion de los factores productivos al
crecimiento econdmico se relaciona con la composicion de su capital y de la productividad
del trabajo. Corea con -2,6% y Bélgica con -2,3% promedio anual son los paises que
presentan las tasas de decrecimiento mas altas en su productividad, mientras que Finlandia
con -0,5% y Alemania con -0,6% son los que mejor resultado obtienen (Gréfico 8).

El crecimiento de la productividad del capital es negativo en el conjunto de economias
desarrolladas. La Covid 19 profundiz6 su caida y los crecimientos positivos que se observan
en 2021 corresponden a un efecto estadistico o rebote porque la base de comparacion cayo
significativamente en 2020. Finlandia estuvo en zona negativa entre 1985 y 1993, pero a
partir de 1994 su tendencia de largo plazo se mueve en torno a un crecimiento nulo. Corea
paso de un -5,1% promedio anual entre 1985 y 1999 a un -1,2% de productividad de su
capital, y Japén paso de -3,1% entre 1985 y 2002 promedio anual a un -0,5% desde 2003
hasta 2021. Estos dos son los que mejor reaccionaron en el crecimiento de su productividad
del capital.

De todos los paises de referencia, en el grafico 8 se muestran aquellos que tuvieron
comportamientos a destacar. Reino Unido y Francia muestran que en el largo plazo el
crecimiento de la productividad del capital se mueve en torno a -1,9% promedio anual entre
1985 y 2022, sin mostrar signos de progreso o deterioro, es decir, tienen una tendencia de
pendiente nula. Noruega, en cambio, se movio de terreno positivo a negativo y llegé a su
crecimiento minimo en 2009 con un -6,9% Yy desde entonces tiene en un promedio anual de
-1,7%. Alemania, Suecia, Italia y Estados Unidos tienen una leve pendiente positiva en su
tendencia de largo plazo, con un promedio anual entre 1985 y 2022 de -1,1% de crecimiento
en la productividad de su capital. Y Bélgica hasta 2004 tuvo un -2,8% y desde entonces paso
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a -2,2% promedio anual, que indica que es el pais del grupo donde menos reaccionaron las
productividades del capital. Estas tendencias en el crecimiento del capital muestran que el
crecimiento de largo plazo de los paises desarrollados esta en riesgo de caer a tasas minimas
y pueden tender a estancar la rentabilidad y el crecimiento econdmico de largo plazo.

El crecimiento de la productividad laboral de largo plazo en los paises desarrollados se
encuentra en el plano positivo, con decrecimientos en los momentos de choques como en
2009 con la crisis financiera y 2020 con la Covid 19 (Grafico 8). Corea se destaca por
presentar los mayores crecimientos, 4,1% promedio de aumento en productividad laboral en
el largo plazo, seguido por Suecia con 1,6%. En tercer lugar se ubica Estados Unidos con
1,4% promedio anual y Japdn con 1,3%. Reino Unido, Dinamarca, Finlandiay Alemania con
1,1% promedio anual. Francia y Noruega con 0,7% promedio anual y el de menor
productividad es Italia con 0,4% promedio anual.

Gréfico 8. Productividad de los factores de produccién
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Si se toman subperiodos, antes y después de las reformas estructurales, todos los paises
desarrollados entre 1995 y 2002 tenian crecimientos de la productividad superiores
comparados con el periodo 2005-2019. Si se incluye la Covid 19, es decir, 2020-2022, el
crecimiento de la productividad desciende. Dinamarca es el Unico pais que se mantiene en
las mismas tasas promedios de crecimiento antes de las reformas y después de las reformas
y sin la Covid 19. Y la economia que mas pierde crecimiento es Italia. Alemania reduce su
tasa de crecimiento de la productividad laboral en 0,8 puntos porcentuales promedio afio
después de implantar la reforma estructural al mercado laboral, lo cual no significa que la
causa se encuentre en la reforma sino en un conjunto de factores entre los que se tiene la
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crisis de 2008-2009 y los problemas de la economia mundial hacia mediados de la década
anterior.

Podria sugerirse que las reformas en el mercado laboral desincentivaron la productividad, sin
embargo, como se mostro en la subseccion 1.3, las reformas no son homogéneas en todos los
paises en cambio las tendencias en productividad si lo son, indicativo que el razonamiento y
la conclusion no son completas.

La cuarta tendencia es el comportamiento de la remuneracién al trabajo. La desregulacion
laboral no conduce a que el salario sea igual a su productividad como lo sugiere la teoria neo-
neoclésica, y tampoco decrece de manera absoluta como lo sugieren algunos razonamientos
economicos.

Gréfico 9. Productividad laboral y salario medio real 2005 - 2022
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En Alemania el salario medio real después de la reforma estructural creci6 un 0,7% promedio
anual para el periodo 2000-2022, levemente menor que el crecimiento de la productividad
laboral de esa economia (Grafico 9), pero a partir de 2017 tiende a igualarse el salario y la
productividad. En Italia el crecimiento real del salario medio decrece y a partir de 2008 la
trayectoria de productividad diverge de manera progresiva frente al crecimiento salarial. En
el Reino Unido el salario crece, pero a partir de 2011 la tendencia de la productividad laboral
es mayor y también se aleja del crecimiento salarial. En cambio, en Francia y Estados Unidos
la trayectoria del salario es superior a la de la productividad a partir de 2012. Por Gltimo, en
Corea y Japon la productividad laboral que en 2005 era superior al crecimiento del salario
sus tendencias empezaron a converger y en 2019 sus tasas de crecimiento son similares.

Lo anterior indica que en la mayoria de los paises desarrollados la diferencia entre el
crecimiento del salario y el crecimiento de la productividad del trabajo llevo a una
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redistribucion del trabajo hacia el empresariado, con mayor fuerza en Corea y Japén (Grafico
9); en cambio en Francia y Estados Unidos la redistribucion fue del empresariado hacia los
trabajadores.

La quinta trayectoria corresponde al comportamiento del desempleo. La gran mayoria de
modelos econdmicos que sustentan las reformas estructurales tienen en su nucleo la premisa
que la estructura del mercado laboral es de competencia perfecta. Esto significa que, si se
desmontan las reglas, entonces, la negociacion entre los trabajadores y los empresarios
determina el precio del trabajo o salario real, y una vez lo fijan varian las cantidades ofertadas
y demandadas y asi se ajusta el nivel de empleo de la economia. Los estudios empiricos
indican que la estructura del mercado laboral en todo el mundo tiene grados de oligopolio y
de oligopsonio y que hay asimetrias de informacidn tanto para empresas como para grupos
de trabajadores. En ese entorno imperfecto alguno de los agentes tiene algln grado de poder
de mercado, por lo tanto, la variable de ajuste puede ser el salario real pues negocian el salario
nominal, pero ninguno determina el nivel de precio; o puede ser por el volumen de empleo,
todo depende de las circunstancias macroecondémicas y la dindmica demogréfica del pais en
estudio.

De acuerdo con lo que se mostr6 en la cuarta tendencia, el ajuste macroeconémico en la
mayoria de los paises desarrollados se hizo con el salario, pues la tendencia del desempleo
tiene las siguientes caracteristicas. A principio del siglo XXI Noruega y Suiza tenian las tasas
de desempleo global mas bajas, que estadisticamente se pueden considerar como de
economias de pleno empleo de la fuerza laboral. Italia, Finlandia, Francia, Alemania y
Bélgica tenian las mas altas tasas de desempleo. EI Reino Unido una tasa en el rango histérico
normal del 5.0%; vy el resto de los paises una tasa baja de desempleo, un 4%. El problema era
la tasa de desempleo juvenil. Como se ilustra en el gréfico 10, la poblacion entre 15y 24 afios
sufria el desempleo en lItalia y Bélgica, este rango etario triplicaba la tasa de desempleo
global, y en Finlandia, Francia, Noruega, Japon y Corea la duplicaba. Por el contrario, en
Alemania las tasas eran similares.

Gréfico 10. Tasa de desempleo
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Después del periodo de reformas estructurales al mercado laboral tanto la tasa de desempleo
de los jovenes como la total bajan. El problema que subsiste es la tasa de desempleo juvenil
gue se agrava con la pandemia pues en 2022 en Italia, Bélgica y Dinamarca es el triple de la
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global, en Finlandia, Francia, Alemania, Japdn y Corea el doble. Visto desde la tendencia
entre 2005 y 2020 se puede decir que las reformas redujeron la tasa de desempleo global,
pero no alcanzaron su objetivo de reducir el desempleo juvenil, paraddjicamente cuando la
dinamica demografica muestra que la poblacién entre 15y 24 afios es la que menos crece y,
por tanto, se espera que la oferta decrezca.

Las estadisticas de la OCDE muestran que en ese grupo etario la brecha?® salarial es favorable
frente a las personas mayores en edad productiva, pueden devengar un 31,0% mas, como es
el caso de Bélgica, o un 47,0% en Estados Unidos. Asi las cosas, los jovenes sufren
desempleo, pero devengan salarios superiores a los que devengan los grupos etarios mayores
a 40 afos.

1.5. Conclusiones de la experiencia internacional

Los antecedentes que dejan mas de dos décadas de reformas estructurales laborales en el
mundo desarrollado generan informacidn que permite apreciar en perspectiva los posibles
alcances de una transformacion en las reglas que regulan el mercado de trabajo, el mas
importante de la economia. EI mercado de trabajo es fundamental porque alli se genera la
distribucion primaria del ingreso, lo que determina el nivel de bienestar que tiene toda o una
parte de la poblacion pues es el ingreso el que limita o amplia la cesta de bienes y servicios
a la que tiene acceso un individuo.

Los resultados empiricos estan lejos de ser claros y concluyentes porque en la préctica el
mercado de trabajo no estd aislado de aspectos macroecondémicos o sectoriales o la
predominancia de un tipo de tamafio de empresa, porque existen varios canales de
transmision y grados ajuste entre las variables laborales y el resto de las variables econémicas
de manera que la potencia que se espera de una politica laboral queda restringida por el
ecosistema. Es por eso que la mayoria de los andlisis invitan a la prudencia y a tener
coordinacion entre diferentes politicas y reformas para evitar contradicciones o alcanzar
resultados no esperados o no previstos. Coherencia que es cardinal cuando dindmica
econdmica es inestable o cuando en el momento de implantacion existen condiciones fiscales,
monetarias, cambiarias y de estructura econémica que limitan tanto las interacciones entre
los mercados como los canales de ajuste, fricciones en las interacciones y los canales que son
dificiles de especificar tanto en la teoria como en la préctica econdmica.

Una flexibilizacion o una mayor regulacion no son buenas ni procedentes per se. En el Reino
Unido o Estados Unidos, por su estructura econdmica, es mas probable que una
flexibilizacion conduzca a un ajuste en salario nominal, pero en Italia lo més probable es que
el salario y el nivel de empleo varien de forma inversa pari passu, y tambien por la
especificidad de sus condiciones econdmicas. Una reforma a la legislacion que deteriore
condiciones sociales puede ser asumido por via de la seguridad social como en Alemania,

18 Bs la diferencia entre los ingresos brutos medianos de las(os) trabajadoras(es) entre 25 a 54 afios y las(os)
trabajadoras(es) entre 15 y 24 afos que son dependientes a tiempo completo.
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por los costos salariales y la seguridad social como en Dinamarca, por impuestos generales,
0 no ser asumidas o levemente financiadas por politicas publicas como en Estados Unidos.

Ademéas de lo econdmico, las modificaciones en la legislacién laboral también estan
restringidas por las fuerzas politicas y sociales. El entorno sociopolitico de Francia defiende
el bienestar y los derechos ciudadanos porque es parte de su cultura, lo que difiere de la
condicion ciudadana y cultural de Japon. En uno u otro pais las instituciones cuentan porque
aumentan o disminuyen los grados de libertar para alcanzar unos objetivos o para utilizar
unos instrumentos de politica laboral, en otras palabras, le dan o no legitimidad a las
reformas. Iguales recetas de politica conducen a resultados disimiles por la condicidn
sociopolitica especifica de los paises

Un background sobre los efectos de las reformas indica a grandes rasgos que todos estan de
acuerdo con tener en cuenta tanto los aspectos econémicos como los institucionales, en
especial los temas de seguridad social y las negociaciones colectivas, pero hay que decir con
Blanchard (2006) que “Una cosa es decir que las instituciones del mercado laboral importan
y otra saber exactamente cuales y como.”

Dadas las tendencias que se mostraron en las secciones anteriores, y dada la estructura
economica y empresarial colombiana, la pregunta es ¢puede la propuesta de reforma de 2023
cambiar las tendencias de productividad, estructura de empleo, estructura salarial, de
contratacién, etc., o tiene un alcance limitado? Si el alcance es hacer efectivas unas garantias
constitucionales y legales ¢qué resultado se espera para las tendencias de las variables
economicas si en Colombia el cumplimiento de las leyes laborales es bajo? Lo que no se
puede perder de perspectiva es que, en definitiva, se necesitaran politicas de seguridad social
y fiscales coherentes con los posibles resultados que se alcancen.
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2. TENDENCIAS DEL MERCADO LABORAL COLOMBIANO

La economia tiene un conjunto de componentes que se relacionan entre si y le dan dindmica
al sistema; a la vez, las fuerzas agregadas establecen la magnitud del movimiento de las
partes. El sistema de interrelaciones entre los componentes es complejo y en su desarrollo
los elementos constitutivos tienen autonomia relativa. La comprension de esta complejidad
es esencial porque en el analisis del mercado de trabajo se puede incurrir en falacias de
composicion. Con el propésito de evitarlas es pertinente distinguir y especificar las relaciones
macroeconomicas, sectoriales y microecondmicas del mercado de trabajo para ganar claridad
en la discusion de la reforma laboral. Con este propésito la seccidn se divide por niveles de
analisis en lo econdmico y en lo juridico.

2.1. Aspectos macroeconomicos

Colombia, al igual que la mayoria de los paises subdesarrollados (Subseccion 1.1), desacelero
su crecimiento demogréafico. De un crecimiento promedio afio de 2,7% en la década de los
cincuenta pasoé a 1,6% promedio anual en la ultima década del siglo anterior, una pérdida de
un punto porcentual. En la primera década del siglo XXI el crecimiento fue de 1,2% y en la
segunda, por el efecto de la inmigracion, subi6 a 1,4% promedio anual (Grafico 11). Ese
choque demografico fue transitorio por su propia naturaleza y el pais retomo la tendencia
decreciente y el envejecimiento progresivo. Se espera que en 2050 la poblacion alcance su
cenit y, a partir de esa década, entre en un proceso de decrecimiento absoluto.

Esa tendencia esta acompafiada por una recomposicion por grupos etarios y, en la segunda
mitad del siglo XXI, por un ritmo creciente en el envejecimiento de la poblacién. En los
veinte afios transcurridos entre 1985 y 2005 el crecimiento de la poblacion joven menor a
quince afos se redujo en seis puntos porcentuales (Grafico 12), y en el siguiente lapso de
veinte afios (2005-2025) se reduce en ocho puntos porcentuales. En el grupo etario opuesto,
el crecimiento de la poblacién de la tercera edad aumentd en dos puntos porcentuales en el
primer periodo y en cuatro puntos para el segundo. La poblacién en edad de trabajar se
acrecento en tres puntos porcentuales entre 1985 y 2005 y en cinco puntos entre 2005 y 2025.
Hacia mediados del siglo XXI la poblacion se concentraré en el rango de 25 a 65 afios y con
estas tendencias la prospectiva indica que, a partir de la sexta década, esta poblacion
transitara rapidamente hacia el grupo de la tercera edad.

La dinamica demografica colombiana se sintetiza en un envejecimiento de la poblacion que
tiene consecuencias para el crecimiento econémico, la oferta de trabajo y la seguridad social,
entre otros aspectos. Esto exige, desde ya, andlisis, debates racionales y acuerdos sociales
sobre el conjunto de politicas economicas y sociales de mediano y largo plazo anticipativas,
no reactivas, que permitan mitigar los posibles efectos sobre el desenvolvimiento del
mercado laboral, la productividad, la arquitectura, la gestion operativa y la estabilidad
financiera del sistema integral de seguridad social, los resultados macro-fiscales y la
distribucion del ingreso. Como parte del entendimiento del problema y sus posibles
soluciones, es pertinente estudiar y recoger las experiencias de la gestion publica adelantada
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en los paises que ahora enfrentan el problema demografico, como los casos de Italia, Polonia,
Japdn, Corea e India. Las politicas que de los analisis se deriven, por sus implicaciones de
largo plazo, necesariamente deben ser de Estado, no de gobierno, lo que requiere de consenso
social.

Gréafico 11. Dinamica demogréafica colombiana

NIVEL DE POBLACION 1950 - 2019 NIVEL DE POBLACION 2020 - 2070
60.000.000 60.000.000
50.000.000 58.000.000
56.000.000
40.000.000
54.000.000
30.000.000
52.000.000
20.000.000
50.000.000
10.000.000 48.000.000
0 46.000.000
O M WO AN LW O = FTNOMWOOANLW V= TN O MO ON < OO ANTOURIOANT ONOANT ONONT OO
TASA DE CRECIMIENTO 1950 - 2019 TASA DE CRECIMIENTO 2020 - 2070
3,0% 2,5%
2,5% 2,0%

2,0%
: 1,5%

1,5%
1,0%

1,0%

0,0%
0,0%

1960
1963
1966
1969
1972
1975
1978
98
084
o8
99
%
%
%
00
00
00
2011
2014
2017

-0,5%

Fuente: DANE y célculos propios -1,0%

La demanda relativa de trabajo se acopla al comportamiento de la demanda agregada.
Choques econdmicos como la bonanza cafetera de 1976-1979, la crisis de 1982-1984 o la
caida de la producciéon de 1996-2000 se reflejan en la tasa de ocupacion-TO. Como se
muestra en el gréfico 13, la demanda de trabajo se acelerd en el periodo 1986-1993, se estancd
durante los dos siguientes afios y se desplomd hasta finales del siglo XX por, primero, el
ajuste en los sectores productivos ante la apertura econdmica que se manifestd en la
reduccion de la oferta de puestos de trabajo y, segundo, el choque de politica monetaria que
Ilevo al pais a la recesion de 1998-1999. En los primeros seis afios del siglo XXI la tasa de
ocupacion se estabilizo entorno a un 57,8% promedio anual, en 2007-2009 pierde un punto
porcentual y en 2010-2017 se movid alrededor de un promedio anual de 60,7%, y ante la
caida de la demanda mundial, incluida la demanda de petrdleo, se desacelera la economia y
la demanda de empleo se redujo hasta marzo de 2020 cuando se cerrd la economia por la
Covid 19. En ese lapso la demanda se redujo 2,5 puntos porcentuales. La recuperacion de la
demanda relativa se inicié con fuerza en enero de 2021 y en septiembre de 2023 llego al
mismo nivel de diciembre de 2019. En lo corrido del siglo la tasa de ocupacion es de 58,1%

promedio anual.
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La dindmica demografica a lo largo del siglo XX es la fuente del crecimiento de la oferta
relativa de trabajo. La tasa global de participacion-TGP fue creciente hasta final de siglo
(Gréfico 13), y se acelero en el Gltimo quinquenio como consecuencia de la crisis econémica
que indujo una caida del ingreso de los hogares y éstos trataron de cubrirse con mas miembros
del hogar buscando un puesto de trabajo en un momento donde la demanda se desplomé. En
lo corrido del siglo XXI la tendencia cambid. La recuperacion de la economiay las politicas
publicas de apoyo a los hogares provocaron una estabilizacién de ingresos que redujo la
oferta, que alcanzo su punto minimo en enero de 2007 cuando llego a los niveles de 2004 y
se mantuvo ahi hasta 2011. Desde 2012 y hasta principio de la Covid 19 decrece. Con la
pandemia la TGP se desploma y empezé su recuperacién en 2021, y a septiembre de 2023
alcanzé los niveles de enero de 2020.

Grafico 12. Composicion por grupos de edad
1985 2005
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Durante el siglo XXI la oferta de trabajo se redujo dos y medio puntos porcentuales con
respecto a enero de 2000. Este descenso se relaciona con las politicas sociales que incentivan
la retencion de los jovenes en el sistema educativo y con la tendencia poblacional. Obsérvese
que la oferta y a demanda de trabajo tienen comportamientos similares, pero la brecha entre
ellas se comprimio levemente hasta el inicio de la pandemia (Grafico 13), entre abril y
septiembre de 2020 la brecha crecid cuatro puntos porcentuales, y entre 2021 y 2023 se
redujo y alcanzo los valores de 2019. Los estudios econométricos indican que la oferta de
trabajo sigue la demanda de trabajo, o lo que es lo mismo, la dominancia la tiene la demanda
(Posada y Arango, 2002)
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Las configuraciones y las tendencias de la dinamica demografica, la demanda y la oferta de
trabajo indican que el disefio y ejecucién de una politica laboral ademas del objetivo general
de reducir la tasa de desempleo y aumentar la calidad del empleo tiene que incorporar como
objetivo la mitigacién de los riesgos que induce el envejecimiento de la poblacion, y ademas
de utilizar los instrumentos propios de la politica laboral tiene que guardar consistencia con
los instrumentos de las politicas monetaria, cambiaria y fiscal, pero donde el orden de
importancia de las cuatro politicas no de deje como residual a la laboral porque la dinamica
demogréfica se puede convertir en una restriccion para los objetivos de crecimiento
econémico de mediano y largo plazo y estabilidad externa.

Gréafico 13. Tasa global de participacion, tasa de ocupacion, tasa de desempleo y tasa de
subempleo
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En Colombia hay desequilibrio macroeconémico porque existe un desajuste en el mercado
laboral; hay desempleo involuntario, hay personas que no encuentran empleo al salario
nominal vigente. En los momentos de bajo crecimiento econémico —entre 1,0% y 2,0% de
crecimiento del PIB—, la tasa de desempleo-TD se aleja de su tendencia que fue de 10,0% en
el siglo XX y es de 11,5% en lo corrido del siglo XXI, incluido el choque de la pandemia.

En macroeconomia la tasa natural de desempleo es la que se utiliza en las discusiones pues
es la tasa de largo plazo y se relaciona con la inflacion. La interpretacion ortodoxa dice que
es la tasa minima a la que se puede reducir el desempleo sin crear presiones o aceleraciones
inflacionarias, por tanto, es la tasa que conceptualmente sustenta los argumentos de la curva
de Phillips y la NAIRU (Subseccion 1.1). Y la interpretacion estructuralista la lee como la
tasa de desempleo minima a la que llega una economia a su maxima utilizacion de capacidad

41



& Centro de Pensamiento
en Seguridad Social

=/ (EPESS

instalada, es decir, existen factores estructurales que no permitiran que una politica
economica activa la baje de ese nivel.

Los trabajos empiricos para la economia colombiana la calculan entre 8,0% y 11,0% anual.
La primera tasa la obtienen los trabajos realizados con series del siglo XX, por ejemplo, la
Mision de Empleo (1986) o Mision Chenery calcul6 esa tasa con cifras que llegan hasta 1985,
o0 Clavijo (1994) con datos hasta 1989, Henao y Rojas (1998), Nufiez y Bernal (1998) con
series hasta 1997, y Guataqui (2000) con datos hasta 1999.

La segunda tasa la obtienen los trabajos cuyas series terminan en el siglo XXI. Estas series
recogen el choque de 1999-2000 que llevé la tasa observada de desempleo a 20,0%, guarismo
que altera la pendiente de la tendencia y los resultados econometricos incrementan el valor
calculado de la tasa natural. En este grupo se encuentran los trabajos de Arango y Posada
(2006), Arango, Posada y Garcia (2007 y 2011), y Arango y Florez (2016).

En términos generales la mayoria de los analisis econométricos tienden a obtener una tasa de
9,0%. Comparada con la tasa promedio de desempleo observada, se puede sugerir que el pais
tiene un desempleo que fluctla entorno a su tasa natural. Esto significa que una politica
econdmica que utilice instrumentos aislados con el proposito de reducir la tasa observada
tiene una alta probabilidad de fracaso, por ejemplo, reducir impuestos para que los
empresarios aumenten el empleo o cambiar la hora en que empieza la jornada extra.

La tasa de desempleo cambiara cuando se logre un crecimiento econdmico sostenido y a tasas
superiores al 5,0%, pues la oferta sigue la demanda de trabajo y esta depende del
comportamiento de toda la actividad y el ciclo econémico (Arango, Parra y Pinzén, 2015;
Ramirez, 1987; Gonzélez, et. al. 2013; Tamayo, 2013). Y ese objetivo se logra con politicas
macroecondmicas que recompongan la generacién sectorial del valor agregado de
actividades primario-exportadoras hacia los sectores secundario y terciario.

2.1.1. La composicion del empleo

El nivel de empleo responde al ciclo y al crecimiento econémico como se sefiald previamente.
Antes de la crisis por pandemia la ocupacion traia una tendencia decreciente pero estable, la
que empezd a acentuarse en 2015. El crecimiento de la ocupacién en el periodo enero de
2015 a marzo de 2020 fue de 0,4% promedio anual y una desviacion de 0,057. Con el Covid
19 se cierra la economia y la ocupacion vario en 2020 en -10,6%; en el afio siguiente, cuando
empezo la recuperacion, por el efecto de rebote estadistico, crecio 7,7%. El promedio de
crecimiento anual de la ocupacion para 2021-2023% es de 6,8% y una desviacion de 0,06.

Independiente de la tendencia o de la estabilidad, excepto en momentos de choques, la
ocupacién en Colombia se reparte de forma similar entre las categorias ocupacionales, es
decir, entre trabajo asalariado y trabajo independiente?°. En 2005 el 50,1% de la ocupacion

19 En 2023 se toma a tltimo dato disponible, es decir, enero-septiembre.
20 En la matriz de trabajo el DANE calcula el trabajo asalariado como aquel que se desarrolla con un contrato
de trabajo oral o escrito y el trabajador recibe una remuneracién monetaria “o en especie de manera estable y
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era trabajo asalariado y el restante trabajo independiente que incluye el trabajo no
remunerado. Una década después las proporciones se mantienen y continuaron hasta 2018
(Grafico 14). En 2019, con continuidad en 2021, se manifestd una mayor participacion del
trabajo asalariado, tan solo un punto porcentual pero que, dadas las caracteristicas de la
economia colombiana, es importante porque puede estar marcando que el mercado laboral
puede estar entrando en un cambio en la estructura en las categorias ocupacionales pese a
que el dato preliminar del DANE para 2022 presenta un retroceso.

Grafico 14. Trabajo segun categoria ocupacional
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Los datos por categoria ocupacional utilizados en los parrafos anteriores tienen como medida
las horas efectivas incorporadas en la medicion de trabajo equivalente a tiempo completo que
se utiliza para garantizar la consistencia de las cuentas macroeconomicas del pais. Si se mira
la contratacion desde la Gran Encuesta Integrada de Hogares del DANE, se puede calcular
de manera global si la fuerza laboral trabaja o no con contrato, independientemente de la
figura juridica que se utilice, por ejemplo, a término fijo o indefinido. De acuerdo con los
resultados para 2022, el 58,9% de los trabajadores tuvieron un contrato, cifra coherente con
el nivel de trabajo asalariado.

En el sector privado empresarial no hay una propension a trabajar sin contrato, este actia
como elemento juridico de garantia de sus derechos laborales. Resultado contrario al sector
privado en las categorias ocupacionales de cuenta propia y empleador. Mientras que en
primero el 100% de los trabajadores tienen contrato, del total de trabajadores en la posicion
ocupacional por cuenta propia, tan solo el 13,8% y en empleador un 6,1% tienen contrato de
trabajo. En el sector empresarial el 80,5% de los ocupados en las pequefias empresas tienen

regular” (DANE, 2022, p. 2); y el trabajo independiente como el integrado por “los trabajadores por cuenta
propia, patrones o empleadores, trabajadores familiares sin remuneracion, trabajadores de empresas de otros
hogares sin remuneracioén (Idem). En la grafica 14 se presenta aparte el trabajo no remunerado.
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un contrato verbal y en las medianas y grandes un 11,8%. En los cuenta propia el 51,3% de
los ocupados tienen contrato verbal y en empleador el 32,3%. El empleo doméstico reporta
tener contrato, pero el 86,0% es con contrato verbal y en los jornaleros el 92,7%.

Del total de los ocupados con contrato el 93,6% reportan que trabajan en misma empresa que
les da el contrato; en el sector empresarial el 92,1%, pero en las pequerias el 98,7% y en las
medianas y grandes el 90,1%. En cambio, en el sector privado no empresarial, el jornalero y
el ocupado en empleo doméstico reportan un 99,7%, y el cuenta propia un 97,2%

Estas cifras indican que, si existe un problema de claridad en el tema contractual,
independientemente de si es a término fijo o indefinido, el grueso de las dificultades se
encuentra en el sector privado no empresarial. Y en el sector empresarial, como maximo, en
el 9,9% de las empresas medianas y grandes. Con estas guarismos, la politica y la vigilancia
y el control por parte de las autoridades laborales del pais tendria que estar enfocado en el
sector no empresarial y en algunas empresas medianas y pequefias.

2.1.2. La informalidad

El sector informal no es un concepto preciso. Tal vez se puede decir como el profesor Bruno
Lautier en una conferencia sobre empleo en 1989 en el Centro de Convenciones Gonzalo
Jiménez de Quesada de Bogota, que la informalidad es como el unicornio, que todo el mundo
habla de él pero que nadie lo ha visto?!. Las unidades de produccion incluidas en el conjunto
Ilamado informal responden, como cualquier clasificacion, a diversos criterios.

En teoria econdmica no hay un concepto de informalidad, hay vendedores y compradores de
factores productivos, de bienes y de servicios. En el mercado laboral unos compran trabajo
y otros lo venden. Si un individuo no vende trabajo su ingreso lo deriva o del capital o de la
tierra, o de los dos. Si tiene capital y lo pone a producir bajo su direccion es econdmicamente
empleador y empleado, y en el calculo de su ingreso se debe diferenciar la fuente entre los
dos pagos: la ganancia del empresario y el salario del trabajador, pues desempefia las dos
funciones econémicas.

Los criterios utilizados para formar el conjunto de unidades de produccion informal son de
tipo practico y normalmente para efectos estadisticos. Uno de ellos es el juridico. Se
presupone que las unidades que incumplen las normas fiscales, laborales y de registros
comerciales son informales, criterio que supone que las unidades que respetan las leyes lo
hacen plenamente. Otro criterio es el tamafio de la firma, medido por la cantidad de
trabajadores en la unidad productiva. Esta “definicion” implica el primer criterio pues surgio
de estudios estadisticos en varias economias donde se detectd que con alta probabilidad las
empresas que tenian menos de una cantidad especifica de empleados no cumplian con las
leyes.

2L El documento de la conferencia se encuentra en Lautier (1989) y alli hace referencia a la definicién que se le
atribuye a Singer “el sector informal es como la jirafa, dificil de describir, pero facil de reconocer” (p. 23)

44



& Centro de Pensamiento
en Seguridad Social

=/ (EPESS

El Programa Regional de Empleo para América Latina y el Caribe-PREALC de la OIT
propuso como criterio las unidades en pequefia escala con baja dotacion de capital y
productividad, no llevan contabilidad e incorporan los hogares que para obtener su ingreso
actian como unidad productiva. Este criterio ya no utiliza lo juridico, pero falla en la
precision de lo que es de pequefia y de baja escala. EI Grupo de Delhi propone diferenciar el
sector informal, el empleo en el sector informal y el empleo informal. Utiliza como criterio
para el concepto de sector las unidades productivas que siendo del sector de los hogares no
estan constituidas como sociedades. ElI empleo en el sector informal corresponde a los
ocupados en unidades productivas que pertenecen al sector informal; y el empleo informal
son los trabajadores por cuenta propia, los empleadores que trabajan en sus propias unidades
productivas, los familiares que trabajan la unidad productiva, y los trabajadores de estas
unidades que no les cumplen sus derechos laborales incluida la seguridad social.

Con el tema de la proteccion al trabajo ahora se utiliza otro criterio empirico, si la unidad
productiva paga o no las contribuciones a la seguridad social. Para efectos de estandarizar el
concepto y hacer comparaciones internacionales, la OIT y en Colombia el DANE utilizan el
criterio de las caracteristicas de la firma y toma el tamafio de la unidad productiva medido
por la cantidad de trabajadores (menos de cinco trabajadores), el registro mercantil, si lleva
contabilidad y paga seguridad social. Pero también se mide el ocupado informal que es aquel
ocupado que no paga a la seguridad social, o que trabaja en una unidad productiva que no
tiene registro mercantil o que no tiene contabilidad (DANE, 2009).

Bajo la actual medicion oficial de informalidad, el 58,2% de los ocupados del pais son
informales. Antes de la pandemia la formalidad crecia mas rapido, pero el chogue de 2020
desacelerd la tasa de crecimiento de la formalidad y hacia finales de 2022 su crecimiento fue
de dos puntos porcentuales mayor a la tasa de informalidad. El 93,4% de los ocupados
informales laboran en microempresas y un 4,1 en empresa pequefia. Y segun la posicion
ocupacional el 63,5% es trabajador por cuenta propia, el 21,8% es empleado particular, el
5,1% es jornalero o pedn y el 3,9% es empleado domeéstico.

El criterio de medicion de la informalidad ayuda a dimensionar el mercado laboral rural. Alli
predomina el jornalero por las condiciones propias de la produccién agropecuaria. Es
importante entender que entre los cultivos permanentes y los transitorios hay diferencias
sustanciales que hacen que las unidades productivas actien de forma disimil frente a la
contratacion de sus trabajadores. En el primero de esos tipos de cultivos hay demanda de
trabajo permanente y ocasional, pero en los transitorios lo estdndar es la demanda estacional.
En consecuencia, el funcionamiento de las unidades productivas por la naturaleza propia de
su proceso productivo requiere de formas legales especificas que respondan de manera
coherente con su realidad. En términos de la cantidad de trabajo es el 14% de la ocupacion
total del pais.

Esto significa que la mayor cantidad de la fuerza laboral esta en el sector informal y en

empresas que tienen la caracteristica de ser propiedad individual o del hogar. Las empresas
que dan empleo informal requieren de politicas especificas de apoyo para aumentar su
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productividad, ganar competitividad en la produccién y comercializacion de sus productos,
ampliar mercados, facilidades en la gestion legal ante entidades estatales, tener acceso al
crédito, en especial el microcrédito y la inclusion financiera, proveer infraestructura pablica
y dotacionales urbanos que reduzcan los costos externos a las empresas y a la industria y, en
general, inversiones para impulsar su proceso de acumulacion de capital para garantizar su
crecimiento y sostenibilidad econdmica y financiera de mediano y largo plazo.

2.1.3. La productividad laboral

La productividad de la economia es uno de los principales retos para el crecimiento de largo
plazo. La contribucién de la productividad multifactorial es negativa (Grafico 15), condicién
antipoda a lo que sucede en los paises desarrollados donde predomina sobre la contribucion
de cada uno de los factores, como se observa en el grafico 8. En 2019, después de una docena
de afios, la contribucion de la productividad total retorn6 a contribuciones positivas y, pese
al choque de 2020, se mantuvo en 2021. El reto para el sector publico y el sector privado es
mantenerse en la zona positiva e incrementar su participacion en la generacion de valor
agregado, mas aun cuando es una de las variables que determinan el crecimiento del salario
minimo.

El factor capital crecio un 4.8% promedio anual entre 1990 y 2021 y contribuy6 con 2,3
puntos promedio anual al crecimiento del valor agregado hasta 2015 y a partir de ahi declino
perdiendo un punto de participacion. ElI mayor incremento se dio en el sector de
intermediacion financiera, actividades inmobiliarias, empresariales y de alquiler con un 6,3%
promedio anual, el segundo fue el sector comercio, hoteles y restaurantes con un 5.7% vy el
tercero fue el sector minero y de extraccion con un 5,3% promedio anual. Los sectores que
mas contribuyeron al crecimiento del capital fueron el de intermediacion financiera,
actividades inmobiliarias, empresariales y de alquiler que aport6 el 37,6% del crecimiento
del factor, el de actividades de servicios sociales, comunales y personales con el 22,8% vy el
sector de electricidad, gas y agua con el 14,0% promedio anual. Estos resultados muestran
que la acumulacion de capital en el pais se da en sectores productores de bienes y servicios
no transables y de mediana relacion interindustrial y de comercio intra-industrial.

Grafico 15. Productividad factorial
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Y el crecimiento de la productividad del trabajo fue de 1,4% promedio anual entre 1995 y
2022 y su contribucidn al crecimiento del valor agregado es de 1,9% promedio anual entre
2005y 2022, con tendencia similar a la contribucion del capital (Grafico 15). Su crecimiento
tiende a moverse en sentido prociclico, excepto en 2020 cuando la Covid 19 hundié el
crecimiento economico pero la productividad obtuvo su maximo crecimiento. La razén de
ese comportamiento puntual esta en que el factor trabajo fue el que méas opero con el cierre
de la economia gracias a la tecnologia de la informacidn y telecomunicaciones, en especifico
en el sector de los servicios.

La productividad y el pago a los factores estan relacionadas. Entre 2006 y 2021 el crecimiento
del salario medio real fue de 2.0% promedio anual, equivalente al crecimiento de la
productividad del trabajo, tan solo 0.3 puntos porcentuales menos, y a su contribucion
promedio al valor agregado. En el agregado las dos variables se mueven en el mismo sentido
y en variaciones equivalentes, los problemas de la remuneracion al trabajo pueden estar en
el ambito de algunas empresas y sectores, es decir, es una cuestion microeconémica que no
se puede asimilar ni analizar de la misma forma que la dinamica agregada. Hacerlo es incurrir
en un error de composicion.

Gréfico 16. Crecimiento del salario medio
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2.2. Algunos aspectos sectoriales
Las caracteristicas de produccién de las empresas son heterogéneas por sector de actividad

economica. Es disimil su composicién y el grado de sustitucion factorial, su integracion
vertical, los tamarfios de planta y la cantidad de empresas que participan en el mercado que
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atienden y son diversos. Estos factores hacen que también sea distinta su reaccion y los
resultados que tiene ante choques econémicos.

La participacion de cada sector en la ocupacién se mantiene a lo largo del tiempo. La rama
de comercio y reparacion de vehiculos genera el 18,5% de la ocupacion total, seguido por
agricultura, ganaderia, caza, silvicultura y pesca con un 15,9% y la industria manufacturera
con 11,1%. Estas ramas ocupan el 45,6% de los trabajadores. La administracion publica,
defensa, educacién y atencion de la salud humana participa con 11,74%. Los de menor
participacién son informacion y comunicaciones con 1,6%, las actividades financieras y de
seguros con 1,5% vy las actividades inmobiliarias con 1,1%.

La estabilidad de la participacién en la ocupacion no se observa en el resto de las variables.
Como se muestra en el grafico 16, la volatilidad de la ocupacion en las ramas es importante.
Las actividades inmobiliarias que crecieron en 3,1% promedio anual para el periodo
comprendido entre enero de 2015 y septiembre de 2023, tiene una varianza de 0,037; y las
actividades financieras y de seguros presentan un 1,5% de crecimiento promedio anual y una
varianza de 0,02.

Cuando se mira la contribucion al crecimiento de la ocupacion, las actividades profesionales
tienen variaciones amplias en el corto plazo; un poco menos la agricultura, ganaderia, caza,
silvicultura y pesca, asi como el comercio y reparacion de vehiculos. Las otras ramas guardan
un poco mas de estabilidad en el periodo anterior a la pandemia. Después del choque de la
Covid 19 la ocupacion se desestabilizé en todas las ramas y aun en 2023 la ocupacién no se
estabiliza en su crecimiento.

Grafico 16. Ocupacion por rama de actividad

CRECIMIENTO — sgicuity CONTRIBUCION AL CRECIMIENTO

Este tipo de reaccion que no se observa en el dato agregado, pero si en el sectorial es
importante tenerla presente cuando en un momento de inestabilidad se quieren cambiar las
reglas que guian el mercado laboral porque hay alguna probabilidad que el mercado laboral
no reaccione en la direccion esperada por la autoridad laboral.

2.3. Las recomendaciones de las misiones de empleo
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En economia el fundamento tedrico, la seleccién y medicion de las variables y el método
econométrico que se utiliza para hacer un diagnostico encuadra los instrumentos de politica
que se utilizaran para hacer la correccion al problema planteado, la magnitud del cambio de
las variables involucradas y su duracion. Las misiones de empleo son una buena evidencia
que ilustra este encuadre y la necesidad de estar alertas ante toda recomendacién categorica
sobre la solucién a problemas econdémicos. Lo normal es la inexistencia de una economia
politica imparcial.

2.3.1. La Mision Chenery

La Mision de Empleo de 1986 realiz6 un diagnéstico a partir del cual obtuvo un conjunto de
conclusiones que fueron entregadas al gobierno nacional para que sirvieran de insumo en el
disefio de la politica laboral que subsanara los problemas de desempleo, ingresos e
informalidad laboral. El profesor Chenery planted la pregunta basica sobre el tema laboral
colombiano en el primer titulo de su presentacion del informe: “;Cudl es el problema del
empleo?”. Esta pregunta sigue vigente treinta y siete afos después. En su presentacion, asi
como en el desarrollo de los trabajos para el informe, plante6 como pauta de analisis:

i.  Entender que “El problema del empleo de un pais semindustrializado (sic) que esta
experimentando rdpidos cambios como Colombia es muy diferente al de economias
maduras como las de Europa Occidental o los Estados Unidos” (Mision de Empleo,
1986, p. 11)

1. Separar el desempleo ciclico del desempleo estructural.
iii.  Establecer los vinculos entre la dimensién econdmica y la dimension institucional.

Dos caracteristicas esenciales que diferencia a una economia madura de una economia semi-
industrializada son las transiciones demograficas y la presencia de un segmento de mercado
llamado informal. La Mision plante6 que habia disminuido la tasa de fecundidad que
desacelerd el crecimiento de la poblacion y recompuso los grupos etarios, aumento la
poblacién joven que elevd la poblacion econdmicamente activa y la tasa de participacion, es
decir, incremento la oferta laboral, al tiempo que la fuerza laboral femenina aumentaba su
contribucion en el mercado de trabajo y aun se sentian los efectos de la transicion
demogréfica del campo hacia la ciudad. Este efecto no fue plenamente compensado por la
emigracion hacia Venezuela, Estados Unidos, Panama y Ecuador.

Se conceptuo que habia unarigidez en la oferta originada en el comportamiento demogréfico,
la baja calificacion de la mano de obra y su progresiva concentracion en las ciudades, sitios
que no tenian la capacidad para absorberla, calcularon un periodo cesante de “20 a 43
semanas en promedio, con lo cual el problema real de desocupacion, medido en términos de
subutilizacion de recursos humanos, se ha cuadruplicado durante estos afios” (Mision de
Empleo, 1986, p. 77). El diagndstico sostiene que la demanda laboral estaba determinada por
la relacion entre el crecimiento econémico y la demanda externa. La estructura de la
produccién dependia de la exportacion de bienes primarios, en especifico el café, tipo de
exportacion que impedia el desarrollo y el crecimiento de la industria manufacturera. Pese a
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la creciente importancia del sector de los servicios, la demanda de trabajo no reaccionaba por
el estancamiento de la manufactura y la incapacidad del sector agropecuario para generar
nuevo empleo. Estos determinantes de la oferta y de la demanda de trabajo la Mision los
calific6 como estructurales, de donde deduce que el problema del desempleo en Colombia
era de origen estructural.

El desempleo ciclico que depende del comportamiento en el crecimiento de la demanda
agregada. Entendiendo como ciclico la desviacion de la tasa de desempleo con respecto a su
tendencia en el periodo que se analiza. Una de las causas de la fluctuacién de la demanda
agregada se encuentra en el comercio internacional por el peso especifico que en su momento
tenia la actividad cafetera. La otra en el consumo interno, que no era independiente de la
fluctuacion externa. Como el crecimiento econdmico estd como uno de los determinantes del
desempleo estructural y del desempleo ciclico, entonces, se entiende la aseveracion de uno
de los informes realizados para la Misidn en el que se sostiene que en el ajuste del mercado
laboral “El efecto dominante sobre la dinamica del empleo es el ritmo de actividad.
Variaciones del 10% en esta, estan asociadas con un crecimiento de 7,6% en el empleo total
de la economia” (Londofio, 1986, p. 134).

En términos de la estructura sectorial del empleo. La pérdida de participacion en el producto
total por parte de los sectores agropecuario y minero se manifestaba también en la reduccion
en la generacién de empleo, y los sectores manufacturero, comercio y de servicios no
domésticos que ganaron participacién del mismo modo aumentaron su generacion de empleo
de largo plazo. ElI empleo agricola se caracterizaba por una mayor tasa de participacion
comparada con el area urbana porque hombres y mujeres entran a una menor edad al mercado
de trabajo. La modernizacion agropecuarias de los sesenta y setenta aumentaron la
productividad laboral y del capital. Por posicién ocupacional, los empleados y obreros tienen
la mayor participacion, seguido por los trabajadores independientes y los trabajadores
familiares sin remuneracién. La Mision propuso tres mecanismos de ajuste en el mercado
rural: las cantidades que opera para unos ingresos o costos laborales, el subempleo y la
variacion en los ingresos laborales segun las condiciones de mercado. Esta caracteristica le
permitié concluir que el problema del mercado laboral rural no era el desempleo sino el
subempleo.

En el area urbana un aspecto importante que identifico la Mision fue el cambio entre empleo
permanente y el temporal. “La temporalidad ha aumentado especialmente entre los
asalariados del sector privado, donde paso de representar el 10% de la fuerza de trabajo en
1980 a un 15% en 1985 (Mision de Empleo, 1986, p. 51). En la industria manufacturera
respondio a la fluctuacion de la actividad, con mayor peso en las empresas pequefias, tipo de
contratacion que le dio flexibilidad al mercado laboral al costo de una “excesiva
inestabilidad”, como la califico la Mision.

Con respecto al denominado sector informal urbano resaltd el problema de delimitacion:

“...bajo este nombre se han venido a identificar, sin embargo, tanto microempresas, ..., con
formas de subempleo o desempleo disfrazado, cuya importancia relativa ha venido
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aumentando en los Gltimos afios.” (Mision de Empleo, 1986, p. 29). Mostr6 que ese segmento
generaba mas de la mitad de los puestos de trabajo urbano frente a un 30% del mercado
formal. Visto el sector como el empleo en establecimientos de menos de diez trabajadores,
“es un fenomeno generalizado en el sector urbano” (Misién de Empleo, 1986, p. 60), y estaba
concentrado en el comercio, servicios y la industria manufacturera. Era un sector en
transformacion pues “El empleo en los pequefios negocios ha dejado de ser opcion precaria
de supervivencia en ciertos grupos de poblacion y es cada vez una alternativa para todos”
(Mision de Empleo, 1986, p. 62), se estaban diluyendo las caracteristicas que identificaban
los trabajadores del sector informal con respecto al sector formal, en especial, el nivel
educativo. Resalté que el empleo independiente —los cuenta propia y los pequefios patronos—
estaba relacionado con el ciclo econdmico, pero de manea disimil. La Misién concluy6 que
la informalidad hacia parte sustancial del problema estructural del mercado de trabajo y que
tenia que resolverse.

En los ingresos laborales la Mision tomo, por limitaciones estadisticas, el ingreso del
jornalero rural, el empleo publico y del sector privado. Incluyé en el ingreso las prestaciones
sociales. El salario real promedio se estanco en el sector publico y crecié en el sector privado
urbano y rural, pero entre estos dos se amplio la brecha, pese a que la bonanza cafetera
condujo a un aumento del jornal. Entre la evolucion del salario y la distribucion del ingreso
hay correlacion. La distribucion del ingreso entre 1950 y 1985, en términos generales, se
deterioro, “la proporcion de trabajadores que reciben menos de un ingreso normativo minimo

(en este caso $2.580 en 1978) la principal variable que afecta los indices globales de pobreza”
(Mision de Empleo, 1986, p. 33).

Y en la relacion econdmico-institucional la Mision concluyd que no habia evidencia que el
costo laboral inducido por la legislacién vigente en ese momento deteriorara el mercado
laboral porque el incremento en las prestaciones sociales se acompafiaba de modificaciones
lentas en los salarios. Sus calculos arrojaron que en el largo plazo un incremento de 2% en el
costo era aproximadamente igual al incremento en la productividad laboral y compatible con
el crecimiento del nivel de educacion del trabajo y de la experiencia de los trabajadores. Pero
examinado por tamafio de empresa el incremento de los costos laborales era nocivo para las
pequefas; y en las empresas grandes la retroactividad en la liquidacion de las cesantias
incentivaba el despido de trabajadores, o lo que es lo mismo, aumentaba la rotacion de
personal y el empleo temporal. Y en seguridad social el problema era la cobertura, solo cubria
a un 30% de la poblacién ocupada y un 25% de la poblacién econémicamente activa.

En su estudié del sindicalismo en el pais encontrd que es limitado, la tasa de sindicalizacion
paso de 13,0% a 9,0%, reduccidn concentra en el sector manufacturero. La reduccion se debia
a que la presion del desempleo y el subempleo sobre el mercado laboral debita la capacidad
de negociacion de los trabajadores organizados, y porque el empleo independiente e informal
restringe la capacidad de sindicalizacion. El sindicalismo era limitado en “el sector
agropecuario, pequefia industria, en la construccién, en el comercio y en algunos servicios
urbanos... Su mayor peso se da asi en la gran mineria, en el sector manufacturero fabril, en
el transporte y las comunicaciones, en los servicios estatales ... y en el sector financiero”
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(Mision de Empleo, 1986, p. 108). Las negociaciones colectivas disminuyeron, las
convenciones crecieron levemente, eran prociclicas y se favorecieron por el cambio de las
normas que regulan la negociacion, y los pactos colectivos se estancaron. La mayoria de las
negociaciones colectivas con sindicatos terminaban en arbitramento forzoso, la mayoria de
los acuerdos se hacian en la etapa de arreglo directo y de pre-huelga. Se negociaba los
salarios, las prestaciones extralegales, la estabilidad laboral y actividad sindical, y la
participacién en algunas decisiones de la empresa.

En cuanto a los mecanismos de concertacion, sobre el Consejo Nacional de Salarios de la
época, cuya funcion principal fue la determinacién del salario minimo, la Misién sostuvo que

13

. el eje de atencion de gobierno, trabajadores y empresarios en las discusiones
sobre salario minimo puede ser equivocada. De hecho, en ausencia de otros
instrumentos que regulen los salarios, todos los sectores tienden a ver en esta decision
lo que no es, es decir, la determinacion del nivel general de remuneracion al trabajo.
Esto polariza enormemente los debates, impidiendo quizés utilizar este instrumento
de politica para lo que esta disefiado, es decir, para regular el ingreso minimo de los
trabajadores” (Mision de Empleo, 1986, p. 119)

Dado el diagnostico la Mision definio como objetivos:

. corregir los efectos indeseables de algunas cargas laborales sobre el mercado de
trabajo, a hacer mas equitativo el régimen de seguridad social y de prestaciones sociales,
areducir laenorme brecha que en algunos casos se ha venido abriendo entre la legislacion
y la realidad econémica y social, y a crear un marco mas adecuado para la negociacion
obrero-patronal y para la concertacion entre los trabajadores, la empresa privada y el
gobierno” (Mision de Empleo, 1986, p. 121):

Para lograrlos sugirié

1.

1l.

1.

El incremento en eficiencia —reducir los costos de prestacion— con la integracion de
las entidades que operaban la seguridad social en salud y redefinicion las funciones
de las entidades adscritas a los Ministerios de Trabajo y Salud.

Aumentar la cobertura y equidad en la seguridad social en salud: la afiliacién para
los trabajadores temporales con la creaciéon de un sistema de presunciones y
retenciones directas sobre algunas ventas, contratos y créditos; sistemas de afiliacion
a gran escala para trabajadores independientes y con menores beneficios a los que
existian, y cubrir el aporte patronal con recursos del presupuesto publico. Los riesgos
de enfermedad se cubririan con el Sistema Nacional de Salud y para la nifiez con el
ICBF.

Unificacion de derechos pensionales para todos los trabajadores: la edad de jubilacion
a 60 afios con crecimiento gradual hasta llegar a los 65, excepto para los afiliados del
ISS; limitar los beneficios a la rama militar y hacer incompatible la asignacion de
retiro con la remuneracion oficial; desmontar los beneficios de jubilacion a cualquier
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edad que daban los gobiernos departamentales, municipales, empresas publicas y
algunas empresas privadas.

Seguro de desempleo: no era financieramente posible implantar un seguro de
desempleo obligatorio, pero si crear un seguro limitado para sustituir el régimen de
indemnizaciones del sector privado; reformar las cajas de compensacion familiar para
limitar sus actividades, ampliar su cobertura a la poblacion trabajadora a la que no
llegaban sus servicios, ampliar sus programas de nutricion a nifios de zonas urbanas
con mayores indices de pobreza e integrar los servicios de salud que prestaban con
los del Instituto de Seguros Sociales

Sustituir los impuestos a la némina para financiar la seguridad social, al ICBF y al
SENA;

El reajuste de las pensiones de acuerdo con una escala de beneficios que sea
decreciente con el nivel salarial del trabajador, y que su crecimiento no sea con la
variacion del salario minimo sino con un sistema de reajuste parecido al que tenia la
tributacion.

Reducir la complejidad del régimen laboral para el sector privado formal: eliminar de
la legislacion que hacian costosa la estabilidad laboral e impulsar la negociacion
colectiva en las empresas grandes, pero en las pequefias simplificar el régimen
laboral.

Un régimen especial para la microempresa: hacer rigurosa la norma que garantiza el
pago del salario minimo, dar a los trabajadores la cobertura en seguridad social, el
pago de media prima en diciembre, media cesantia por cada afio de trabajo, eliminar
o reducir las cargas laborales como las correspondientes al SENA, ICBF y cajas de
compensacion, y crear normas estrictas para garantizar el cumplimiento de los
derechos de los trabajadores con incrementos en los juzgados laborales y
fortaleciendo las acciones administrativas para todo el tejido productivo, no
unicamente para la microempresa.

Crear entidades especiales para la administracion de las cesantias.

En el régimen de despidos e indemnizaciones disminuir el rigor de la legislacion,
excepto para el despido arbitrario, con la eliminacion de la accion de reintegro, limitar
la pension sancion, disminucion de la cantidad de dias otorgados como
indemnizacion. O de forma alternativa, crear un seguro limitado de desempleo que
sustituya la indemnizacion que exija un periodo minimo relativamente largo y
continuo de cotizacion, los beneficios aumentarian con la longitud de ese periodo,
con beneficio maximo, estar inscrito en Senalde, y la cotizacion deberia ser
unicamente patronal.

Impulsar al sindicalismo y a la negociacion colectiva con el cumplimiento estricto de
la Ley 26 de 1976 con un reconocimiento agil de las personerias juridicas, proteger
el derecho de sindicalizacion con fuero sindical a las personas que promovieran la
creacion de sindicatos, creacion de un cuerpo especializado de arbitros y mediadores,
delimitar las facultades de los tribunales y la facultad de los patronos de denunciar
las convenciones colectivas y de los laudos arbitrales cuando no se llega a un acuerdo,
salvaguardar los derechos de las sindicatos e incentivar una negociacion conjunta
cuando en una empresa hay varios sindicatos, y garantizar la democracia sindical y la
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representatividad de los negociadores cuando hay varios sindicatos con varias
unidades productivas o seccionales en diferentes ciudades.

xii.  Extender el periodo de prueba a seis meses e incluir el lanzamiento de una nueva
actividad de produccion o de prestacion de servicios en los contratos a término fijo.

xiii.  Crear un recargo laboral uniforme y alto para el trabajo extra, un 75% para
desincentivar el uso de la mano de obra existente e incentivar la ampliacion de nomina
para expansiones temporales o inesperadas en las ventas, compensada con una
reduccion del costo laboral.

Con estas acciones y un crecimiento econdémico del 6,0% anual hasta 1990 y de 4,5% anual
hasta 2000, se calculaba que bajaria el desempleo urbano a una tasa del orden del 8%. Para
garantizar ese crecimiento era crucial la diversificacion de la cesta exportadora, la
competitividad con tasa de cambio, el incremento en el acervo de capital y la reorientacion
del gasto publico.

2.3.2. La Mision de 2021

El diagnostico de la Mision de 2021 parte de considerar que el mercado laboral es un
instrumento para que salgan del aparato productivo las empresas de baja productividad, que
las més productivas crezcan y creen mas empleos, y que las entrantes sean méas productivas
que las existentes, y es instrumento para que los cuenta propia tengan productividades
similares a las empresas. Asi mismo, que los paises prosperos o son

“en gran medida, porque sus mercados laborales funcionan bien, en sus dos
dimensiones. Primero, los trabajadores tienen protecciones eficaces contra riesgos,
oportunidades para obtener ingresos proporcionales a su escolaridad y esfuerzo, y
espacios para desarrollar sus habilidades y aumentar sus ingresos durante su ciclo de
vida. Segundo, las empresas tienen las condiciones para competir, responde a eventos
inesperados, adaptarse al cambio tecnolégico, y crecer y crear empleos mas
productivos y mejor remunerados. La clave del éxito ha estado en poner atencién a
ambas dimensiones simultaneamente: a la de bienestar social y a la de crecimiento;
no a una a costa de la otra” (Alvarado, et. al., 2021, p. 4)

La Misién compara la situacion colombiana con esos parametros y sostiene que el mercado
funciona mal porque la mayoria de la fuerza laboral esta en condiciones precarias, pocas
oportunidades, ingresos bajos e inestables, cobertura erratica e incompleta contra riesgos,
desempleo alto, la mayoria labora por cuenta propia y las empresas pequefias son de baja
productividad. Dados esas condiciones se pregunta “;Por qué funciona mal el mercado de
trabajo en Colombia? ;Qué hacer para que funciones mejor?” (Alvarado, et. al., 2021, p. 5).

A la primera pregunta responde que las causas son los incentivos que genera la forma de
financiamiento de la seguridad social junto con la calidad y regla de acceso a sus beneficios,
deficiencias en la proteccion contra el despido, el salario minimo que es relativamente alto
con respecto a la distribucion salarial, desconexién entre el sistema de formacién con la
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demanda de trabajo y debilidad en la fiscalizacion e imparticion de justicia laboral, causas
que a su vez tienen como causa las reformas laborales y de seguridad social enmarcadas en
la Constitucion de 1991.

En el mercado de trabajo encuentran?? que:

1.  Mas de un tercio se ocupa por cuenta propia o independiente en empresas
unipersonales

ii.  Un cuarto lo hace en empresas de dos a cinco personas y un cuarto en empresas con
mas de 50 personas.

iii.  E1 90% de las empresas tiene entre uno y tres trabajadores, y un 1,0% mas de once
trabajadores.

iv.  El 81,7% de las empresas no estan registradas ante las autoridades, la mayoria son
pequenas empresas.

v.  Lamayoria de las empresas son informales, pequefias y con baja productividad. Entre
las causas principales de este resultado se tiene la legislacion fiscal, el mercado de
crédito y los derechos de propiedad.

vi.  El independiente y el cuenta propia al realizar trabajo dependiente para otros o tener
ayuda de familiares en sus labores hace difusa la separacion entre trabajador y
microempresa.

vil.  Los trabajadores tienen fluctuacion en sus ingresos, en especial los cuenta propia.

viii.  La participacion de la mujer en el mercado laboral es de 53% pese a tener mas
escolaridad que los hombres por causas de cultura, regulacion laboral y los servicios
de cuidado las discrimina.

ix.  Hay diferencia salarial entre hombres y mujeres con igual escolaridad, diferencia en
contra de las mujeres que “se profundizan con el nimero de hijos” (p. 25)

Xx.  Hay evidencia que las empresas incurren en la practica discriminatoria contra las
mujeres en estado de embarazo y en las entrevistas indagan sobre el cuidado de la
familia.

xi.  El cumplimiento de las leyes es débil.

xii.  La mayoria de los trabajadores de empresas pequefias no tienen proteccion de la
legislacion laboral y de seguridad social contributiva por incumplimiento por parte
de las empresas.

xiii.  La informalidad tiene como una de sus causas el incumplimiento de la ley o de las
exclusiones que ella genera. La Mision mide la informalidad por el cumplimiento de
los pagos a la seguridad social.

22 Como el resumen ejecutivo de la Misién (Alvarado, et. al., 2021) se redact6 para presentar y justificar sus
propuestas y “resume los principales hallazgos de los documentos de antecedentes elaborados por los
integrantes de la Mision” (P. 3), pero “Las recomendaciones que se presentan en este documento son producto
de un consenso y no necesariamente reflejan las posturas individuales de cada autor” (P. 4), y los documentos
de los integrantes son de responsabilidad individual, entonces, para inferir los hallazgos de la Mision también
se utiliz6 la presentacion de la sintesis ejecutiva realizada el 12 de enero de 2022, en la que aparecen los nombres
de los integrantes y, por lo tanto, se puede concluir que estan de acuerdo con lo que se expreso.
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En seguridad social pensiones hay tres regimenes contributivos que no funcionan
bien. El Régimen de Prima Media es regresivo y fiscalmente costoso; el Régimen de
Ahorro Individual con Solidaridad tiene comisiones altas, la pension minima es
irrelevante para la mayoria de los trabajadores; y en el régimen de Beneficios
Economicos Periodicos-BEPS hay pocos ahorradores pese al subsidio. En los tres la
contribucion del trabajador es un impuesto que desincentiva ser formal.

El trabajador promedio cotiza para pension de retiro menos de la mitad del tiempo
que trabaja incumpliendo el requisito de semanas y no se acumula lo necesario para
tener derecho a una pension, independiente al régimen de pension al que pertenece.
Es inconveniente el programa de BEPS porque agrava “los problemas de simulacion
de forma de contratacion y genera mayores oportunidades de arbitraje hacia la
informalidad” (p. 12)

En seguridad social salud hay igual beneficio para el régimen contributivo y
subsidiado que junto con la contribucién desincentiva a los cuenta propia a ser
formales.

Los aportes a las cajas de compensacion familiar son un impuesto a la contratacion
formal y son un subsidio cruzado, del trabajador formal al resto de la poblacion y los
beneficiarios directos se redujeron.

El “11% de los trabadores que buscan empleo acuden a los servicios publicos de
colocacion” (p. 17)

El salario minimo es piso de ingresos de los trabajadores dependientes y umbral para
las cotizaciones a la seguridad social contributiva de los trabajadores por cuenta
propia y determinante de acceso al régimen subsidiado.

La informalidad y la predominancia de empresas con tamafio pequefio “reduce la
eficacia redistributiva del salario minimo” (p. 20)

Los instrumentos que cubren el riesgo de separacion de la empresa tienen poca
eficacia, se elude la legislacion sobre estabilidad laboral, el Mecanismo de Proteccion
al Cesante no tiene suficientes recursos y su disefio es deficiente, y las cesantias estdn
desvirtuadas porque se usan para una naturaleza diferente a la que tiene por objeto.
Las restricciones al despido por causa injusta generan costos contingentes a las
empresas que hacen arbitraje con otras formas de contratacion.

La mayoria de los trabajadores no estan protegidos contra la pérdida de empleo.

Las cesantias se desdibujaron porque se usan para propoésitos diferentes a cubrir el
ingreso en el momento de quedar cesante.

El mecanismo de proteccion al cesante recibe pocos recursos.

No son buenos los resultados de la formacion para el trabajo.

Casi el 60% de los egresados tienen retorno negativo de su inversion en preparacion
y 35% se ocupa en algo relacionado con el tema de la preparacion. Las causas son la
pertinencia de la formacion con las necesidades del sistema productivo, los titulos no
dan sefiales claras al mercados sobre las competencias, y el sistema capacitacion para
el trabajo no evalua en funcién de los resultados de aprendizaje.

“... para la mayoria de los trabajadores el acceso a la justicia laboral es lejano ... [es]
baja la probabilidad de que los trabajadores en general puedan ejercer sus derechos
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laborales, particularmente cuando se ocupan en empresas con menos de diez
empleados” (p. 22)

La mayoria de los conflictos laborales surgen por el pago de prestaciones sociales e
indemnizaciones, reconocimiento de la relacion laboral y despido por causa justa.
Existe sub-registro de los conflictos laborales por costos, desconocimiento y temor a
las consecuencias.

Los cambios aislados en la legislacion laboral general problemas por inconsistencias
y disfuncionalidades en el mercado de trabajo.

Las propuestas de la Mision estan dirigidas a cambios institucionales y politicos que mejoren
al mercado laboral en las dos dimensiones, en la de bienestar social y en la de crecimiento.
Por ello propusieron:

ii.

1il.

1v.

Vi.

Avanzar hacia una proteccion social universal porque los trabajadores “gozarian
de una proteccion social mas amplia; y porque tendrian mejores oportunidades de
acceder a empleos més estables y productivos. La universalidad de la proteccion
social seria un paso decisivo para fortalecer la inclusion social y ayudaria también
a mejorar la calidad de los empleos” (p. 10).

En pensiones se tendria una pensién ciudadana universal y una pension
complementaria. El complementario se operaria con un fondo comun o de cuentas
individuales y la pension que recibiria el trabajador seria proporcional al monto
contribuido y sin subsidios.

El sistema de proteccion social universal tendria varias fuentes de financiacion:
las empresas pagarian los “riesgos inherentes a la relacion de dependencia entre
empresas y trabajadores” (p. 10), y los riesgos restantes, en especial el riesgo de
salud y del ingreso en el periodo de retiro, se subsidiarian con impuestos
universales, pero en el Presupuesto General de la Nacion deberian estar de forma
explicita los montos de los subsidios al sistema para evitar crear pasivos
contingentes.

La empresa paga el seguro contra accidentes de trabajo.

La legislacion sobre estabilidad laboral debe considerar que las empresas
“necesitan ajustar su planta de trabajo en respuesta a nuevas tecnologias, a
cambios en los planes de negocio para responder a la competencia, o a eventos
fuera de su control” (p. 15),

Mejorar la proteccion al trabajador combinado tres programas financiados con
recursos de las empresas: un seguro de desempleo que tenga mayor cobertura y
remplace al Mecanismo de Proteccion al Cesante, que por un tiempo determinado
le otorgue un ingreso y le cubra las contribuciones a la pension; modificar la ley
para que el destino de las cesantias corresponda a su proposito original; y crear
“compensaciones automaticas de entre uno o dos meses de salario en caso de
separaciones originadas por la empresa por causas justas, con la importante
salvedad de que los shocks de demanda y los cambios tecnoldgicos sean incluidos
dentro de esas causas; y en el entendido que las compensaciones e

57



Vii.

viil.

iX.

Xi.

Xil.

Xiil.

Xiv.

& Centro de Pensamiento
en Seguridad Social

=/ (EPESS

indemnizaciones por despidos sin justa causa se mantendrian en los términos
vigentes” (p. 16).

Mejorar las condiciones de insercion de las mujeres en el mercado laboral

Los recursos para las politicas de busqueda y colocacion de empleo “no estén
fragmentadas entre prestadores ... que no se reduzcan durante la parte baja del
ciclo econémico” (p. 17), y se complementen con politicas de intermediacion y
capacitacion laboral.

Fortalecer las funciones de las cajas de compensacion familiar con tributacion
general o con tarifas por prestacion de servicios las actividades que “sean ajenas
a la relacion entre empresas y trabajadores” (p. 19), y que una proporcion mas
grande de las contribuciones de los trabajadores y las empresas se destinen al
seguro de desempleo que propone la Mision

La propuesta de proteccion social universal “elimina la necesidad de utilizar el
salario minimo como umbral para las pensiones de retiro, o para las
contribuciones de los trabajadores independientes o por cuenta propia a la
seguridad social” (p. 21), lo que permite concentrarlo en la funcién de “piso de
ingreso cuando los trabajadores se ocupan en empresas bajo relaciones de
dependencia” (p 21), y durante el periodo de transicion hacia la proteccion social
universal el incremento del salario minimo se haga con la inflacion observada y
contribuya a la reduccion del desempleo.

“... adecuar la forma de funcionamiento del salario minimo a las particularidades
del trabajo rural (p. 22).

Crear un unico sistema que oferte la educacion vocacional y técnica. Separar las
funciones de regulacion de las de provision de servicios entre el Ministerio de
Trabajo, el Ministerio de Educacion y el SENA

Utilizar “toda la informacion disponible, incluyendo ... la Planilla Integrada de
Liquidacion de Aportes y el Servicio Publico de Empleo, para vincular
estrechamente la oferta de capacitacion con las necesidades de las empresas” (p.
24)

Aumentar la capacidad de inspeccion del Ministerio de Trabajo y para los juicios
laborales y ampliar la capacidad resolutiva de los tribunales.

2.3.3. A manera de reflexion

En la Mision de 1986 se abordd de manera integral el mercado laboral, tanto en corto como
en el largo plazo, distinguio la estructura economica y laboral vigente en la época, preciso
conceptos para aclarar cuestiones basicas e importantes desde la perspectiva econdémicay de
su diagndstico dedujo un conjunto de propuestas de politica laboral en las que combind los
temas estrictamente econdmicos de las relaciones laborales con los temas relacionados de
manera directa con el mercado de trabajo como la seguridad social, conjugado con el marco
institucional que regulaba este mercado. En la Gltima década del siglo se realizaron reformas
a las leyes laborales y de seguridad social que recogieron algunas de las recomendaciones, y
guedaron pendientes otras, no porque fueran irrelevantes sino porque los momentos politicos
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se opusieron, tal es el caso a las normas para contribuir a la profundizacién sindical o la
constitucion de un verdadero seguro al desempleo, o la proteccion al trabajo femenino.

En lo corrido del siglo XXI la economia colombiana se transformo, la dindmica demografica
le cambid la perspectiva al pais, y la pandemia dejo maltrecha la economia mundial y, como
es obvio, a la colombiana. El malestar social que se manifestd en los paises durante 2021 y
2023 indica que en el mercado laboral en todo el mundo sufrié modificaciones que estan
madurando y que se manifestaran plenamente hacia el final de la década. En pleno choque y
con las limitaciones del caso se ejecutd la Mision 2021. Desde luego, no podia recoger de
forma completa lo que pasaba entre 2020 y 2021, son cuestiones que necesitan madurar. La
Mision centrd su estudio en la relacion entre el desenvolvimiento del mercado laboral, la
institucionalidad vigente y la seguridad social, completamente relevante cuando ya se
observa una aceleracién del envejecimiento de la poblacion con serias implicaciones en esas
areas de la politica laboral.

Los temas de seguridad social que propuso la Mision Chenery en 1986 y la Mision de 2021
son complementarios y actuales. En contextos diferentes y en magnitudes que cambiaron
pero que exigen una solucion que sea coherente y pertinente con el desenvolvimiento que
tiene el mercado laboral en las Ultimas tres décadas y la estructura econdmica colombiana
contemporanea. En 1986 el profesor Chenery dijo que “La pregunta central es si los actuales
cambios en la oferta laboral son compatibles con cambios presentes y previstos en los
patrones de la demanda.” (p. 11), esa cuestion sigue vigente aun cuando en un ambiente
econdmico que paso del café al petréleo como principal producto de exportacién, lo que
indica que continla como un pais mono y primario-exportador; se pasé de una poblacion con
bajos a mayores niveles de educacion; de una poblacion joven a una poblacion madura y en
proceso de aceleramiento del envejecimiento; de la entrada con impulso de las mujeres al
mercado de trabajo a un mercado donde la fuerza laboral femenina es importante pero
contintia con los problemas de bache salarial; y persiste la relacion estrecha entre la demanda
de trabajo y el ciclo econdmico interno y externo; cambid la institucionalidad de la seguridad
social pero se mantienen muchos de los problemas que detectaron en 1986 pero que tomaron
otra formay contenido como lo estudié la Mision de 2021; y pese a la apertura econdmica se
conserva la estructura empresarial con una supremacia de la pequefia y mediana empresa.
Los cambios sucedieron y contintan en marcha, ahora ¢qué tan compatibles son la oferta 'y
la demanda de trabajo? ¢Por qué la persistencia de los ingresos laborales bajos y el problema
de concentracion del ingreso?
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3. LAREFORMA LABORAL
3.1. El alcance de la reforma
3.1.1. Desde el enfoque del Gobierno Nacional Central

En la exposicion de motivos del Proyecto de Ley No. 367 de 2023 Camara de Representantes
el Gobierno Nacional realiz un breve diagndstico de la situacion del mercado laboral los
Gltimos afios para mostrar la precarizacion y la flexibilizacion del trabajo. Ese proyecto tenia
como objetivo

“cumplir las obligaciones internacionales que el Estado colombiano ha asumido en la
garantia de los derechos laborales, el mandato constitucional del articulo 53 y los
pronunciamientos judiciales de los altos tribunales que han recomendado el desarrollo
de los principios fundamentales laborales contenidos en el texto constitucional que
trata el estatuto del trabajo, cuestién que se encuentra en omision legislativa desde la
promulgacion de la constitucion, ademéas de establecer unas serie de medidas de
reforma en cuanto al derecho laboral individual y al derecho laboral colectivo con el
fin de generar mejores de trabajo para los colombianos, superando la precarizacion y
flexibilizacion laboral y fortaleciendo el dialogo social mediante la promocion y
proteccion de la negociacion colectiva y la organizacion sindical”’(Ministerio de
Trabajo, 2023 A, p. 174).

Para el gobierno el centro de la reforma es la estabilidad laboral, que es de orden
constitucional y presente en los tratados internacionales que firmé el pais. Por eso propuso
un conjunto de articulos sobre la estabilidad laboral reforzada para proteger a quienes tengan
fuero sindical, fuero de salud, que estén en situacion de discapacidad, mujeres en estado de
embarazo y posparto y su conyuge, y las pre-pensionadas.

Para corregir la flexibilizacién propuso otro conjunto de articulos que trataban sobre,
primero, indemnizacion por despido injustificado y de procedimiento sancionatorio,
segundo, sobre la tercerizacion y sobre la contratacion en empresas de servicios temporales,
y tercero sobre la delimitacion de la jornada de trabajo. La parte financiera del primer punto
tenia que ver con el costo de las indemnizaciones para los despidos sin justa causa. Para el
segundo, el posible costo de responsabilidad solidaria de las empresas contratantes y
contratistas, asi como la extension de los derechos y garantias de los trabajadores directos
hacia los tercerizados. Y el tercero, ademas de la financiera, la econdmica. En lo financiero
el incremento del costo de las horas extras, de las jornadas laborales extendidas y los recargos
dominicales, y en el costo econémico el bienestar individual, el bienestar social y la
asignacion de factores. El gobierno propuso modificaciones al contrato de aprendizaje que
también tendria un costo financiero para los empresarios.

Un tema importante para resaltar es su propuesta para el trabajo agropecuario y sobre la
brecha salarial de género. Con respecto al sector agropecuario, independientemente de su
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proposicion para resolver esa deuda historica, lo fundamental es haber planteado la cuestion
para discutirla en el Congreso de la Republica, cuando en méas de medio siglo de reformas no
se tenia en la agenda el tema laboral rural. Y en brecha salarial de género lo esencial es
plantear en un escenario politico la problematica social, el trato desigual, la exclusion y el
acoso indignante que sufren las mujeres, asi como la discriminacion de grupos o
comunidades de ciudadanos especificas.

Ante las dificultades politicas de la propuesta de reforma, en la legislatura 2013-2024 se
presentd nuevamente como Proyecto de Ley No. 166 de 2023 Camara de Representantes en
el que el Gobierno Nacional manifiesta que la reforma tiene como proposito

“materializar el trabajo decente como pasaporte de ciudadania, asi como fortalecer
las garantias de estabilidad laboral y formalizacion del empleo con justicia social,
mediante la armonizacion de la legislacion nacional con los estandares de la OIT, con
las obligaciones derivadas de tratados internacionales en materia de derechos
humanos suscritos por Colombia y con lo dispuesto por las Altas Corporaciones de
Justicia sobre la proteccion de los derechos al/en el trabajo” (Ministerio de Trabajo,
2023 B, p. 3)

Reitera que el nucleo de la reforma es la estabilidad y calidad del empleo y se propone que
el instrumento para lograrlo es el contrato a término indefinido como regla general, pero se
habla de las nuevas formas de contratacion como el contrato de trabajo doméstico, el trabajo
en plataformas digitales tecnolégicas de reparto, deportistas, el trabajo asociativo etc. En el
proyecto anterior estaban contempladas muchas de esas formas de trabajo en el articulado,
pero en el nuevo se hacen explicitas en la exposicion de motivos y en los articulos se
incorporaron algunas modificaciones que surgieron en el debate anterior.

Se reorganizaron los titulos y capitulos del proyecto, pero en términos generales se
mantuvieron los ejes basicos de inestabilidad, tercerizacion e intermediacion laboral,
informalidad y la jornada laboral, lo que no significa que la redaccion de los articulos fuera
la misma, al contrario, se observan cambios.

3.1.2. Desde el enfoque del sector privado

En los foros y en las audiencias en el Congreso de la Republica las diferentes fuerzas sociales
se manifestaron con sus puntos de vista: unos con una perspectiva empresarial, otros juridica,
unos terceros con una orientacion sindical y otros desde la economia. Todos ellos respetables,
y como contribucién a un didlogo informado y racional se deben escuchar y analizar con el
compromiso de que todos acepten sus inconsistencias teoricas o practicas, al tiempo que
reconocen la solidez, la coherencia y la evidencia que tengan los otros. Se trata de que entre
todos alcancen un punto de verdad en el entorno cambiante del mundo social, de participar y
contribuir en el desarrollo social y hacer un mejor pais.
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La mayoria de las anotaciones al proyecto se relacionan con la consistencia juridica y con los
costos financieros para las empresas. En lo juridico se plante6 elementos de
constitucionalidad, en especial la libertad individual para elegir y negociar. Se argumento
que la reforma no plantea derechos equilibrados entre empresas y trabajadores en temas de
negociacion colectiva y unidad de mesa y de pliego, sindicalizacion, huelga multinivel y la
estabilidad absoluta en el empleo, entre otros temas algidos.

En lo econdmico se advierte que aumentara el costo directo del trabajo con el cambio en
horas extras, las limitaciones a la tercerizacién, los cambios en el contrato de aprendizaje, el
efecto sobre la productividad, la informalidad y el nivel de empleo. Incluso los funcionarios
de una entidad estatal calcularon un incremento del desempleo dando un mensaje de la
inconveniencia de la reforma.

El sector privado tiene un enfoque de la reforma desde la perspectiva de sus posibles efectos
en el ambito de una empresa formal. Desde el punto de vista del sector agropecuario la
Sociedad de Agricultores de Colombia-SAC planted una pregunta fundamental ¢cuél es el
tipo de reforma laboral que necesita el sector agropecuario? Esta cuestion implica que una
reforma debe observar las caracteristicas especificas del proceso de produccidn y operacion
del sector, su composicion econdmica y social, asi como los efectos que sobre el sector tiene
la dinamica demografica, sin descuidar los aspectos socioldgicos complejos de las relaciones
en el area rural. Es un error conceptual y practico asimilar la ruralidad con las condiciones
del mercado urbano.

Desde una parte de la academia se pidi6 abandonar el enfoque parcial que tiene tanto la
reforma como el estamento politico y la mayoria de los comentaristas. Para obtener el mejor
resultado se sugiri6 ampliar a una perspectiva general, esto es, que incluya los aspectos
criticos del mercado laboral a partir de reconocer las caracteristicas propias del mercado de
trabajo colombiano, los incentivos de empresarios y trabajadores que los llevan a actuar de
una manera especifica en el mercado y ante la ley, la heterogeneidad espacial del mercado
de trabajo sin desconocer los derechos generales y el derecho de trato igual de todos los
colombianos independientemente de su localizacion, y aumentar la capacidad de vigilancia
y control por parte del Estado en el cumplimiento del Codigo Sustantivo del Trabajo que,
desde luego, requiere una modernizacion y una armonizacién con estandares internacionales
ajustados a la realidad nacional.

3.2. El proyecto de reforma laboral y el ordenamiento constitucional y legal
3.2.1. Objetivos y alcances del proyecto de reforma
El proyecto de ley de reforma laboral tiene como propdsito incorporar mdltiples y

significativos cambios en el régimen del trabajo colombiano. Pese a que es un proyecto de
noventa y dos (92) articulos que trata diversos temas, se optd por modificar el Codigo
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Sustantivo de Trabajo mediante una ley ordinaria, y no se acaté el llamado constitucional de
la expedicion del Estatuto del Trabajo?3.

El proyecto de ley tiene varios objetivos de orden legal. Se observan por lo menos cinco (5)
en la exposicién de motivos?*. El primero se relaciona con la garantia de un entorno laboral
justo y equitativo. La principal fundamentacién de este objetivo se enmarca en el
reconocimiento de la necesidad de encontrar el equilibrio en la relacion capital-trabajo. Se
evidencia la existencia de intereses distintos que deben dialogar para alcanzar relaciones de
trabajo en condiciones de seguridad, proteccién de derechos laborales y salarios justos.

La OIT desde 1998 acuiié el concepto de trabajo decente y lo convirtié en su principal
objetivo (OIT, 2022). A partir de este fin supremo debe darse una nueva lectura al desarrollo
econdmico de los paises miembros de la organizacion. Y la Organizacion de las Naciones
Unidas acogi¢ esta perspectiva en el octavo objetivo de la Agenda 2030 sobre el Desarrollo
Sostenible?: “Promover el crecimiento econémico inclusivo y sostenible, el empleo y el
trabajo decente para todos.” Necesariamente se debe propender por alcanzar los objetivos de
desarrollo sostenible garantizando trabajos decentes para la poblacion. Sefiala la OIT que

“El trabajo decente sintetiza las aspiraciones de las personas durante su vida laboral.
Significa la oportunidad de acceder a un empleo productivo que genere un ingreso
justo, la seguridad en el lugar de trabajo y la proteccion social para todos, mejores
perspectivas de desarrollo personal e integracion social, libertad para que los
individuos expresen sus opiniones, se organicen y participen en las decisiones que
afectan sus vidas, y la igualdad de oportunidades y trato para todos, mujeres y
hombres.” (OIT, 2022, p.2)

El proyecto de ley busca mejorar la calidad de los empleos de la mano de un crecimiento
econdmico sostenible y dar respuesta a los compromisos internacionales del pais tanto con
la OIT?® como los plasmados en los diferentes planes de accién laboral de los tratados
internacionales?’. La pregunta es si el articulado del proyecto de ley logra dar respuesta a este
objetivo tan loable y amplio. La respuesta es que dificilmente el proyecto de ley puede
alcanzar el cumplimiento de este objetivo porque, desde la perspectiva juridica, la estructura
del proyecto se dedica a recomponer algunas circunstancias de normas ya existentes en el
Codigo Sustantivo de Trabajo, pero se abstrae de realizar un debate profundo sobre las
instituciones que subyacen a estas normas.

23 Articulo 53 de la Constitucion Politica de Colombia.

2 Exposicién de motivos del proyecto de ley.

% Los objetivos se pueden consultar en https://www.un.org/sustainabledevelopment/es/economic-growth/

26 Bl Comité de Libertad Sindical y la Comisién de Expertos en la aplicacion e interpretacion de las NIT elevaron
recomendaciones y observaciones a Colombia de forma consistente para el control de la intermediacion laboral,
la precarizacion de los trabajos y las violaciones a los convenios de libertad sindical.

27 Como es el caso de los planes de accion laboral Canada-Colombia y Estados Unidos-Colombia.
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El trabajo decente es producto de muchas condiciones favorables que no pueden verse de
forma desarticulada. Por ejemplo, modificar el Codigo Sustantivo de Trabajo fortaleciendo
un tipo de contratacion indefinida, incrementando los eventos de ineficacia de terminaciones
de contrato de trabajo, pareciera atender a la dimension de estabilidad, pero en realidad
desconoce otras necesidades, las de otro de los sujetos del contrato de trabajo, el empleador.
En efecto, el generador de empleo también debe tener condiciones de estabilidad para crear
empleos de calidad.

Asi las cosas, se puede obtener el cambio del cddigo, pero esto no necesariamente obtendra
la generacién de empleos de mejor calidad. Si el problema no es solamente juridico, la
respuesta juridica siempre sera insuficiente.

El segundo objetivo del proyecto consiste en enfrentar las politicas de flexibilizacién y la
precarizacion laboral que se establecieron con las ultimas reformas a las normas laborales.
El gobierno sostiene que esas reformas flexibilizaron las condiciones de trabajo y redujeron
los derechos que estaban consagrados previamente para los trabajadores. Las condiciones de
informalidad en el pais tienen un gran impacto en las relaciones laborales, ya que esta
situacion hace que se disminuyan las garantias laborales de un gran nimero de trabajadores.
Por lo anterior, detras de este gran objetivo de la reforma se enmarca una linea clara de
formalizacion laboral.

Lo que se puede deducir de este objetivo es la intencion de llevar el mayor nimero de
personas a un contrato de trabajo a término indefinido ya que se entiende esta como la forma
contractual que generaria mayor estabilidad para los trabajadores. La flexibilizacion laboral
de las Gltimas décadas y los cambios legislativos que han disminuido los derechos de los
trabajadores son una realidad que obedecié al cambio de los modelos econémicos y
comerciales del mundo. En dicha época, se pensé que incorporar medidas que abarataran la
mano de obra podria impactar positivamente la generacién de empleo. Esta reflexion fue
mencionada en las exposiciones de motivos de las leyes 50 de 1990 y 789 de 2002. Sin
embargo, el pasar del tiempo ha demostrado que la reduccion de derechos laborales no es
una medida efectiva para la generacion de nuevos empleos.

Es importante sefialar que el uso del concepto formalizacion laboral se entiende de diferentes
formas. Por una parte, para la medicion estadistica de la informalidad se cuentan todas
aquellas personas ocupadas que no cuentan con afiliaciones a la seguridad social (Subseccién
2.1.2), por lo cual como formales se cuentan los que ejercen un trabajo que les garantiza una
afiliacion a la seguridad social lo cual puede ocurrir con multiples formas de trabajo. Por otro
lado, para otro sector se entiende por informalidad la vinculacién mediante otras figuras de
contratacion diferentes al contrato de trabajo o que involucran situaciones de intermediacion
0 incluso tercerizacion.

En las dltimas décadas se observa el surgimiento y extension de nuevas formas de trabajo

como el trabajo asociativo o por afiliacion sindical. Estas deberian ser consideradas como
trabajo formal ya que generan afiliaciones a la seguridad social y una serie de derechos
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equivalentes a los minimos fundamentales del trabajo subordinado. A pesar de esto, dado que
estas figuras tradicionalmente se usan como formas de intermediacion laboral, se ha
entendido como formalizacion laboral el hecho de que estos trabajadores pasen a tener
contratos de trabajo directamente con las empresas principales (denominadas también
beneficiarias o usuarias).

Asi, por ejemplo, los acuerdos de formalizacion laboral?® creados mediante la ley 1429 de
2010 y desarrollados mediante la ley 1610 de 2013 buscan que las empresas empleadoras
firmen un acuerdo eficaz en el que vinculen mediante contrato de trabajo a los trabajadores
que antes estaban mediante cooperativas, sindicatos, empresas de servicios temporales o
incluso contratos de prestacion de servicios. La consecuencia del cumplimiento de estos
acuerdos de formalizacion es la suspensiéon y archivo de los procesos administrativos
sancionatorios por intermediacion laboral.

Este contexto es importante para entender que el concepto de formalizacion se utiliza en una
forma que puede ser diversa a la que se mide. Mientras que la informalidad que se mide por
el DANE? se entiende como aquel trabajo que no genera afiliaciones a la seguridad social,
para el actual Ministerio del Trabajo esta mas asociada a las formas de trabajo intermediado
Yy, en consecuencia, la formalizacion se entendera con el transito de estos trabajadores a un
contrato de trabajo.

Asi entonces, este objetivo de formalizacion laboral del proyecto de ley se pretende alcanzar
privilegiando la contratacion mediante contrato de trabajo a término indefinido,
estableciendo una extension minima de los contratos a término fijo, eliminando figuras como
el contrato sindical, etc.

Estas medidas pueden ser efectivas cuando se trata de la formalizacion en términos de
intermediacidn, pero probablemente no seran efectivas cuando se trata de enfrentar la
informalidad de aquellas personas que no tienen vinculo juridico ni intermediado, ni
tercerizado, ni directo.

La verdadera informalidad no se atiende obligando a un tipo especifico de contrato sino
generando condiciones de pleno empleo y de mejora continua de la calidad de los trabajos.
Entonces, ni incrementar el nimero de derechos de trabajo va a impactar la informalidad
laboral, ni disminuirlos va a incrementar la contratacion formal.

Es cierto que en las ultimas reformas se disminuyeron algunos derechos de los trabajadores.
La inestabilidad laboral, el abaratamiento de la indemnizacion ante despidos injustificados,
la extension desmedida de la tercerizacion y la intermediacion laboral, la eliminacion de los
recargos nocturnos y reducciéon del recargo por trabajo en dominical y festivo, y la

2 Al respecto se puede consultar en https://www.ilo.org/lima/programas-y-proyectos/ WCMS_531200/lang--
es/index.htm

2 https://www.dane.gov.co/index.php/estadisticas-por-tema/mercado-laboral/empleo-informal-y-seguridad-
social.
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deslaborizacion del contrato de aprendizaje son consecuencias de las uUltimas reformas
laborales que buscaban con estas medidas mejorar la empleabilidad sin haberlo conseguido.

Retomar derechos que se han perdido en las ultimas reformas mejorara la calidad de los
empleos existentes y que obedezcan a esta forma de contratacion laboral, pero resulta dudoso
gue no tenga impacto en la nueva creacion de fuentes de empleo formal.

El tercer objetivo de la reforma es dar respuesta a las nuevas formas de contratacion y
establecer medidas especiales de proteccidn a trabajadores en debilidad manifiesta. Uno de
los componentes del trabajo decente es la estabilidad laboral, por eso, la falta de estabilidad
en el empleo se considera una de las preocupaciones actuales en el mercado laboral
colombiano. Los empleos tercerizados o intermediados se caracterizan por una baja
estabilidad. Pero también, las formas de contratacion a término fijo o por obra o labor
contratada se caracterizan por vinculaciones de corto tiempo que pueden terminarse en
cualquier momento generando sensacion de inestabilidad en el trabajador.

El proyecto de ley de reforma laboral hace un énfasis importante en la forma de contratacion
laboral a término indefinido. Esto busca cambiar la tendencia de uso excesivo de las formas
flexibles de vinculacion y retiro, por formas que protejan e una mejor forma la estabilidad.
Celebrar un contrato de trabajo a termino indefinido no significa estabilidad absoluta, pero
privilegiar este modo de contratacion e incrementar el costo de las indemnizaciones por
despido sin justa causa puede generar mayor estabilidad en el empleo para los trabajadores
que no gozan de fueros.

El proyecto utiliza en muchas ocasiones la declaracion de ineficacia de las terminaciones de
contratos de trabajo como respuesta a los despidos discriminatorios (articulo 10), como
consecuencia de no seguir el procedimiento disciplinario que culmina con un despido
(articulo 7 paragrafo 1) y ante la terminacion del contrato de trabajo por parte de la empresa
de servicios temporales cuando haya extralimitacion temporal o uso indebido de la figura
(articulo 46, paragrafo 2). Se observa en el proyecto de ley como la ineficacia acompafiada
del respectivo reintegro se adopta como una herramienta de estabilidad forzada.

La valoracion de esta medida depende del tipo de estabilidad que se entienda como apropiada
para el ordenamiento juridico colombiano. Esto significa que obedece sobre todo al consenso
ciudadano porque en los diversos ordenamientos la estabilidad puede protegerse de diferentes
formas conforme el querer del pueblo. En esta materia de estabilidad también se incorporan
las medidas de origen constitucional en relacién con la estabilidad laboral reforzada. Estas
medidas de seguro pueden mejorar la estabilidad en los contratos de trabajo, pero el
verdadero problema esta en toda la poblacion que no tiene un contrato de trabajo y que estan
en la informalidad. Estas personas, no solo no gozan de ningun tipo de estabilidad laboral
sino basicamente de ningun derecho minimo fundamental del trabajo, y para esta poblacién
estas medidas no parecen ser provechosas para mejorar su situacion.

Un estudio de la OIT de 2020 sefial6 este concepto fundamental:
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“La falta de trabajos productivos y bien remunerados se traduce en que mas de 630
millones de trabajadores —uno de cada cinco trabajadores de todo el mundo- viven en
una situacion de pobreza extrema (es decir, residen en hogares con una renta diaria
per capita inferior a 1,90 ddlares de los Estados Unidos (en términos de paridad de
poder adquisitivo (PPA)) o de pobreza moderada (hogares con ingresos diarios per
capita entre 1,90 y 3,20 ddlares de los Estados Unidos, en términos de PPA).

“De estos resultados generales cabe deducir que hace falta adoptar medidas de forma
urgente, no solo de cara a promover el acceso al trabajo remunerado, sino también
para asegurar que todos los tipos de empleo remunerado sean de buena calidad.” (OIT
2020, p. 22).

En este objetivo el proyecto de ley también establece la regulacién del trabajo en plataformas
digitales, trabajo a distancia, trabajo agropecuario, relaciones laborales de deportistas
profesionales entrenadores, trabajadores del arte y la cultura y periodistas y trabajadores
migrantes. También tiene un enfoque en la generacion de empleos ambientalmente
sostenibles y socialmente justos, a los que ha denominado empleos verdes y azules.

El cuarto objetivo consiste en incorporar regulacion especifica con enfoque diferencial de
género. El proyecto se plantea como propdsito establecer normas para disminuir las brechas
de genero que aun siguen siendo profundas en nuestras relaciones laborales. Para esto pone
especial énfasis en la regulacion de la economia del cuidado, incorporacion de jornadas
flexibles, trabajo deslocalizado por medio de la tecnologia, reconocimiento de las
responsabilidades de cuidado. Adicionalmente, genera propuestas normativas para el trabajo
doméstico remunerado. También, incorpora cambios en el tratamiento de la violencia,
discriminacion y acoso en el trabajo por razones de género e incorpora un enfoque inclusivo
para las personas con discapacidad.

El quinto objetivo consiste en fortalecer a las organizaciones sindicales, su capacidad de
negociacion colectiva y auto-tutela como respuesta al debilitamiento del sector. La
exposicion de motivos da cuenta de las cifras de violencia contra el ejercicio de la asociacion
sindical en Colombia y la necesidad de implementar cambios en el modelo de negociacion
sindical para incorporar la negociacion sectorial.

En relacion con la huelga tiene como propdsito fortalecer este derecho constitucional
teniendo en cuenta la realidad colombiana. En efecto, se muestra como el nimero de huelgas
ha sido notoriamente reducido con el paso de los afios, por lo cual se busca una regulacion
que otorgue seguridad juridica a quienes lo ejercen tanto en cualquier sector. Aqui entonces
se incluyen disposiciones especiales pata la huelga en servicios esenciales y la llamada huelga
contractual.

3.2.2. Las modificaciones del proyecto de reforma con respecto a la jurisprudencia
constitucional y el régimen laboral vigente
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Uno de los objetivos del proyecto de reforma laboral esté relacionado con la necesidad de
adecuar la legislacion a la jurisprudencia de la Corte Constitucional y de la Corte Suprema
de Justicia con relacién a la proteccion de los derechos de los trabajadores, asi como con la
normatividad internacional ratificada por Colombia y que hace parte del bloque de
constitucionalidad laboral. Esta subseccion se dedica a resolver una cuestion ¢es consistente
el Proyecto de ley No. 166 de 2023 de la Camara de Representantes, por medio del cual se
adopta la reforma laboral para el trabajo digno y decente en Colombia con la jurisprudencia
constitucional y los tratados internacionales sobre derechos humanos ratificados por
Colombia que hacen parte del blogue de constitucionalidad? Con este propdsito se analizaran
algunos puntos clave en la reforma: modalidades de contratacién, estabilidad laboral,
tercerizacion y trabajo rural.

3.2.2.1. Modalidades de contratacion

El Codigo Sustantivo del Trabajo (CST) establece, principalmente, tres modalidades de
contrato de trabajo atendiendo a su duracion: el contrato indefinido, el contrato a término fijo
y el contrato por duracion de la obra o labor contratada. En la regulacion del codigo no se
establecid una determinada forma de contratacién como regla general, sino que se dejo a
decisién del empleador utilizar la que mas se acomode a sus intereses. Dicho de otra forma,
no existe en la legislacion vigente una preferencia por la contratacion indefinida ni se
establecieron los contratos temporales como una forma de vinculacion excepcional en el
campo de las relaciones laborales.

La Sala Laboral de la Corte Suprema de Justicia reconoce de forma reiterada la libertad con
que cuenta el empleador para definir la forma de vinculacion con sus trabajadores como una
manifestacion de las facultades de direccion y manejo de la empresa (Corte Suprema de
Justicia, Sala de Casacion Laboral, SL10179, 2015). Y si bien es un pronunciamiento
recurrente para referirse a la falta de competencia de los arbitros para imponer una
determinada forma de vinculacion al empleador, lo cierto es que de alli se extrae una regla
que reconoce la libertad empresarial para escoger, de entre las distintas opciones previstas en
la ley, el tipo de contrato que mejor se acomode a sus intereses.

Como bien lo sefiala la Corte, aunque en otros paises la contratacion temporal, dentro de la
que se incluyen los contratos a término fijo y por duracion de la obra, constituye una
excepcion y se encuentra restringida a la realizacion de actividades o atencion de necesidades
temporales del empleador, la mencionada restriccién no se incorpord en el ordenamiento
juridico colombiano; razén por la cual no existen limitaciones ni en relacién con la actividad
ni con el numero méaximo de prérrogas permitidas (Corte Suprema de Justicia, Sala de
Casacion Laboral, SL2586, 2020).

Lo anterior pone de presente que los cambios que pretende introducir la reforma en lo

relacionado con las modalidades de contratacidn no son menores en tanto prevé que el
contrato a término indefinido se convierta en la regla general y los contratos por duracién de
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la obra 0 a término fijo sean la excepcion, a la que solo se podré acudir para atender una
necesidad o actividad puntual y temporal del empleador.

El articulo 5 del proyecto de ley propone una modificacion en el articulo 47 del CST y
establece que los trabajadores “seran vinculados mediante contrato de trabajo a término
indefinido” y, de forma excepcional, se podran celebrar contratos por tiempo determinado o
por el tiempo de ejecucién de una obra o labor. Por su parte, el articulo 6 del proyecto, en la
regulacion de los contratos temporales, introduce varios requisitos que refuerzan la
excepcionalidad enunciada en el articulo anterior.

Para el contrato a término fijo se establece que se puede acudir a él para cubrir una necesidad
temporal el empleador, elemento que no esta presente en la regulacion actual. Por otra parte,
se dispone la obligacién de sefialar expresamente en el contrato la necesidad temporal que se
quiere atender y su conexion con la duracion que se establezca para el caso del contrato a
término fijo y, para el contrato por duracion de la obra, la indicacion, precisa y detallada, de
la obra que se quiere atender.

Estas dos cuestiones ponen de presente la introduccion de un elemento causal para la
contratacion temporal y es aqui donde se observa la magnitud de la reforma que se propone.
El contrato a término fijo deja de ser una opcion mas para el empleador ajena por completo
a la naturaleza temporal o no de la actividad o la necesidad empresarial, para pasar a
convertirse en una excepcion que solo tiene cabida ante eventos de verdadera temporalidad
en la realidad del empresario. En contraste, el contrato a término indefinido también pasa de
ser una opcion a una obligacién del empleador cuando quiera que no se den los supuestos de
la contratacion temporal.

Si bien los contratos temporales suelen ser vistos como un tipo de contratacion precaria y
contraria al principio de estabilidad en el empleo, lo cierto es que la jurisprudencia
constitucional colombiana no participa de ninguna de estas dos visiones del trabajo temporal.

La jurisprudencia constitucional ha defendido la conformidad del contrato a término fijo con
el ordenamiento superior. En la sentencia C-588 de 1995, si bien la Corte encontr6é que se
presentaba el fendmeno de la cosa juzgada respecto del articulo 46 del CST por cuanto habia
sido declarado exequible por la Corte Suprema de Justicia en sentencia del 19 de septiembre
de 1991, en la sentencia hizo unas precisiones acerca del alcance del principio de estabilidad
y de la adecuacion del contrato a término fijo a dicho principio:

El principio de la estabilidad en el empleo no se opone a la celebracion de contratos
a término definido. Las relaciones laborales no son perennes o indefinidas, pues tanto
el empleador como el trabajador, en las condiciones previstas en la ley y en el contrato
tienen libertad para ponerles fin. La estabilidad, por lo tanto, no se refiere a la
duracion infinita del contrato de trabajo, de modo que aquélla se torne en absoluta,
sino que, como lo ha entendido la doctrina y la jurisprudencia, ella sugiere la idea de
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continuidad, a lo que dura o se mantiene en el tiempo. (Corte Constitucional,
sentencia C-588 de 1995)

Posteriormente, en la sentencia C-016 de 1998, la Corte Constitucional estudio nuevamente
la constitucionalidad del articulo 46 del CST para determinar si este tipo de contratos, asi
como su renovacion sucesiva, resultaba contraria al principio de estabilidad en el empleo.
Para la Corte Constitucional los contratos a término fijo no son per se inconstitucionales, por
el contrario, el principio mencionado se materializa en este tipo de contratos cuando, al
vencimiento del plazo pactado, subsiste la materia que le dio origen y el trabajador haya
cumplido con sus obligaciones. Dicho de otra manera, la sola expiracion del plazo fijo
pactado no legitima la decision de terminar el contrato, sino que resulta imperativa la
renovacion de este en tanto se den las circunstancias antedichas, esto es, que subsista la
materia y el trabajador haya dado cumplimiento a sus obligaciones.

Asi las cosas, en lo relacionado con las modalidades contractuales, el proyecto de reforma
laboral lo que hace es positivizar la regla que de antafio ha establecido la jurisprudencia
constitucional acerca de la forma en que se materializa el principio de estabilidad en el
empleo cuando se trata de contratos a término fijo.

3.2.2.2. Estabilidad laboral

El principio de estabilidad laboral ha sido entendido, en lineas generales, como la garantia
de todo trabajador a permanecer en el empleo, incluso en contra de la voluntad del empleador,
mientras no exista una causa que justifique la terminacion del contrato (Corte Constitucional,
sentencia C-470 de 1997). En este sentido, la estabilidad en el empleo supone la existencia
de un verdadero derecho de resistencia al despido que se justifica en la limitacion al ejercicio
de la autonomia de la voluntad propia del derecho del trabajo (Corte Constitucional, sentencia
T-464 de 2019). Asi, este principio aboga por la permanencia de la relacion de trabajo de
modo que su terminacion dependa de incumplimientos del trabajador, de circunstancias
ajenas a las partes que impidan su continuacion y, excepcionalmente, de la sola voluntad del
empleador (De la Cueva, 2001).

La Corte Constitucional sefiala que este principio no tiene un contenido univoco y que, por
el contrario, se trata de una cuestién de grados, es decir, que existen distintos niveles de
estabilidad, de manera que, si bien todos los trabajadores se encuentran cobijados por el
principio de estabilidad en el empleo, no todos estan amparados con la misma intensidad. La
jurisprudencia constitucional distingue entre estabilidad impropia, relativa, precaria y
reforzada (Corte Constitucional, sentencia T-225 de 2012).

e La estabilidad laboral impropia brinda proteccion al trabajador mediante la
obligacion de pagar una indemnizacion cuando el empleador decide terminar el
contrato sin que exista una justa causa para ello (Corte Constitucional, sentencia T-
445 de 2014). En estos eventos el remedio frente al despido consiste en el pago de la
indemnizacion sin que le sea posible al trabajador solicitar el cumplimiento especifico
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de la prestacion, esto es, el reintegro (P14, 2015). Este tipo de estabilidad constituye
la regla general en el ordenamiento colombiano en el contrato de trabajo con los
particulares (Corte Suprema de Justicia, Sala de Casacioén Laboral. Sentencia 38272).

e La estabilidad laboral relativa cobija a los servidores publicos nombrados en
provisionalidad para ocupar cargos de carrera administrativa, lo que supone que solo
pueden ser retirados del servicio por causas que sean debidamente motivadas en el
acto de desvinculacion, como, por ejemplo, la comision de faltas disciplinarias o le
necesidad de proveer el cargo mediante concurso de méritos (Corte Constitucional,
sentencia T-052 de 2023).

e La estabilidad laboral precaria es una categoria que cobija a los funcionarios de
libre nombramiento y remociéon y que se fundamenta en el amplio grado de
discrecionalidad con que cuenta el nominador para retirar del servicio a este tipo de
servidores, lo que supone que no es necesario aducir una causa objetiva ni se genera
el pago de indemnizacion a favor del trabajador (Corte Constitucional, sentencia T-
445 de 2014).

e La estabilidad laboral reforzada implica la existencia de un grado mayor de
proteccion de los trabajadores que son titulares de ella y dicha titularidad recae sobre
aquellos que sean sujetos de especial proteccion constitucional. Este grado de
estabilidad exige al empleador invocar una justa causa o causa objetiva para la
terminacion del contrato y, en algunos casos, solicitar una autorizacion previa que,
por regla general, otorga el inspector del trabajo (Corte Constitucional, sentencia T-
320 de 2016).

En los términos expuestos, se encuentra que las disposiciones contenidas en el proyecto de
reforma laboral sobre estabilidad laboral reforzada recogen, en gran medida, las reglas
sentadas por la jurisprudencia constitucional en torno a la proteccién de esta categoria de
trabajadores. De conformidad con la Corte Constitucional son titulares de la estabilidad
laboral reforzada i) las mujeres embarazadas, ii) las personas en condicion de discapacidad
0 en situacion de debilidad manifiesta por salud, iii) las madres o padres cabeza de familia,
iv) los prepensionados, V) el conyuge o compafiero permanente de la mujer embarazada no
trabajadora y, vi) los trabajadores amparados por el fuero sindical (Corte Constitucional,
sentencia C-200 de 2019).

El articulo octavo del proyecto enlista los titulares de la proteccion, siguiendo, en términos
generales, las categorias sefialadas, pero dejando por fuera a los padres y madres cabeza de
familia y a las personas en debilidad manifiesta por salud. Sin embargo, la omision del
proyecto en incluir a estas categorias no comporta, en modo alguno, ni que dejen de estar
protegidos ni que el proyecto sea contrario a la jurisprudencia constitucional.

En efecto, el propio proyecto se encarga de despejar cualquier duda en este sentido al indicar
gue no se trata de una lista taxativa o restrictiva, lo que implica que por fuera de los que alli
se mencionan puede haber otras categorias. Adicionalmente, incluso si no se hiciera esta
precision en el texto del proyecto, tampoco podria afirmarse que desaparezca la proteccion
de estos trabajadores porque la jurisprudencia constitucional sefiala que la proteccidn en estos
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casos deriva directamente de la Constitucion, es decir, que su procedencia no depende del
reconocimiento expreso por parte del legislador. Ello es asi por el caracter normativo de la
Constitucion Politica expresado en el articulo 4°. En este sentido, no debe perderse de vista
que, actualmente, la proteccion de las madres y padres cabeza de familia (Corte
Constitucional, sentencia T-084 de 2018), asi como de las personas en debilidad manifiesta
(Corte Constitucional, sentencia SU-049 de 2017) es consecuencia de la interpretacion que
hace la Corte Constitucional a algunas de las disposiciones de la Constitucion, es decir, que
se trata de un fuero de creacion jurisprudencial y no legal.

La reforma también prevé que el empleador no estard obligado a solicitar la autorizacion
previa a la terminacion del contrato tratandose de trabajadores prepensionados o en condicion
de discapacidad, siempre y cuando dicha circunstancia fuese conocida por el empleador al
momento de la contratacién y sea consignada en el contrato. Se trata de una medida que
puede generar un equilibrio entre la proteccion de los derechos de estas dos categorias de
trabajadores y la salvaguarda de los intereses del empleador, en particular, frente a los
trabajadores en situacion de debilidad manifiesta por salud.

Uno de los fundamentos en los que se soporta la proteccion de las personas en situacién de
discapacidad es remediar la discriminacion de la que pueden ser victimas por razon de su
condicion de salud y conforme al mandato de garantizar que la igualdad sea real y efectiva
en los términos del articulo 13 de la Constitucion Politica (Benitez, 2018). Siendo ello asi, el
conocimiento previo del empleador acerca de la situacion de salud del trabajador puede
constituirse en un elemento relevante para desvirtuar la existencia de una discriminacién, en
la medida en que el trabajador fue contratado sin que dicha condicion constituyera un
impedimento.

Un argumento a favor de la constitucionalidad de esta disposicion se encuentra en el
precedente contenido en la sentencia SU-040 de 2018 en donde se decidi6 la accidn de tutela
interpuesta por una trabajadora que habia celebrado un contrato de prestaciéon de servicios
con una entidad publica en la ejecucion de una politica publica de inclusion dirigida a la
poblacién en situacion de discapacidad. La Corte Constitucional no protegio los derechos de
la accionante y la regla de decision contenida en la sentencia es que cuando se vincula a un
trabajador en situacion de discapacidad en el marco de una politica pablica de inclusion
social, en donde la discapacidad es determinante en la contratacion, no se esta ante un evento
de discriminacion negativa en la desvinculacion y, por tanto, no se vulnera el derecho a la
estabilidad laboral reforzada del trabajador (Corte Constitucional, sentencia SU-040 de
2018).

Si bien es un precedente que se origind en un caso del sector publico, las consideraciones
dadas por la Corte Constitucional bien pueden ser traidas a la hipotesis regulada en el
proyecto de reforma, toda vez que, en palabras de la Corte Constitucional, es la discapacidad
sobreviniente del trabajador la que puede ser vista como un obstaculo para la continuidad del
vinculo laboral, supuesto que no se presentaria cuando se contrata al trabajador con
conocimiento de su estado de salud.
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3.2.2.3. Tercerizacion e intermediacion

En materia de tercerizacion e intermediacion, el proyecto de reforma incluye modificaciones
en tres figuras: el contratista independiente, las empresas de servicios temporales y los
contratos de prestacion de servicios.

3.2.2.3.1. Contratista independiente

Frente al contratista independiente se establece un amplio régimen de solidaridad con el
contratante que, a diferencia de la normatividad vigente, se extiende también a las
obligaciones de la seguridad social y elimina la excepcidn relativa a los eventos de labores
extrafias a las actividades normales de la empresa. Por otra parte, establece que el contratista
debe contar con su propia organizacion empresarial especializada en el servicio o producto
contratado y que esta circunstancia debe ser suficientemente acreditada. Por Gltimo, en caso
de que la empresa beneficiaria incumpla las condiciones para utilizar la figura del contratista
independiente, se reputaran ineficaces las terminaciones de los contratos de trabajo con
derecho del trabajador a ser reintegrado, ya sea a la empresa beneficiaria o al contratista, y al
pago de una sancion equivalente a trescientos sesenta y cinco dias de salario, ademaés de las
acreencias laborales dejadas de percibir.

3.2.2.3.2. Empresas de servicios temporales

La regulacién sobre empresas de servicios temporales-EST contenida en el proyecto recoge
los criterios jurisprudenciales establecidos por la Sala Laboral de la Corte Suprema de
Justicia, principalmente, en lo relacionado con el uso fraudulento de la contratacion temporal
a través de las EST.

La jurisprudencia laboral sefiala que cuando se contrata a un trabajador por intermedio de
una empresa de servicios temporales por fuera de las tres hipotesis permitidas por el articulo
77 de la Ley 50 de 1990 o superando los limites temporales alli previstos, se entiende que la
empresa usuaria es la verdadera empleadora y la temporal un simple intermediario que
responde solidariamente por las acreencias laborales en los terminos del articulo 35 del CST
(Corte Suprema de Justicia, Sala de Casacion Laboral. Sentencia SL3520 de 2018).

De igual forma la Corte Suprema de Justicia sostiene que la ley no habilita al empresario a
contratar mediante EST cualquier tipo de actividad, incluso cuando no se excede el limite de
un afo, toda vez que el legislador previé el uso de esta figura de forma eminentemente
transitoria, lo que implica, en términos de la jurisprudencia, que solo puede acudirse a ella
para atender necesidades temporales del empleador, con independencia de que sean o no del
giro ordinario de los negocios. Es decir, lo que justifica la contratacion con empresas de
servicios temporales es la exigencia de cubrir una necesidad temporal, ya que, de lo contrario,
si el servicio se requiere de manera continua en la empresa, se comete fraude la ley cuando
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se acude a las EST (Corte Suprema de Justicia, Sala de Casacion Laboral. Sentencia SL4330
de 2020).

La novedad en este punto radica en que cuando se superan los limites legales, la terminacién
del contrato de trabajo carece de efectos y genera el reintegro del trabajador en la empresa
usuaria lo que genera, aun cuando no fue incluido expresamente en la disposicion, el pago de
los salarios y prestaciones dejados de percibir en la medida en que el contrato se reputara
como no finalizado.

3.2.2.3.3. Contrato de prestacion de servicios

El objetivo del proyecto de reforma en este punto es limitar el uso de los contratos de
prestacion de servicios cuando quiera que la figura se utiliza para esconder una verdadera
relacion de trabajo subordinada y, con ello, burlar los derechos de los trabajadores. En este
sentido, prohibe el uso de este tipo de contrato u otros de cualquier naturaleza para el ejercicio
de actividades subordinadas al interior de la empresa; estableciendo como consecuencia la
ineficacia de la vinculacion y la existencia de un contrato de trabajo con el consecuente pago
de salarios, prestaciones sociales y aportes a seguridad social, ademas de los beneficios
legales o extralegales que correspondan.

Lo anteriormente sefialado tampoco constituye un cambio respecto del panorama legal
vigente en la medida en que la naturaleza juridica del trabajo realizado no esta determinada
por lo que hayan pactado las partes sino por la forma en que se preste el servicio; es decir, si
ese trabajo se realiza con notas de subordinacion o dependencia estara regido por un contrato
de trabajo con independencia de las estipulaciones contractuales. Esto se deriva de la
aplicacion del principio constitucional de primacia de la realidad sobre las formas que implica
que la realidad objetiva que da cuenta sobre la existencia de los elementos propios de la
relacién laboral subordinada prevalece sobre la modalidad contractual empleada o la
denominacion dada al contrato (Cortés, 2018).

3.2.2.4. Trabajo rural

El aparte en el que se desarrolla el punto del trabajo rural se encuentra en el Capitulo IV.
Medidas para promover la formalizacion laboral. Esto es relevante conforme a lo planteado
en la subseccion 3.2.1 sobre las distintas formas de abordar el concepto de informalidad.

En el articulo 30 del proyecto de ley se establece el contrato agropecuario de la siguiente
forma:

“Hay contrato de trabajo agropecuario cuando el trabajador o trabajadora labora en la
gjecucion de tareas propias de la actividad agropecuaria en toda la cadena de
produccién primaria, sin perjuicio de su reconocimiento como persona campesina,;
comprendera aquellas actividades permanentes, transitorias, estacionales en virtud de
los ciclos productivos o de temporada, continuas o discontinuas.”
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Dado el uso del término informalidad como aquellas formas de vinculacion distintas al
contrato de trabajo, en el proyecto de ley se busca llevar a los trabajadores agropecuarios a
un contrato de trabajo. De esta forma, explicitamente se menciona en el paragrafo 4: “Para
efectos de este titulo, queda prohibida la vinculacion de trabajadores agropecuarios mediante
empresas de servicios temporales y la tercerizacion laboral.”

Lo anterior significa que habria una sola forma de desarrollar el trabajo agrario y es mediante
el contrato de trabajo, lo cual constituye una limitacion al ejercicio de la libertad de empresa
que en algunos casos es avalada de acuerdo con las circunstancias particulares de los sectores.

Es preocupante que precisamente en el sector agrario es donde se podria llevar a cabo un
trabajo organizado mediante cooperativas de trabajo asociado. Esta modalidad de trabajo les
otorga a los trabajadores unas condiciones beneficiosas, aunque alejadas del tradicional
contrato de trabajo. Limitar el uso de figuras de la tercerizacion como las cooperativas es
inducir a una sola forma de contratacion en el sector impidiéndole la posibilidad a los
campesinos organizados de autogestionar sus actividades y dejarlos simplemente a expensas
de un empleador.

Los ejercicios de cooperativas en trabajo agrario deben evaluarse de una manera objetiva
para entender que es una forma legitima de trabajo que, entre otras formas, esta garantizada
constitucionalmente y goza de gran historia como una forma de inclusion, autonomia y
movilidad social. Por esto mismo, preocupa que en un sector en donde puede utilizarse
correctamente la figura de las cooperativas de trabajo asociado quede limitado su uso.

La limitacion del uso de empresas de servicios temporales en el trabajo agrario requiere
mayor justificacion o debate. Este tipo de empresas son empleadores que deben asumir todas
las obligaciones laborales conforme a la Ley 50 de 1990 y su Decreto Reglamentario 4369
de 2006. Por tanto, estar vinculado con estas empresas no involucra un escenario de
informalidad, al contrario, son trabajadores formalmente vinculado con contrato de trabajo.

El abuso de esta figura con la extralimitacion temporal y su uso indebido es cuestionado
desde hace afos. Sin embargo, en el trabajo por ciclos de cosecha o recoleccion es legitimo
utilizarlo, por cuanto es una de las hipOtesis legales en las cuales se incrementa
momentaneamente la produccién justificando la contratacion temporal. Privar al sector
agrario de la utilizacion de empresas de servicios temporales, es limitar el uso legitimo de la
figura.

De otra parte, el articulo 30 incorpora el paragrafo tercero que sefiala “El trabajador y
trabajadora agropecuaria que labore en actividades estacionales o de temporada, ciclicas o
periddicas, tendra derecho preferente para volver a ser contratado en la siguiente temporada
0 estacion, siempre y cuando el trabajador o trabajadora haya realizado sus labores conforme
a las necesidades del servicio o que el mismo sea requerido.”
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El derecho preferente de contratacion al que se refiere el proyecto puede tener algunos
cuestionamientos. Por ejemplo, limita la capacidad y la autonomia de la voluntad de una de
las partes del contrato (el empleador) quien es sometido a contratar con una persona en
particular. También este aparte puede tener dificultades de interpretacion por cuanto se
prestard para discusiones juridicas sobre el como hacer efectivo el “derecho preferente”.
Ademas, preocupa la indefinicion de los términos de vigencia o existencia del llamado
contrato agropecuario. El articulo explica el concepto, crea el tipo de contrato, pero no da
claridad sobre el tiempo que permanecera vigente en el tiempo.

En el paragrafo segundo sefiala que si este permanece en el tiempo por més de 27 semanas
continuas se entiende estipulado a término indefinido, pero la pregunta seria si este dura
menos de las 27 semanas se entiende por obra o labor contratadas, se entiende a término fijo.
La respuesta automatica seria negativa porque la norma no indica en forma expresa esto sino
crea una nueva categoria de contrato a la cual olvido darle un parametro para que las partes
puedan determinar su duracion o vigencia.

En el derecho laboral espariol se presenta la modalidad de contrato de trabajo fijo discontinuo
que obedece a diversas circunstancias de actividades ciclicas de las empresas. Se encuentra
en el articulo 16 del Estatuto de los Trabajadores® y puede presentar diversas modalidades:

a) Realizacién de trabajos de naturaleza estacional o vinculados a actividades
productivas de temporada (art.16.1. 1° ET).

b) Desarrollo de aquellos (trabajos) que no tengan dicha naturaleza (estacional o de
temporada) pero que, siendo de prestacion intermitente, tengan periodos de
ejecucion ciertos, determinados o indeterminados (art.16.1. 2° ET).

c) Desarrollo de trabajos consistentes en la prestacion de servicios en el marco de la
ejecucidn de contratas mercantiles o administrativas que, siendo previsibles, formen
parte de la actividad ordinaria de la empresa (art.16.1. 3° ET)

d) Entre una empresa de trabajo temporal y una persona contratada para ser cedida,
en los términos previstos en el articulo 10.3 de la Ley 14/1994, de 1 de junio, por la
que se regulan las empresas de trabajo temporal. (art.16.1. 4° ET)

La regulacion de esta modalidad contractual se encuentra en una seccién que trata
precisamente sobre la duracién de los contratos de trabajo. Por esto, pareciera que la
regulacion propuesta en el proyecto de ley de reforma laboral es insuficiente para dar claridad
al término de vigencia del contrato.

Se resalta como positivo el interés por regular la participacion del sector trabajador rural y
sus particulares formas de trabajo, pero la solucion propuesta parece simplista.

3.3. Los efectos de la reforma laboral en el sistema general de seguridad social

%0 Puede consultarse en https://www.boe.es/biblioteca_juridica/abrir pdf.php?id=PUB-DT-2023-139
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Si bien uno de los propositos del gobierno nacional es reformar la normatividad que rige
tanto las relaciones laborales individuales como el funcionamiento del sistema de seguridad
social, esto no se desarrollé mediante un Gnico proyecto de ley, sino que cursan en el
legislativo, ademéas del proyecto de reforma laboral, aquellos con los que se pretende
modificar el sistema de pensiones y el sistema de salud.

Pese a que con los tres proyectos de ley se busquen objetivos comunes tendientes a combatir
la informalidad laboral y con ello ampliar la cobertura del sistema de seguridad social, entre
otros, no se evidencia una relacion o referencia directa entre las disposiciones de los distintos
proyectos. Ello se extrae del objeto de la propuesta de reforma laboral en el que se plantea la
modificacion del Cdodigo Sustantivo del Trabajo, la Ley 50 de 1990, Ley 789 de 2002 y otras
normas laborales, ademéas de dictar disposiciones para el trabajo digno y decente en
Colombia, sin que se haga referencia directa a la seguridad social o el funcionamiento del
sistema.

Por su parte la reforma pensional, con la que se pretende crear el Sistema de Proteccion Social
Integral para la Vejez, Invalidez y Muerte de origen comun, tiene por objeto garantizar el
amparo contra las contingencias derivadas de la vejez, la invalidez y la muerte mediante el
reconocimiento de los derechos de las personas que se determinan en la presente ley a traves
de un sistema de pilares, fundamentado en los principios de universalidad, solidaridad y
eficiencia en los términos previstos en el articulo 48 de la Constitucion Politica. Por ultimo,
con la reforma a la salud se pretende transformar el sistema en uno con base en el
aseguramiento social en salud para garantizar el derecho fundamental a la salud. Es claro
cémo en ninguno de los dos se hace referencia a disposiciones aplicables al contrato de
trabajo.

Pese a lo anterior, a partir de la lectura del Proyecto de reforma laboral, se encuentran algunas
disposiciones que se considera que pueden tener un efecto, ya sea directo o indirecto, con el
sistema de seguridad social integral, por lo que se haré referencia a ellas explicando la forma
en que inciden en las disposiciones o funcionamiento del sistema.

En primer lugar, con el proyecto de reforma laboral se pretende que el contrato de
aprendizaje, que en la actualidad constituye una tipologia contractual regulada por el derecho
laboral sin que pueda llegar a considerarse como un contrato de trabajo (Mora, 2022), pase a
regirse por un contrato de trabajo con todas las obligaciones que ello implica, entre ellas la
obligatoriedad de proceder con la afiliacion del trabajador al sistema de seguridad social y
de realizar las cotizaciones correspondientes. Ello se evidencia en la propuesta de
modificacion del articulo 81 del CST, que expresa:

El contrato de aprendizaje es un contrato laboral especial y a término fijo, que se rige
por las normas del Codigo Sustantivo del Trabajo...
Son aspectos especiales del contrato de aprendizaje:

(..)
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g) Las afiliaciones al Sistema General de Seguridad Social se realizaran conforme a
lo dispuesto en las normas que regulen la materia. (Proyecto de ley 166 de 2023, art.
22).

La principal implicacion del cambio en la naturaleza juridica del contrato para efectos del
sistema de seguridad social se da teniendo en cuenta que, en la actualidad, en la etapa
productiva, el empleador esta obligado a cotizar por el aprendiz al sistema de salud y de
riesgos laborales (Lizarazo, 2017), mientras que, si pasa a considerarse que el contrato con
el que se le vincula es de trabajo, deberan realizarse los aportes como a cualquier trabajador
subordinado.

En segundo lugar, el proyecto de reforma regula expresamente las relaciones entre
trabajadores de plataformas y el propietario de esta, para indicar que estos pueden, de acuerdo
con las caracteristicas de la prestacion del servicio, ser autbnomos o subordinados.

El trabajo a través plataformas digitales cobra cada vez mayor relevancia como opcion de
empleo, pues se estima que “la poblacién ocupada por medio de plataformas digitales bajo
demanda sin vinculo laboral supera mas de 20.000 personas en ¢l mundo”. (Cruz, 2020, p.
24). Este tipo de trabajo es visto como una ocupacion, una fuente para generar ingresos y
lograr obtener beneficios econdmicos o, en algunos casos, lograr subsistir. La OIT sefiala
que “aproximadamente desde 2015 el trabajo de reparto a domicilio a través de plataformas
ha cobrado auge y brindado oportunidades de trabajo a un sinnimero de personas que han
encontrado en ¢l un medio para generar ingresos, e incluso para subsistir” (OIT, 2021, p. 1).

Para lo que importa a efectos de entender el impacto en el sistema de seguridad social, los
trabajadores dependientes se entenderan vinculados mediante contrato de trabajo, lo que les
dara el derecho de que su empleador realice la cotizacion al sistema de seguridad social en
los porcentajes definidos en la Ley 100 de 1993. Sin embargo, el cambio importante se da
para los trabajadores de plataformas que presten sus servicios de manera autbnoma, pues es
claro que por regla general los independientes asumen en su totalidad la cotizacion al sistema
(Arenas, 2018,). Por el contrario, en el articulo 26 del proyecto se plantea lo siguiente:

En relacion con los trabajadores y trabajadoras independientes y autbnomaos, y sin que
ello desnaturalice tal condicidn, la empresa de plataforma digital de reparto concurrira
en el pago de aportes a salud y pension en 60%, frente a un 40% a cargo de la persona
trabajadora. Se garantizara el cubrimiento en materia de riesgos laborales a cargo
exclusivo de la empresa. El ingreso base de cotizacion para los aportes a salud,
pension y riesgos laborales se calculara con base en el 40% de la totalidad de ingresos
que reciba el trabajador digital en servicios de reparto a través de la plataforma digital
respectiva. El Ministerio del Trabajo y el Ministerio de Salud y Proteccion Social
reglamentara la forma de cotizacion al sistema integral de seguridad social de los
trabajadores independientes y autbnomos en servicios de reparto que mensualmente
generen ingresos inferiores al salario minimo diario. (Proyecto de ley 166 de 2023,
art. 26)
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Lo anterior crea disposiciones y formas de realizar los aportes que al sistema de seguridad
social que no se enmarcan dentro de la regulacién actual, pues es claro que la asuncion
compartida del pago de la cotizacion entre empleador y trabajador es una figura propia del
trabajo subordinado (Puyana, 2022), de manera que extenderla a los independientes, sin que
estos pierdan su naturaleza, claramente tendra incidencia en las obligaciones que tienen
empleadores y trabajadores respecto al sistema de seguridad social.

En tercer lugar, las disposiciones mediante las que se crea el contrato de trabajo agropecuario
tiene la particularidad de que se establece una especie de salario integral, pagadero por jornal
laborado, en el que ademas de la retribucién por la prestacion del servicio, se adiciona un
30% por concepto de factor prestacional, lo que crea una situacién que actualmente no se
contempla en las disposiciones vigentes y es que este tipo de trabajadores, que devengarian
un ingreso mensual inferior al salario minimo integral establecido en la actualidad,
equivalente a trece salarios minimos legales mensuales vigentes-SMLMV (Mora, 2022)
deban cotizar al sistema excluyendo dicho 30% por corresponder al factor prestacional. Ello
se evidencia en el articulo 31 del Proyecto de reforma:

Paragrafo 3°. La afiliacion y cotizacion de las personas con contrato de trabajo
agropecuario que devenguen un jornal agropecuario sera en calidad de dependientes
en la modalidad de tiempo parcial contempladas en las normas que le regulen, y
realizaran las cotizaciones al Sistema de Seguridad Social Integral incluyendo el
aporte de subsidio familiar sobre el jornal agropecuario devengado sin incluir el factor
prestacional del 30%.(Proyecto de ley 166 de 2023, art. 31)

Se considera que estos cambios en la contratacién y sus modalidades son los que tienen
incidencia en el Sistema de Seguridad Social, pues pese a que una de las modificaciones mas
grandes del proyecto es el fortalecimiento del contrato a término indefinido, este queda como
regla general para la contratacion y solo excepcionalmente sea posible acudir al contrato a
término fijo o por obra o labor contratada, ello no genera afectacion en la afiliacion, monto
y distribucion de las cotizaciones, ni en las prestaciones otorgadas por el Sistema de
Seguridad Social a los trabajadores, pues todas las modalidades mencionadas son de caracter
laboral, por lo que las garantias que tienen quienes estén vinculados mediante cualquiera de
ellas son las mismas.

Otro punto que debe resaltarse es que, desde julio de 2023, por sentencia de la Corte
Constitucional®' en que se declara la inexequibilidad de la figura, el piso minimo de
proteccion social dejo de tener aplicacion en Colombia. Dicha figura estaba prevista con el
fin de garantizar ciertas prestaciones a los trabajadores que devengaran menos de un salario
minimo legal mensual vigente, los cuales, por el monto de dicho ingreso, no pueden acceder
a la cobertura por parte del sistema general de seguridad social (Puyana, 2022).

81 yéase Corte Constitucional, Sentencia C-276 de 2021.
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Lo anterior gener6 que volviera a cobrar relevancia la cotizacion por semanas prevista en el
Decreto 2616 de 2013, con la cual es posible afiliar y cotizar al sistema por los trabajadores
gue presten servicios a tiempo parcial y que, por tanto, devenguen mensualmente menos de
un SMLMV (Arenas, 2018).

Esta modalidad de cotizacion es tomada por el proyecto de reforma laboral, mencionando
expresamente que podrén hacer uso de ella los micronegocios, entendidos estos como
aquellas empresas que tengan en su némina hasta 9 trabajadores, con la claridad de que solo
podra aplicarse a aquellos empleados que desempefien sus labores a tiempo parcial y
devenguen menos de un SMLMV:

Los micronegocios podran realizar pagos a la seguridad social a tiempo parcial, que
en todo caso deberan computarse en semanas finalizando cada mes. El gobierno
nacional priorizard y protegera a los sectores de hoteleria, restaurantes, bares, y
agricultura.

Para el acceso de este medio de cotizacion a tiempo parcial, el micronegocio debera
formalizar su existencia y representacion legal realizando su inscripcion ante la
Camara de Comercio de su respectivo municipio, creando libros de contabilidad en
los que registre ingresos y gastos, y creando un registro interno con los contratos
laborales suscritos.

Paragrafo 1. Se entenderd por micronegocio aquella empresa unipersonal, familiar,
comunitaria 0 asociativa que tenga en su némina hasta nueve (9) trabajadores o
trabajadoras sobre los cuales realice cotizaciones a la seguridad social en el marco de
contrato de trabajo en cualquiera de sus modalidades.

Paragrafo 2. En ningun caso se utilizard la cotizacion a tiempo parcial cuando el
desarrollo de actividades laborales corresponda a contratacion laboral a tiempo
completo. (Proyecto de ley 166 de 2023, art. 37)

A pesar de que las relaciones entre el proyecto y el sistema de seguridad social en su mayoria
se evidenciaron respecto al sistema general de pensiones, con el articulo 50 de la propuesta
de reforma se pretende la modificacion de la licencia de paternidad, para definir que su
duracion pasaré de dos semanas remuneradas (tal como se encuentra previsto en la Ley 2114
de 2021) a doce semanas mediante una ampliacion progresiva que tendra lugar hasta el afio
2026.

Si bien dicha disposicién modifica en principio condiciones propias de las relaciones de
trabajo individuales, debe tenerse en cuenta que el pago de la licencia de paternidad se
encuentra a cargo de la EPS a la que estuviere afiliado el trabajador con cargo a los recursos
del sistema de salud (Orozco, 2020), por lo que una modificacién tan drastica en la duracién
de esa licencia tendra un impacto en las finanzas del sistema:

Modifiquese el paragrafo 2 del articulo 236 del Cédigo Sustantivo del Trabajo, el cual
quedara asi:
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La licencia de paternidad en Colombia aumentara de manera progresiva hasta llegar
a doce (12) semanas en el 2026, asi: en el 2024 subira a ocho (8) semanas, en 2025
llegara a diez (10) semanas y en 2026 llegara a doce (12) semanas. (Proyecto de ley
166 de 2023, art. 50)

Por Gltimo, una relacién general que puede extraerse de los objetivos que se persiguen por
cada uno de los proyectos tiene que ver con que, como fue mencionado, con la reforma
laboral se busca la formalizacion de ciertos trabajadores que por las condiciones en que
prestan servicios, no estan afiliados o no realizan cotizaciones al sistema de seguridad social.

Independientemente del debate de si con las disposiciones que se proponen en el proyecto de
reforma laboral es posible lograr los objetivos que se proponen, en particular la
formalizacion, puede decirse que al menos en este sentido se encuentran dirigidos a un mismo
fin y es mejorar la cobertura de las garantias propias de las que gozan los trabajadores
vinculados formalmente, entre estas la cobertura por parte del sistema de seguridad social.

3.4. La reforma laboral desde la economia y el sistema de seguridad social

En los ultimos treinta y tres afios se modificaron las reglas que regian y regulaban el mercado
laboral. Algunas de ellas, no todas, se plantearon desde una logica de desregulacion laboral
y el Congreso de la Republica las aprobd como expresion de la eleccidn social que tomaron
los colombianos. También se propusieron y se aprobaron leyes que sin ser laborales buscaron
reducir el nivel de desempleo del pais, por ejemplo, las tributarias. Los resultados que se
mostraron en la seccion Error! Reference source not found. indican que las expectativas
iniciales y los valores proyectados no se cumplieron. La economia sigue con una tasa de
desempleo de largo plazo en torno a un 9,0%, el 50,0% de los ocupados devengan menos de
un salario minimo, la cobertura en la afiliacion a la seguridad social salud es del 99,0%, pero
con una cobertura menor en el acceso efectivo a los servicios, y en la seguridad social
pensiones de los afiliados el 47,4% son activos y el 38,1% son cotizantes, cifras que no hablan
bien del sistema.

La mayoria de las leyes de caracter laboral aprobadas en estos afios no recogieron de forma
completa la experiencia internacional. En las exposiciones de motivos de los proyectos de
ley mostraron que las economias se desregularizaban, acto que fue calificado como eficaz,
pero no dijeron nada sobre la forma como ajustaron las reformas a las condiciones de cada
pais, de las politicas sociales complementarias que los lideres de la desregulacion disefiaban
y ejecutaron para amortiguar los efectos negativos que podrian, y de las politicas adicionales
para impulsar la calificacion de su mano de obra y para incrementar la demanda de fuerza
laboral, como se mostrd en la subsecciones 1.2, 1.3 y Error! Reference source not found..

En 2023 se esboza y propone una reforma que busca revertir lo que se considera como una

desregulacion laboral para mejorar el entorno laboral, aumentar su justicia y su equidad,
proteger a trabajadoras(es) en debilidad manifiesta, desterrar la precarizacion laboral,
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incorporar las nuevas formas de contratacion al empleo permanente, introducir el enfoque
diferencial de género y fortalecer a las organizaciones sindicales.

El pais gana franqueza en la discusion si se miran los alcances de la propuesta. Es creible lo
que sostuvo el Gobierno Nacional en el primer proyecto de ley (Subseccién Error!
Reference source not found.), que su objetivo era actualizar el CST con respecto a lo
dispuesto en la Constitucion Politica, en los tratados internacionales que firmé el Estado
colombiano y que se deben honrar, y en las decisiones que en materia laboral han tomado las
altas Cortes y que se deben respetar. No es verosimil sostener que la reforma alcanzara los
resultados cuantitativos y cualitativos en el mercado laboral que en ambos proyectos esperan
y que se listaron en el parrafo anterior. La cuestion inmediata es entender por qué no es
probable que se logren los objetivos que se proponen.

Quienes participan en la polémica sobre la reforma no exponen argumentos para incumplir
la Constitucidn, ni para denunciar los tratados internacionales, ni en contra del cumplimiento
de las decisiones de las Cortes. Hacerlo implicaria desconocer la institucionalidad
internacional y nacional, las que todos respaldan y sostienen se deben defender; no hacerlo
conduciria a algo peor, repudiar el pacto politico al que lleg6 la sociedad colombiana en 1991
y aceptar que se debe hacer una nueva negociacion en la mesa o en el campo de batalla.

Los mismos participantes exponen argumentos financieros y muy pocos econOmicos
(Subseccion Error! Reference source not found.). Esto muestra que la discusion es de
economia politica, aspecto que también se debe reconocer para ganar claridad y llegar a
acuerdos que beneficien a la sociedad, no a grupos, cualesquiera que sean. Desde los
preclasicos ingleses, pasando por Adam Smith, David Ricardo y Carlos Marx, y concluyendo
en las teorias contemporaneas, el analisis econémico plantea que en el mercado de factores
y, en especial, en el laboral se determina la distribucion del ingreso nacional (Subseccion
1.1). Es por esto que la discusion de la reforma laboral tiene que ser explicita en como afecta
la distribucion del ingreso nacional, qué implicaciones tiene en los sectores econémicos y
sociales, como se amortiguaran los posibles efectos negativos sectoriales y globales, es decir,
qué politicas compensatorias se proponen, y como se articula con la politica macroeconémica
de corto y mediano plazo.

Estos elementos de economia politica, ausentes en la propuesta de reforma, son la base para
sostener que no es probable que se logren los objetivos que se proponen. En primer lugar,
porque la experiencia internacional (Subsecciones Error! Reference source not found. y
Error! Reference source not found.) indica que las leyes en si mismas no son suficientes
para solucionar los problemas de desempleo, calidad y movilidad laboral porque es necesario
tener en cuenta al menos los tipos de segmentos de mercado laboral, la dinamica
demogréfica, las categorias de empleo y los tipos de contrato vigentes en un pais al momento
de plantear reformas de las caracteristicas que sean. Y en lo macroeconémico no se puede
olvidar la estructura productiva, el crecimiento economico y la estabilidad fiscal. O como se
dijo en la primera seccion, es importante en la discusion el entorno econémico en que se
implanta la reforma, los cambios que se generan, la mayoria de ellos no anticipados, y la fase
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del ciclo econémico en que entra en vigor la reforma. Acaso ¢deberia desconocerse el entorno
internacional y las condiciones macroecondmicas nacionales de final de 2023 y las esperadas
para 2024 e implantar la reforma laboral, cualquiera que sea, a rajatabla?

Segundo, el 75,0% de las empresas urbanas son econdmicamente medianas y pequefas, la
mayoria no cumple con leyes tributarias, de sanidad, ni laborales, entre otras, generan el
60,0% del empleo, las empresas unipersonales tienen poca capacidad de acumulacién de
capital, la mayoria de ellas no tienen acceso al crédito lo que limita su capital de trabajo y
restringe su crecimiento, por fuera de las areas metropolitanas y la mayoria de municipios
capitales prevalece la pequefia y micro empresa, y de acuerdo con la medicién estandar del
DANE la tasa de informalidad postpandemia es de 58,3%. Estos pocos indicadores, pero
significativos, sugieren que demoler la precarizacion laboral, aumentar el empleo permanente
y fortalecer a las organizaciones sindicales requiere mucho méas que una ley que la decrete.
En el mejor de los casos la reforma afectaria a un 24,0% de las empresas y a la menor cantidad
de empleo.

Tercero, el crecimiento economico esperado para 2023 es de 1,6% y maximo un punto
porcentual adicional para 2024, indicativo que el pais camina por el filo de la navaja y podria
entrar en recesion, la demanda externa pende de que el crecimiento mundial se reactive y
baje la inflacion en los paises desarrollados, las finanzas publicas estan ad portas de un ajuste
para poder responder con el servicio de la deuda publica ante la concentracion de pagos en
2024 y 2025. Los estudios muestran en términos generales que el empleo esta correlacionado
directamente con el crecimiento econémico (Subsecciones Error! Reference source not
found. y Error! Reference source not found.), entonces, estos indicadores sefialan que los
aspectos de la reforma tienen que ser analizados con detenimiento en un contexto de bajo
crecimiento e inestabilidad macroecondmica para evitar costos en el futuro inmediato si la
reforma deteriorara las condiciones econdmicas y sociales. Estos aspectos no se pueden
desconocer, excepto que el analista sea ingenuo.

Cuarto, las dos ultimas misiones de empleo, pese a la gran distancia en el tiempo entre ellas,
detectaron caracteristicas en el mercado laboral que en 2023 aln estan presentes, no obstante
que el pais estd en un contexto macroecondmico diferente. Las magnitudes de las relaciones
entre las variables economicas relevantes hayan cambiado, ahora se tienen otros factores por
considerar pues apenas se esta saliendo de un choque econémico considerable, pero es basico
repensar, no desconocer, los diagndsticos y recomendaciones de las misiones (Subseccion
Error! Reference source not found.) y adoptar aquellos que no se han implantado y que
hoy beneficien a toda la sociedad.

Quinto, la capacidad de las autoridades para hacer cumplir la ley es minuscula (Subseccion
Error! Reference source not found.). La reforma no incorpora elementos que incrementen
la capacidad de control y vigilancia del Ministerio de Trabajo ni para amplificar la eficacia
de la justicia laboral. Una ley que el aparato judicial y administrativo del Estado no tenga la
capacidad para hacerla cumplir es letra muerta.
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Y sexto, las reformas a la salud, las pensiones y la reforma laboral requieren un analisis
conjunto. La cobertura y el financiamiento del sistema de seguridad social del pais dependen
de la posicion laboral de las(os) trabajadoras(es). Cualquier afectacion en la posicién laboral
que provoque la reforma laboral necesariamente afectara las variables y parametros del
sistema de seguridad social. Ademas, como lo muestra la experiencia internacional
(Subseccion 1.2 y Error! Reference source not found.), las misiones de empleo
(Subseccion Error! Reference source not found.), y para no cometer los errores de las
reformas nacionales de los Gltimos treinta y tres afios en Colombia, es necesario que se disefie
y se ejecuten programas de seguridad social y proteccion social que cubran y compensen a
los posibles afectados con la reforma laboral.

El proyecto de ley muestra unos aspectos econdmicos y algunas las caracteristicas
estructurales del mercado laboral colombiano, pero no advierte que los rasgos distintivos de
la economia nacional se pueden convertir en una restriccion para el cumplimiento de los
objetivos, por méas plausibles que sean. No puede haber oposicion a una reforma que
incorpore los cambios que la jurisprudencia y los tratados internacionales exigen, tampoco
de continuar con los estatus adquiridos por grupos de presion; se trata de hacer una reforma
coherente, consistente e integral que beneficie a la sociedad pero que consulte con las
caracteristicas concretas de la jurisprudencia, de la economia colombiana, con estrategias
macroeconomicas y sectoriales consistentes que contribuyan a mejorar la calidad del trabajo
y de la vida de los ciudadanos.
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