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Introduccion

Este capitulo del Informe nacional de competitividad (INC] 2025-
2026, titulado “Distintos, no distantes: acuerdos incémodos para
avanzar”, propone un cambio de enfoque en la discusion sobre el
desarrollo nacional. Mas que proyectarnos hacia un futuro sosteni-
do Unicamente en la promesa tecnolégica —como lo hizo la edicién
anterior al resaltar la digitalizacién, el envejecimiento poblacional
y las transiciones ambientales—, esta versién nos invita a hacer
una pausa, mirarnos con franqueza y reconocer las limitaciones
que aun condicionan nuestro avance.

Si aspiramos a una Colombia mas competitiva y equitativa,
resulta imprescindible identificar las tensiones institucionales,
econémicas y culturales que persisten. Entre ellas, una que se im-
pone por su magnitud y resistencia al cambio es el estancamiento
del mercado laboral. Mientras otros sectores muestran avances
graduales, el mundo del trabajo sigue marcado por la informalidad
estructural, la baja productividad y la precariedad, problemas que
han sobrevivido tanto a reformas normativas como a ciclos de cre-
cimiento econdmico. Esta realidad, incémoda pero ineludible, no
debe asumirse como un obstaculo secundario, sino como el punto
de partida para cualquier debate serio sobre el futuro del pais.

Colombia arrastra desde hace varias décadas un problema per-
sistente de desempleo crénicamente alto, con tasas que se han
mantenido entre el 3 % yel 11 %. Los datos de la Gran Encuesta
Integrada de Hogares (GEIH) del Departamento Administrativo Na-
cional de Estadistica (DANE] indican que, en 2024, la tasa de des-
ocupacion nacional cerrd en 9,1 %. Este fendmeno no solo refleja
un mercado laboral fragil, sino también excluyente: en dicho afo,
la tasa de desempleo femenino fue de 12,7 %, frenteaun 8,2 %en
los hombres, lo que evidencia una marcada brecha de género. A su
vez, los jévenes contindan enfrentando las mayores barreras de
entrada al empleo: la tasa de desempleo en esta poblacién se man-
tuvo cercana al 17 % en el mismo periodo. A estos datos se suma
la elevada informalidad laboral, que en 2024 alcanzé al 55 % de

los ocupados, mientras que en las zonas rurales superé el 80 %.
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Estas cifras ponen de relieve que el pais no ha logrado articular
un modelo laboral que combine generacién de empleo de calidad,
productividad y cobertura en seguridad social. El problema, sin em-
bargo, no puede explicarse Unicamente por restricciones técnicas
o0 presupuestales: también intervienen sesgos cognitivos y narra-
tivas institucionales rigidas que limitan la innovacién en politica
publica. La aversion a la pérdida frena reformas que implican cos-
tos iniciales, mientras que el sesgo de representatividad invisibili-
za el peso del trabajo no asalariado en la economia. Estos factores,
muchas veces inadvertidos, condicionan tanto la accion de los
formuladores de politica como las percepciones de los ciudadanos,
perpetuando un mercado laboral caracterizado por la exclusion, la
baja productividad y la precariedad.

Por lo anterior, este capitulo aplica herramientas de la econo-
mia del comportamiento para entender cémo los sesgos cogniti-
vos condicionan la toma de decisiones en el ambito laboral y qué
tipo de intervenciones podrian superarlos. Lejos de asumir que los
trabajadores, los empleadores o las instituciones acttan con infor-
macién completa y racionalidad plena, se parte del reconocimien-
to de que los comportamientos estan mediados por expectativas,
emociones, miedos y creencias que muchas veces distorsionan la
l6gica de las reformas.

A través de este enfoque, el capitulo explora propuestas
concretas para redisefar los incentivos, flexibilizar los marcos
normativos y construir nuevas narrativas que hagan viable una
agenda laboral mas inclusiva y realista. El objetivo no es simple-
mente mejorar indicadores, sino romper el ciclo de inmovilidad
que ha convertido al mercado laboral en uno de los principales
frenos a la competitividad, la equidad y la cohesion social del
pais. En Colombia, como en otros contextos, avanzar en el mun-
do del trabajo exige primero dejar atrds los viejos anclajes que
lo mantienen estatico y, en ocasiones, perder certezas o para-
digmas obsoletos es la dnica manera de abrirle espacio a una
transformacién genuina.
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Evolucion
del empleo

Entre 2018 y 2024, el nimero total de trabajadores en Colombia
mostré una trayectoria marcada por una fuerte contraccién en
2020, seguida de una recuperacion progresiva hasta alcanzar un
nuevo maximo histérico en 2024 (Grafica 1). La caida en 2020, de
mas de 2,2 millones de ocupados, refleja el impacto inmediato de
la pandemia del COVID-19 sobre la actividad econdmica y el empleo,
especialmente en sectores intensivos en contacto humano como
comercio, transporte y servicios personales.

La pérdida masiva de empleos en el marco de la pandemia en
2020 es coherente con lo documentado por la Organizacién Interna-
cional del Trabajo (0IT, 2021 ), que sefiald a Colombia como uno de los
paises latinoamericanos con mayor afectacién laboral durante ese
afio. La posterior recuperacién no solo evidencia un rebote econé-
mico, sino también el efecto de politicas de estimulo y reapertura
productiva; sin embargo, el aumento en el nimero de trabajadores

no necesariamente se traduce en mejoras en la calidad del empleo.

Grafica 1. Evolucion de trabajadores en Colombia
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La evolucién de la posicién ocupacional revela un cambio estruc-
tural paulatino pero significativo: el empleo asalariado aumento
su participacion del 42,3 % en 2018 al 48,4 % en 2024, mien-
tras que el trabajo independiente disminuyé del 57,7 %al 51,6 %
en el mismo periodo (Gréfica 2). Este comportamiento sugiere
una tendencia hacia formas de empleo mas formales y estables,
posiblemente asociada a esfuerzos institucionales por incenti-
var la contratacién formal y mejorar el cumplimiento laboral. Sin
embargo, esta transicion ha sido lenta y enfrenta obstaculos es-
tructurales como la baja productividad, el alto costo de la formali-
zacion y la fragmentacion del aparato productivo, especialmente
en zonas rurales y en actividades de baja escala. Como advierte
la Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (Cepal,
2023], la persistencia de la informalidad en América Latina re-
quiere politicas integrales que combinen incentivos, capacita-

cién y simplificacién normativa.

23.036.043
22.788.394

22.032.180

20.391,741

2021 2022 2023 2024

299



CONSEJO PRIVADO DE COMPETITIVIDAD
INFORME NACIONAL DE COMPETITIVIDAD 2025-2026

Aunque el aumento del empleo asalariado puede interpretarse como
una sefal positiva de formalizacién, este avance debe analizarse
con cautela. La proporcién de trabajadores con contrato formal es-
crito pas6 de 34,2 %en 20182 39,6 %en 2024 (Grafica 3], conuna
caida significativa en 2020 (31,8 %) producto del choque pandé-
mico, seguida por una recuperacién sostenida. Si bien este repunte
refleja la reactivacion de sectores formales y cierta estabilidad insti-
tucional, el hecho de que apenas 4 de cada 10 ocupados cuenten con
contrato escrito pone en evidencia las limitaciones del sistema labo-
ral para garantizar condiciones basicas de formalidad y proteccion.

Grafica 2. Posicién ocupacional de trabajadores
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La persistencia de altos niveles de informalidad, especialmente
entre los trabajadores independientes, cuyas tasas de afiliacion
a seguridad social siguen por debajo del 20 %, resalta la desco-
nexion entre el tipo de ocupacién y el acceso efectivo a derechos
laborales (Consejo Privado de Competitividad [CPC], 2024]. Es-
tos resultados refuerzan la necesidad de reformar el marco de
contribuciones y contratacion, en particular para el empleo no
asalariado, mediante esquemas proporcionales, flexibles y adap-
tados a la heterogeneidad productiva del pais (Banco Mundial,
2022; 0T, 2023a).
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Nota metodolégica: En este documento se clasifican como asalariados quienes en la GEIH reportaron ser trabajadores de empresa particular, del gobierno o em-
pleados domésticos con contrato escrito; y como independientes a los trabajadores por cuenta propia, empleados domésticos sin contrato, patrones, trabajadores

familiares sin remuneracién y jornaleros.
Fuente: GEIH-DANE. Célculos: CPC.

Grafica 3. Porcentaje de Trabajadores con contrato formal (escrito)
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Aunque se han observado avances en la proporcion de trabajadores
con contrato formal —que pasé de 34,2 %en2018a39,6 %en2024—
, estos progresos aun resultan insuficientes frente a la magnitud del fe-
némeno de la informalidad. La Tabla 1 muestra que el 55,4 % de los tra-
bajadores en Colombia no cotiza a seguridad social, lo que implica que
mas de la mitad del empleo nacional carece de proteccion social basica.

Asimismo, la brecha entre asalariados e independientes es sig-
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nificativa: mientras que el 74,8 % de los asalariados estan formali-
zados, apenas el 16,2 % delos independientes accede a esquemas
formales. Esta dualidad evidencia la segmentacién estructural del
mercado laboral, donde las trayectorias formales se concentran en
sectores urbanos y organizados, mientras que los independien-
tes —mayoritariamente rurales o informales urbanos— operan al

margen de las regulaciones laborales vigentes (Tabla 1).

Tabla 1. Proporcién de trabajadores informales por posicién ocupacional, 2024

Asalariados Independientes
Formal 4.8 % 16,2 % 446 %
Total trabajadores
Informal 25,2 % 83,8 % 554 %

Fuente: GEIH 2024. Célculos: CPC.

Informalidad

La informalidad laboral en Colombia, medida como la proporcién de
trabajadores no afiliados o que no aportan al sistema de seguridad
social, se mantiene persistentemente alta. Un componente critico de
esta problematica es el marco normativo que exige a los trabajadores
independientes cotizar al sistema de seguridad social sobre una base
minima de un salario minimo legal mensual vigente (SMMLV], de
acuerdo con lo establecido en el Decreto 780 de 2016, reiterado lue-
go en la Ley 1955 de 2019 (Plan Nacional de Desarrollo [PND] 2018-
2022). Esta disposicion implica que incluso aquellos trabajadores
cuyos ingresos reales son inferiores al SMMLV deben cotizar como
si percibieran dicho monto, generando una carga econdmica signifi-

cativa. En 2024, el costo de la cotizacién mensual bordeaba los COP

450.000, suma que resulta inalcanzable para una gran parte de los
trabajadores independientes o rurales, cuyas actividades estan mar-
cadas por la estacionalidad, la baja productividad y la informalidad.

Segun un estudio del Centro de Estudios sobre Desarrollo Eco-
némico (CEDE] de la Universidad de los Andes, el requerimiento de
cotizar sobre un ingreso base igual al SMMLV constituye una de las
principales barreras al acceso efectivo a la proteccién social para
trabajadores independientes de bajos ingresos. En dicho trabajo,
la institucién propone reformar el sistema de contribuciones para
permitir cotizaciones proporcionales a los ingresos reales, lo cual
resultaria mas acorde con la heterogeneidad del mercado laboral
colombiano (Alvarado et al., 2021).
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Grafica 4. Informalidad: porcentaje de trabajadores que no cotizan a seguridad social
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La Tabla 1 ofrece una radiografia detallada sobre la formalidad e
informalidad laboral, desagregada por posicién ocupacional (asa-
lariado vs. independiente). A nivel agregado, se confirma que la
informalidad sigue siendo el rasgo dominante del mercado labo-
ral, afectando al 55,4 % del total de trabajadores. Tales cifras evi-
dencian la falta de acceso a seguridad social, contratos formales,
prestaciones y mecanismos de proteccion para la mayoria de la
poblacidn, lo que los expone a vulnerabilidades econémicas, labo-
rales y sociales [Banco Mundial, 2022; 0IT, 2021 ).

El bajo nivel de formalidad entre los trabajadores independien-
tes responde a una combinacién de barreras normativas, rigidez
institucional y estructuras productivas de baja escala. Segin Otero
(2020), el requerimiento legal de cotizar sobre una base minima
equivalente al SMMLY excluye de facto a buena parte de los inde-
pendientes de bajos ingresos, quienes simplemente no pueden
asumir esa carga contributiva. Esta condicién afecta de manera
particular a las mujeres, los trabajadores del campo y quienes la-
boran en sectores como comercio informal, servicios personales

y agricultura; de alli que varias propuestas, como las del Banco de
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la Republica y Fedesarrollo, hayan recomendado establecer esque-
mas de cotizacién proporcional a los ingresos reales y fomentar
mecanismos de vinculacién flexible, progresiva y compatible con
la informalidad productiva (Fernandez y Misas, 2022).

M3s alld de la normatividad, la alta informalidad entre inde-
pendientes también refleja fallas en la productividad y en el dise-
fio de politicas de desarrollo productivo. El informe de Fernandez
y Misas (2022) destaca que los independientes enfrentan difi-
cultades de acceso a activos productivos, financiamiento, redes
comerciales y servicios de formacion. En este contexto, medidas
centradas exclusivamente en el cumplimiento normativo resul-
tan insuficientes. Se requiere una estrategia integral que articule
incentivos a la formalizacién con mejoras reales en las condi-
ciones de produccién, incluyendo formacién técnica pertinen-
te, simplificacion regulatoria, cobertura efectiva de proteccién
social y apoyo a modelos asociativos. Sin estos elementos, la
informalidad persistird como via de supervivencia para millones
de trabajadores que operan al margen del sistema, a pesar de su
voluntad de contribuir y protegerse.
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Mediana de horas trabajadas

Entre 2018 y 2024 persiste una amplia brecha de género en las
horas trabajadas. En el empleo asalariado, los hombres mantienen
48 horas semanales, mientras que las mujeres reducen marginal-
mente de 48 a 47. La diferencia se amplia en el trabajo indepen-
diente: los hombres sostienen 48 horas, pero las mujeres apenas
entre 35y 40, con una brecha de hasta 13 horas en 2020 que no
se cierra hacia 2024.

Estas disparidades reflejan tanto la divisién sexual del trabajo
como las limitaciones estructurales del mercado laboral colombiano,

Grafica 5. Inactivos que se dedican a realizar oficios del hogar

12% Hombres

Fuente: GEIH 2024-DANE. Célculos: CPC.

Las cifras son contundentes: en 2024 hubo 14,5 millones de inac-
tivos, de los cuales 8 millones (55,5 %) se dedicaban a oficios del
hogar; el 88 % eran mujeres. En términos relativos, casi la mitad
de las mujeres inactivas realiza labores domésticas, frente a solo
uno de cada diez hombres. Esta distribucién sesgada del trabajo no
remunerado reduce la participacion laboral femenina y desaprove-
cha capital humano productivo.

El costo de oportunidad es elevado: si las 7 millones de muje-
res dedicadas al hogar ingresaran al mercado con un ingreso equi-
valente al SMMLY, el ingreso laboral potencial superaria los COP 9
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donde solo el 48 % de los ocupados son asalariados y la mayoria tra-
baja de forma independiente, con alta informalidad y baja productivi-
dad. En las zonas rurales, la situacién es mas critica: la informalidad
supera el 85 %y la oferta institucional es minima (DANE, 2024]).

En este contexto, jornadas rigidas de 8 a. m. a 5 p. m. resultan
incompatibles con las realidades de muchas mujeres, que enfrentan
cargas no remuneradas de cuidado y labores domésticas. Esta so-
brecarga restringe su disponibilidad laboral y su capacidad de cum-
plir con regimenes contributivos de 48 horas semanales (0IT, s. f.).

88% Mujeres

billones mensuales. Incluso con participacién parcial, esto cerra-
ria la brecha de 10 puntos en la tasa global de participacién laboral
femenina, con efectos positivos en crecimiento, recaudo tributario
y sostenibilidad del sistema pensional.

La exclusion femenina del empleo formal no solo limita ingre-
sos presentes, sino que también agrava la inequidad en la vejez
y aumenta la presion fiscal futura por subsidios sociales. Ignorar
estas restricciones perpetda la segmentacion del mercado laboral,
debilita la competitividad y reduce la capacidad del pais para apro-
vechar plenamente su capital humano (0IT, 2017).
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El andlisis de estas cifras, ademdas, debe contextualizarse con
los cambios introducidos por la Ley 2101 de 2021, que plantea
la reduccién progresiva de la jornada laboral de 48 a 42 horas se-
manales para 2026. Si bien la norma representa un avance en la
modernizacién del régimen laboral, su impacto efectivo ain no se
refleja en los datos de mediana de horas trabajadas. A diciembre
de 2024, las jornadas informadas por los asalariados continGan en
niveles previos, lo cual puede explicarse por el calendario de im-
plementacidn escalonada permitido hasta el 15 de julio de 2026.
No obstante, esta transicion también debe evaluarse desde una
perspectiva realista: una jornada mds corta debe ir acompafiada

Grafica 6. Mediana de horas trabajadas
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Analisis de los ingresos laborales

Entre 2018 y 2024, el SMMLV en Colombia crecié de COP 869.453
a COP 1.462.000, lo que representa un incremento acumulado del
68,1 %. Este proceso puede dividirse en tres fases analiticas: (1)
entre 2018 y 2020, alzas nominales moderadas, cercanas al 6 %
anual; (2) una desaceleracién significativa en 2021 con un aumen-
todel 3,5 %, enun contexto de inflacidn y pospandemia; y (3] una
aceleracién marcada desde 2022, con aumentos de doble digito
—el 16,4 %en2023 yel 12,4 %en 2024— impulsados por recom-
posicién salarial y politicas contraciclicas. Estas etapas reflejan

48 48 48 48 48 48 47
40 40
36 35 36
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de mecanismos de adaptabilidad que reconozcan la heterogenei-
dad del empleo y las limitaciones de la oferta laboral.

Como ha sefalado la Organizacién de las Naciones Unidas para
la Alimentacion y la Agricultura (FAD, 2022), cerrar las brechas de
género en el acceso al empleo y en el uso del tiempo requiere poli-
ticas que eliminen las barreras de acceso y fortalezcan la inclusion
productiva de las mujeres. En el caso colombiano, este propdsito im-
plica avanzar hacia un marco normativo que combine flexibilidad la-
boral con proteccién efectiva, reconozca trayectorias ocupacionales
diversas y garantice la cobertura de proteccién social mas alla del
vinculo contractual o del cumplimiento de jornadas estandar.

2018 2019 2020 2021

Independientes

2022

2023

2024

. Mujeres

tanto decisiones de politica publica para contener las presiones in-
flacionarias como choques externos derivados de la pandemia y la
coyuntura global (Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo
Econdmicos [OCDE], 2024).

En términos reales —calculados a partir del SMMLV deflactado
con el indice de precios al consumidor (IPC) del DANE y expresado
en pesos constantes de 2024—, el salario minimo en Colombia pre-
sent6 una ganancia acumulada del 16,1 7%entre 2018y 2024. Este
desemperio refleja un proceso de recuperacién del poder adquisitivo
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tras la erosion sufrida en 2021 y 2022, cuando la inflacién (13,12 %
anual en 2022) superd el incremento nominal decretado (10,07 %).
En contraste, los fuertes ajustes de 2023 (16 %) y 2024 (12 %) no
solo compensaron las pérdidas, sino que llevaron el ingreso real a un
maximo histdrico: COP 1.462.000 incluyendo auxilio de transporte,
segUn lo establecido en el Decreto 2292 de 2023 (Presidencia de la
Republica de Colombia, 2023). Esta dindmica muestra que las politi-
cas salariales recientes tuvieron un caracter contraciclico, buscando
proteger el ingreso de los hogares frente a choques inflacionarios y
preservar la capacidad de consumo de los trabajadores formales.
Sin embargo, esta recuperacion plantea interrogantes sobre su
sostenibilidad estructural. Los aumentos nominales extraordina-
rios del salario minimo en 2023 y 2024 mejoran el ingreso real de
trabajadores formales, pero repercuten de forma significativa en
los costos laborales de micro y pequefias empresas, que segun el
DANE representan cerca del 90 % del tejido empresarial colombia-
no. A su vez, estudios recientes del Banco de la Republica mues-
tran que, cuando el salario minimo excede ciertos niveles relativos
de productividad —por ejemplo, comparado con el percentil 70 de
los ingresos laborales—, aumenta la probabilidad de informalidad,

Grafica 7. SMMLV nominal y real para Colombia, 2018-2024
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especialmente entre trabajadores de baja calificacién o en secto-
res de baja productividad. Este efecto se vuelve mas fuerte para
las empresas de menor escala, que tienen menor capacidad de ab-
sorcién de costos laborales adicionales, lo cual sugiere que ajustes
salariales elevados pueden generar un trade-off entre proteccion
del ingreso y empleo formal (Banco de la Republica, 2025)

El andlisis comparativo entre el salario minimo y la infla-
cion confirma tres fases criticas. Primero, entre 2018 y 2020
los ajustes salariales mantuvieron un crecimiento real positivo
(2,5 %-4,3 %), enlinea con una inflacién moderada. Segundo, en
2021 y 2022 se presentd una erosién del poder adquisitivo: el au-
mento nominal (3,5 %y 10,1 %, respectivamente] fue inferior al
alza de precios (5,6 %y 13,1 %),loqueresulté en caidas reales de
—2,0 %y—2,7 %.Tercero, en 2023 y 2024 la politica salarial asu-
mié un cardcter contraciclico: los incrementos del 16,4 %y 12,4 %
superaron ampliamente la inflacion (9,3 %y 5,2 %), logrando re-
cuperar el poder adquisitivo perdido. Este comportamiento eviden-
cia la funcién estabilizadora del salario minimo, pero también plan-
tea dudas sobre la sostenibilidad de aumentos reales prolongados
sin mejoras equivalentes en productividad (0CDE, 2024].

1.319.937
1.284.330
1.300.606
1.368.238
1.462.000
1.462.000

1.1172.172

2022

2023 2024

. Salario minimo real afio base 2024

1. Elvalor del SMMLV corresponde al acordado mas el auxilio de transporte. Los salarios reales se expresan con base en el afio 2024.
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La productividad laboral por hora trabajada exhibe un patrén
erratico y de baja tendencia en el periodo 2005-2024. Desta-
can picos en 2006 (6,8 %), 2013 (4,9 %) y 2020 (4,8 %),
asi como caidas en 2008, 2016, 2022 y 2023 (todas cercanas
a cero o negativas). Entretanto, la productividad total de los
factores [PTF] ha tenido un comportamiento atin mas débil: en
promedio, sus aportes al crecimiento del producto interno bruto
(PIB) no superan 1 punto porcentual (pp) anual, con afios de
contraccion como 2022 (-0,1 %)y 2023 (0,0 %). Esto refleja
que los avances recientes en el PIB obedecen mas a la acumu-
lacién de insumos (capital y horas trabajadas) que a mejoras
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de eficiencia sistémica (Departamento Nacional de Planeacién
[DNP], 2021).

El débil dinamismo de la PTF limita la justificacién técnica de
incrementos salariales reales sostenidos. Aunque los aumentos del
SMMLV contribuyen a mejorar la equidad y a compensar la inflacidn,
sin respaldo en productividad generan riesgos de pérdida de com-
petitividad, mayor presion sobre las micro y pequefias empresas y
ampliacién de la informalidad. Este ultimo riesgo es particularmente
relevante en un mercado laboral donde mds del 55 % de los ocupa-
dos permanece en la informalidad y la mayoria de los independien-
tes no cotiza regularmente a seguridad social (Otero et al., 2025).

Grafica 8. Tasas de crecimiento real y nominal del SMMLV e inflacién, 2018-2024
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La discusién sobre el salario minimo debe inscribirse en una estra-
tegia integral que articule mejoras en la productividad laboral, re-
duccién de la informalidad y un entorno propicio para la formaliza-
cién empresarial. Aunque los incrementos de 2023 y 2024 lograron
recuperar el poder adquisitivo, la productividad y la PTF contindan

2021

== Crecimiento del salario minimo nominal
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16,4%

2022 2023 2024

=== Crecimiento del salario minimo real

mostrando un desempefio débil. Esta brecha genera riesgos de pér-
dida de competitividad y mayor informalidad. En ausencia de una
mirada estructural, los aumentos salariales, pese a su aporte en
equidad, pueden profundizar la segmentacion del mercado laboral
entre trabajadores protegidos y aquellos en condiciones precarias.
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Grafica 9. Productividad laboral por persona empleada, 2005-2024F (valor agregado)
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Contribucién del capital por hora trabajada

Porcentaje de trabajadores con ingresos laborales inferiores al SMMLV

El porcentaje de trabajadores con ingresos inferiores al SMMLV
en Colombia entre 2018 y 2024 muestra diferencias significa-
tivas entre asalariados e independientes. Los primeros, que
incluyen empleados de empresas privadas (no siempre forma-
les), sector publico y trabajadores domésticos con contrato,
presentan entre 25 %y 31 % con ingresos bajos, lo que refleja
trabajos de baja remuneracion o parcialidad incluso dentro del

ambito formal.
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En contraste, entre el 69 % y el 77 % de los independientes —
que abarcan trabajadores por cuenta propia, patrones, jornaleros
y familiares no remunerados— ganan menos del SMMLY, lo cual
evidencia su mayor vulnerabilidad y precariedad econdmica. Esta
situacion revela la informalidad estructural del trabajo indepen-
diente en Colombia y subraya la urgencia de politicas diferenciadas
que mejoren la formalizacién, la calidad del empleo y los ingresos,
especialmente para los trabajadores no asalariados.
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Grafica 10. Porcentaje de trabajadores con ingresos inferiores al SMMLV
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Fuente: GEIH-DANE. Célculos: CPC.

Distribucion de los ingresos salariales

El andlisis de ingresos laborales revela brechas estructurales en-
tre asalariados e independientes, y entre hombres y mujeres. En
los asalariados, ambos sexos muestran una alta concentracion
salarial en torno al salario minimo (COP 1 mill6n-COP 1,5 millo-
nes en 2024), lo que refleja rigidez en la base de la distribucion
y posible cumplimiento de la normatividad en sectores formales
como el agro (Banco Mundial, 2022; OIT, 2022a). Sin embargo, en
los tramos altos de ingreso, los hombres superan levemente a las
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mujeres, posiblemente por diferencias en ocupacién, antigiiedad o
acceso a incentivos.

Entre los independientes, los ingresos son mas dispersos y
tienden a ser bajos, especialmente en mujeres, cuya concentra-
cién salarial se ubica por debajo de la de los hombres. Esto refleja
un limitado acceso femenino a activos productivos, financiamien-
to y tiempo disponible por la carga de cuidados no remunerados
(FAO, 2022).
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Grafica 11. Distribucion de los ingresos laborales por sexo en el total nacional?
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Mediana de los ingresos salariales reales

Entre 2018 y 2024, la mediana de ingresos laborales reales de los asa-
lariados en Colombia pas¢ de COP 1.448.691 a COP 1.630.667, lo que
representa una ganancia acumulada de alrededor del 12,6 % en tér-
minos reales. Este aumento refleja tanto la recuperacion pospandemia
como el impacto de los incrementos reales del salario minimo durante
2023 y 2024, que reforzaron el poder adquisitivo del empleo formal.
Sin embargo, el analisis estructural sugiere que parte de este
avance no obedece exclusivamente a mejoras de productividad,
sino a efectos de composicidn laboral: la salida de trabajadores de

Grafica 12. Mediana de ingresos laborales reales, afio base 2024
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ingresos bajos en los sectores mas golpeados por la crisis (como
comercio minorista y servicios personales) y la mayor participacion
relativa de ocupaciones en ramas de mayor productividad (como
servicios profesionales o financieros). En este sentido, la dindmica
de la mediana salarial podria estar sobreestimando la mejora del
bienestar, pues el crecimiento responde tanto a un efecto precio —
vinculado al salario minimo— como a un efecto de seleccion en el
mercado laboral, fendmeno documentado en la literatura nacional e
internacional (Banco de la Republica, 2023; 0IT, 2022b).
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Entre 2020 y 2024, los ingresos reales de los trabajadores inde-
pendientes se recuperaron gradualmente tras la caida causada
por la pandemia, pasando de una mediana de COP 549.417 a COP
800.000. A pesar de este comportamiento positivo, los ingresos
de este segmento siguen rezagados frente a los de los asalariados.
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Segun la OIT (2022b), el trabajo independiente continda asociado
a menores ingresos, baja cobertura en seguridad social y alta vul-
nerabilidad. Por tanto, promover el autoempleo con enfoque en for-
malizacién y proteccioén social es clave para mejorar el bienestar
laboral y reducir desigualdades estructurales.

Grafica 13. Mediana del ingreso salarial por departamentos para los asalariados, 2024
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Grafica 14. Mediana del ingreso salarial por departamentos para los independientes, 2024
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Distribucion del ingreso salarial por hora, sexo y nivel educativo

La distribucion del ingreso salarial por hora en Colombia segun el nivel
educativo y el sexo (DANE, 2024 ) revela profundas desigualdades tan-
to por género como por escalafén educativo. En los niveles educativos
mas bajos (ninguno y bachiller), los hombres presentan una mayor
concentracion de ingresos en el extremo superior de la distribucién,
mientras que las mujeres tienden a agruparse en los tramos mas bajos.
Esta asimetria indica no solo diferencias en los tipos de ocupacién a los
que acceden hombres y mujeres, sino también barreras estructurales

como la discriminacion salarial y la segmentacion del mercado laboral.

Al observar los niveles técnicos, tecnoldgicos y universitarios, se
aprecia una mejora en los ingresos promedio para ambos sexos,
aunque persiste una brecha. En el nivel universitario, por ejemplo,
si bien las mujeres tienen una mayor densidad de ingresos en el
rango modal (alrededor de COP 50.000-COP 80.000), los hombres
estan mas representados en los percentiles superiores. Esto su-
giere que las mujeres, pese a tener igual o mayor calificacién, en-
frentan un “techo de cristal” que limita su acceso a cargos mejor

remunerados 0 con mayor jerarquia.

Grafica 15. Distribucidn salarial por hora, sexo y nivel educativo para el total de trabajadores, 2024
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En el caso de posgrado, el comportamiento se invierte parcialmente:
las mujeres muestran una distribucion salarial por hora que supera
a la de los hombres en casi todos los rangos de ingreso. Esta singu-
laridad podria estar relacionada con una mayor presencia femenina
en areas de alta remuneracién dentro del ambito académico o profe-
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sional, 0 bien con un sesgo de seleccién positiva —es decir, que solo
un grupo reducido pero altamente competitivo de mujeres accede a
estudios de posgrado, lo cual eleva su ingreso promedio—. No obs-
tante, esta ventaja relativa sigue siendo la excepcién y no la regla en
el contexto general del mercado laboral colombiano.
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Sesgos del
mercado laboral

Sesgo de anclaje

El sesgo de anclaje ocurre cuando las decisiones estan excesiva-
mente influenciadas por un valor inicial, que actda como punto de
referencia inamovible. En el caso del mercado laboral colombiano,
el SMMLYV ha funcionado como esa ancla. Sin embargo, su influen-
cia no puede ser entendida Unicamente desde una perspectiva
cognitiva individual.

En Colombia, el salario minimo cumple una funcién normativa
estructural: no solo establece el umbral legal para la contratacion
formal, sino que también sirve como base para multiples determi-
naciones institucionales, incluidos aportes a la seguridad social,
subsidios estatales y sanciones laborales. En ese sentido, es tanto
una referencia simbdlica como una regla legalmente vinculante
(OCDE, 2019).

Aun asi, el SMMLV genera efectos econdmicos que se asemejan
alos de un ancla cognitiva, en la medida en que estructura la escala

Sesgo de confirmacion

El sesgo de confirmacién se manifiesta cuando los juicios o las
decisiones se sustentan Unicamente en la informacién que vali-
da creencias previas, ignorando datos que las contradicen. Esta
predisposicion, documentada en multiples estudios de psicologia
cognitiva, también opera en el disefio de politicas publicas cuando
se parte de diagndsticos parciales o ideolégicamente sesgados.
En Colombia, tal fenémeno es visible en la explicacién simplista
de que la informalidad laboral es resultado exclusivo del exceso de
regulacion. Dicha idea ha sido ampliamente sostenida en debates
publicos y documentos de politica, lo que ha llevado a priorizar re-
formas normativas sin abordar las causas estructurales de fondo.

Sin embargo, los datos muestran una realidad mdas compleja. El
62,4 % de los trabajadores por cuenta propia es informal, no por-
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salarial de manera rigida, incluso en contextos donde las condicio-
nes de productividad o los ingresos del trabajador no justifican tal
umbral. El 71,1 % de los asalariados gana entre uno y dos salarios
minimos, lo cual refleja una alta concentracién en el tramo inferior
de la distribucion del ingreso (DANE, 2024 ). Ademds, el ingreso pro-
medio de los trabajadores por cuenta propia fue de COP 1.011.922 en
2023, por debajo del SMMLV vigente (COP 1.160.000).

La desconexidn entre ingresos reales y umbrales contribu-
tivos genera efectos regresivos en el sistema de proteccion so-
cial: apenas el 16,1 % de los trabajadores independientes cotiza
al sistema pensional (GEIH 2024-DANE. Célculos: CPC). Aunque el
comportamiento de anclaje es reforzado por normativas y reglas
explicitas, también revela cdmo la persistencia de ciertos valores
de referencia limita la capacidad de adaptacion del sistema laboral
arealidades heterogéneas.

que desconozca las reglas, sino porque sus ingresos no alcanzan
para cubrir los costos asociados a la formalidad, como aportes a
seguridad social, costos contables o facturacién electrénica (GEIH
2024-DANE. Célculos: CPC). Ademas, existen diferencias regiona-
les profundas: en departamentos como Narifio, Sucre o Cauca, la
informalidad supera el 81 %, mientras que en Bogota se ubica en
torno al 33 %, a pesar de regirse por el mismo marco legal. Este
contraste evidencia que la informalidad es también producto de
asimetrias en productividad, informalidad empresarial, estructu-
ras de mercado y capacidad estatal. Insistir en una narrativa cen-
trada exclusivamente en la sobrerregulacién refleja un sesgo de
confirmacién que limita la efectividad de las politicas de formaliza-
cién al ignorar la complejidad del problema (0IT, 2023a).
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Grafica 16. Mediana del ingreso laboral para informales y porcentaje de informalidad 2024
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Fuente: GEIH 2024-DANE. Calculos: CPC

Nota: EI SMMLV para 2024 fue de COP 1.462.000, incluyendo el auxilio de transporte.

Falacia del costo hundido

La falacia del costo hundido es un sesgo conductual que ocurre
cuando las decisiones actuales se justifican con base en inver-
siones pasadas —de tiempo, recursos o capital politico— en lugar
de considerar los beneficios futuros esperados. Este fendmeno
es particularmente relevante en politicas publicas que presentan
continuidad institucional a pesar de resultados limitados.

No obstante, es importante aclarar que la persistencia de cier-
tas medidas no siempre debe interpretarse como un error cogni-
tivo; en algunos casos puede ser una decision racional, motivada
por consideraciones de gobernabilidad, estabilidad institucional o
preservacién de redes politico-administrativas. Aun asi, cuando
la evidencia muestra ineficiencia sostenida, la falta de reajuste o
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redireccionamiento revela una disfuncionalidad del sistema de
evaluacién de politicas.

En el contexto colombiano, esta falacia se manifiesta en pro-
gramas de empleo y formacion laboral que han demostrado baja
efectividad en mejorar la empleabilidad formal. Muchas de estas
iniciativas permanecen activos pese a no estar articuladas al apa-
rato productivo niresponder a necesidades territoriales especificas.
Ademéds, carecen de incentivos claros para la contratacién formal
posterior o de mecanismos rigurosos de evaluacién de impacto.

EIDNP (2023) ha sefialado que parte del crecimiento del ingre-
so real registrado en algunos sectores se debe mas a la salida de
trabajadores precarios del mercado que a un aumento en la calidad
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del empleo. Esto evidencia que la permanencia de ciertas politicas
no siempre obedece a criterios de eficiencia, sino que, en algunos
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casos, responde a la dificultad institucional de cerrar programas,
incluso cuando ya no aportan valor agregado.

Sesgo del estado actual (statu quo bias)

El sesgo del estado actual se manifiesta en la tendencia a mantener
las condiciones existentes, incluso cuando existen alternativas obje-
tivamente superiores. Desde la perspectiva de la economia del com-
portamiento, esta preferencia por el statu quo se basa en la aversion
al cambio, al riesgo y a la pérdida de familiaridad institucional. En el
mercado laboral colombiano, esta distorsién cognitiva contribuye a
la rigidez del marco regulatorio frente a nuevas formas de empleo
como el trabajo digital, remoto, por encargo o por plataformas.
Aunque el empleo asalariado ha mostrado un crecimiento sos-
tenido —pasando del 42,3 %al 48,4 % deltotal entre 2018 y 2024
—, lainformalidad persiste como fenémeno estructural, especial-
mente entre trabajadores independientes. Muchos de ellos no en-
cajan en el modelo tradicional basado en contratos a término fijo,

jornadas completas y contribuciones uniformes, lo que los excluye
Efecto de marco (framing effect)

El efecto de marco es un sesgo cognitivo que se presenta cuando
la forma en que se comunica una informacidn afecta el modo en
que las personas la interpretan y reaccionan a ella, incluso si el
contenido sustantivo es idéntico (Kahneman y Tversky, 1981). En
el disefio de politicas publicas, este fenémeno incide directamen-
te en la aceptabilidad y legitimidad de las reformas, sobre todo en
contextos de desconfianza institucional como el colombiano.

En el dmbito laboral y fiscal, cuando una reforma se presenta
como un “aumento en la cotizacién obligatoria”, puede generar re-
chazo por parte de la ciudadania, que lo percibe como una carga
adicional. Sin embargo, si la misma medida se enmarca como una
“contribucién progresiva para garantizar acceso universal a dere-
chos sociales”, su aceptacién puede ser significativamente mayor.
Esta diferencia en la presentacion es capaz de determinar el éxito
o el fracaso de politicas técnicamente sélidas.
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del sistema formal. Esta resistencia normativa a adaptar los mar-
cos legales perpetla vacios de proteccién y reduce la capacidad
del sistema para integrar formas emergentes de trabajo.

A pesar de que organismos internacionales como la 0IT (2021)
han recomendado la flexibilizacién regulatoria para contextos con
alta heterogeneidad laboral, la normativa laboral en Colombia sigue
respondiendo a una Iégica uniforme que no reconoce plenamente
la diversidad ocupacional del pais. Romper con el sesgo del estado
actual implica reconocer que la estabilidad no puede anteponerse
a la necesidad de innovacidn institucional. Reformar los esque-
mas contributivos, adoptar sistemas proporcionales y modular la
cobertura segun perfiles reales de ingresos son pasos clave para
modernizar el sistema de proteccién social y laboral en linea con
los cambios del mundo del trabajo.

El caso de los aportes al sistema de seguridad social es ilustrativo.
Las cargas fijas como el 12,5 % para salud y el 16 % para pension
representan una barrera de entrada para los trabajadores indepen-
dientes con ingresos bajos. Segln el (GEIH 2024-DANE. Célculos:
CPC), el 78,7 % de los trabajadores por cuenta propia gana menos
del salario minimo, por lo que estos aportes superan el 30 % de su
ingreso mensual. Esta estructura inflexible incentiva la evasién y
la informalidad. Reformular estas contribuciones como proporcio-
nales al ingreso y comunicar su utilidad como parte de un sistema
solidario puede aumentar su legitimidad y reducir la resistencia.

Desde la economia conductual, este fendmeno refuerza la im-
portancia de la narrativa y el lenguaje en la implementacion de po-
liticas publicas. No basta con el disefio técnico: la forma en que se
explica una reforma influye directamente en su viabilidad politica
y social (Sunstein, 2014].
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Sesgo de recencia

El sesgo de recencia ocurre cuando se otorga un peso despropor-
cionado a eventos recientes en la toma de decisiones, ignorando
patrones estructurales o de largo plazo. En el contexto de politica
publica, esta predisposicion conduce a respuestas reactivas fren-
te a crisis inmediatas, dejando de lado intervenciones transforma-
doras que requieren mas tiempo y consistencia.

Durante la recuperacion econdmica posterior a la pandemia
(2021-2023), las politicas laborales priorizaron medidas de cor-
to plazo como subsidios a la contratacién o alivios tributarios a
sectores especificos. Estas intervenciones lograron estabilizar
temporalmente el empleo formal, pero no abordaron las causas es-
tructurales de la informalidad ni la baja productividad. En 2024, la
informalidad laboral adin alcanzaba el 55,4 % del empleo, y la PTF

Sesgo de representatividad

El sesgo de representatividad se produce cuando se generaliza a
partir de un caso considerado prototipico, ignorando la diversidad
de contextos reales. En el disefio de politica laboral en Colombia,
esto se traduce en marcos normativos centrados en el empleo asa-
lariado urbano, formal, con jornada completa y contrato indefinido,
a pesar de que este perfil representa solo una fraccién de la reali-
dad laboral del pais.

La legislacion laboral y los regimenes de proteccidn social es-
tan disefiados bajo supuestos de estabilidad, formalidad y conti-
nuidad que no se ajustan al perfil mayoritario de la fuerza laboral.
EI 55 % del empleo es informal, y el 41,1 % corresponde a traba-
jadores por cuenta propia, de los cuales el 78,7 % gana menos del

salario minimo y menos de una cuarta parte cotiza regularmente
Sesgo de heuristica de disponibilidad

La heuristica de disponibilidad se manifiesta cuando los agentes
econémicos Yy los responsables de politica otorgan un peso des-
proporcionado a eventos recientes o altamente visibles, dejando
en segundo plano fenémenos estructurales menos evidentes
pero més persistentes (Tversky y Kahneman, 1973]. En el caso
del mercado laboral colombiano, esta distorsién se ha reflejado
en multiples momentos de la agenda publica: el desempleo juve-
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mostré una evolucidn erratica: crecié 0,4 %en 2021, cayd en 2022
y se mantuvo estancada en 2023 (DANE, 2024).

Adem3s, temas estructurales como la economia del cuidado,
lainclusion laboral rural o la brecha de género contindan sin ocu-
par un lugar prioritario en la agenda publica. El gasto en servicios
de cuidado en Colombia apenas representa el 0,3 % del PIB, fren-
te al promedio de 1,1 % de la OCDE (2022a). Esta falta de vision
de largo plazo contribuye a ciclos de politicas fragmentadas, que
ofrecen respuestas inmediatas, pero no sostenibles. Combatir el
sesgo de recencia implica fortalecer la planeacién estratégica,
institucionalizar la evaluacién de impacto y adoptar una perspec-
tiva histérica que privilegie la transformacién estructural sobre

la inmediatez politica.

a pension o salud (GEIH 2024-DANE. Célculos: CPC). Esta brecha
entre regulacion y realidad genera vacios de proteccion, politicas
ineficaces y desincentivos para la formalizacion.

Por ejemplo, obligaciones laborales como la afiliacién simul-
tanea a multiples subsistemas, el pago mensual anticipado o
la gestion digital de aportes no son viables para un campesino,
una trabajadora doméstica o un vendedor ambulante. Desde el
enfoque de politica publica adaptativa (Andrews et al., 2017),
este sesgo reduce la eficacia de las intervenciones al partir de
un diagndstico incorrecto. Reconocer la heterogeneidad del mer-
cado laboral y disefiar marcos normativos modulares, proporcio-
nales y ajustables es clave para avanzar hacia una proteccién

social mas equitativa y efectiva.

nil urbano, por ejemplo, recibe gran atencién mediatica y politica,
mientras que la informalidad crénica del sector rural —que supera
el 84 % y en los departamentos como Cauca, Sucre o Vichada esta
supera el 81%— permanece relegada en las prioridades de politica
(GEIH 2024-DANE. Calculos: CPC).

Desde un punto de vista econémico, este sesgo produce inefi-
ciencias en la asignacion de recursos publicos. La concentracion
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en problemas visibles (p. e]., subsidios temporales para desem-
pleo juvenil tras la pandemia) desplaza la inversion en politicas de
mayor impacto estructural, como la modernizacién de la economia
rural, la creacion de sistemas de cuidado que liberen tiempo pro-
ductivo de las mujeres, o la mejora en el capital humano a través
de formacién técnica y tecnoldgica pertinente. De hecho, la OIT
(2022b]) advierte que gran parte de los trabajadores por cuenta
propia e independientes en América Latina contindan atrapados en
empleos de baja productividad justamente porque la politica labo-
ral reacciona a crisis coyunturales sin transformar las condiciones
de fondo.

El sesgo también afecta las expectativas del sector privado.
Durante choques como la pandemia, la narrativa de “desempleo
masivo inmediato” llevé a una sobrerreaccién empresarial en tér-
minos de despidos, aun en sectores que tenian capacidad de recu-
peracion rapida. Por el contrario, problemas estructurales como la
baja productividad laboral —que en Colombia crecié en promedio
menos del 1 % anual en la Gltima década (OCDE, 2022)— reciben
menos atencion en el debate publico, limitando la presion social
para reformas de mayor calado.

Superar este sesgo requiere institucionalizar mecanismos de
planificacion de largo plazo. Algunas estrategias son:

1. Uso sistematico de evidencia longitudinal: disefiar politicas
basadas en series histéricas y no en episodios coyunturales.
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Por ejemplo, evaluar la informalidad con datos de mas de diez
afnos y no solo con variaciones post-pandemia.

2. Priorizacién presupuestal con criterios de impacto estruc-
tural: asignar recursos no por la visibilidad mediatica de un
problema, sino por su efecto en productividad, formalizacién
y reduccién de desigualdades.

3. Comunicacién publica estratégica: enmarcar (framing) los

problemas laborales no solo como “crisis coyunturales”, sino
como desafios de productividad y competitividad que requie-
ren continuidad en el tiempo.
4. Evaluaciones contrafactuales periddicas: incorporar
analisis de impacto que diferencien entre medidas de
choque efectivas (e]. subsidios temporales] y politicas

que solo generan alivios transitorios.

En sintesis, la heuristica de disponibilidad en el mercado laboral
colombiano ha contribuido a politicas fragmentadas y reactivas.
Combatirlaimplica reorientar la agenda hacia transformaciones es-
tructurales, como la mejora sostenida de la productividad total de
los factores, la inclusién laboral de mujeres y jovenes en sectores
dindmicos, y la reduccidn de las brechas territoriales, para que los
recursos se destinen a lo que realmente amplia las oportunidades

de empleo digno y formal.
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Retos del mercado
laboral colombiano

A pesar de la recuperacién macroecondmica registrada entre 2021
y 2024, el mercado laboral colombiano mantiene una serie de res-
tricciones estructurales que impiden su transformacién hacia un
sistema mas inclusivo, resiliente y adaptado a las transiciones

demograficas, tecnoldgicas y ambientales del siglo XXI. Estos de-
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safios se reflejan en cinco ejes principales: la persistencia de la
informalidad laboral, la segmentacion ocupacional, las brechas de
género, la baja productividad laboral y la desconexién entre regula-
cién normativa y realidad del trabajo. A continuacidn, se desarrolla
el primero de estos desafios.

Persistencia de la informalidad y baja cobertura en proteccion social

Uno de los desafios mas estructurales y persistentes del mercado
laboral colombiano es su elevada tasa de informalidad. De acuerdo
con datos recientes, el 55,4 % de los trabajadores ocupados no
cotiza al sistema de seguridad social, y esta proporcién asciende
al 62,4 % en el caso de los trabajadores por cuenta propia (GEIH
2024-DANE. Célculos: CPC). Esta situacién no solo implica la au-
sencia de beneficios asociados al trabajo formal —como pensidn,
salud o proteccién frente a accidentes—, sino también una exclu-
sién sistematica de millones de personas frente a los mecanismos
institucionales de proteccion ante los riesgos econémicos, el enve-
jecimiento o la enfermedad (OIT, 2023a].

La informalidad laboral en Colombia presenta, ademds, una
profunda heterogeneidad territorial. Mientras que en las principales
ciudades el indice de informalidad se ubica alrededor del 43 %, en
departamentos rurales como Narifio, Sucre y Cauca, el registro supe-
rael 81 % [DANE, 2024). Esta disparidad refleja no solo diferencias
en las estructuras productivas, sino también en las capacidades
institucionales locales para facilitar la transicién hacia la formalidad
(OCDE, 2023). En este sentido, el reto no es solo normativo, sino
también de articulacién territorial y fortalecimiento institucional.

Uno de los principales factores que perpetdan la informalidad es
el esquema contributivo rigido basado en el SMMLV. Este disefio im-
pone un umbral que, en la practica, excluye a millones de trabajado-

res cuyos ingresos son inferiores al salario minimo. Por ejemplo, en

2023, el ingreso promedio de los trabajadores por cuenta propia fue
de COP 1.011.922, mientras que el SMMLV ascendia a COP 1.160.000
(DANE, 2024]. Esta brecha estructural impide que una gran propor-
cién del mercado laboral pueda cumplir con las obligaciones contri-
butivas, lo que explica que solo el 18,1 % de esta fuerza laboral inde-
pendiente esté afiliado al sistema pensional (DANE, 2024]).

Distintos estudios han demostrado que esquemas de cotiza-
cién mas proporcionales y graduales, adaptados al ingreso real de
los trabajadores, pueden mejorar la cobertura del sistema sin po-
ner en riesgo su sostenibilidad financiera. Segln estimaciones del
Banco Mundial y DNP (2022], permitir aportes sobre porcentajes
variables del SMMLV —por ejemplo, entre el 40 %y el 80 %— po-
dria duplicar la cobertura pensional entre trabajadores indepen-
dientes y rurales. Ahora bien, esta propuesta requiere no solo ajus-
tes normativos, sino también cambios en la narrativa publica que
reconozcan la diversidad de trayectorias laborales y no penalicen
la transicion gradual hacia la formalidad.

La informalidad también afecta la productividad y la capacidad
del pais para avanzar hacia una economia basada en el conocimien-
to y la innovacidn. Las empresas informales —que representan cer-
ca del 60 % de las unidades productivas, segun estimaciones del
Banco de la Republica— tienden a invertir menos en capacitacion,
tecnologia o innovacién, lo que perpetda un circulo de baja producti-
vidad y baja calidad del empleo (Banco de la Republica, 2024 ).

Segmentacidn entre empleo asalariado e independiente

El mercado laboral colombiano exhibe una marcada segmentacidn,

caracterizada por dos subsistemas con dindmicas y condiciones

muy distintas. En un extremo se encuentran los empleados asa-

lariados formales, que en 2024 alcanzaron una tasa de formalidad
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del 75 %; en el otro, los trabajadores independientes, de los cuales
apenas el 16 % accede a la formalidad y solo el 18 % cotiza al
sistema pensional (GEIH 2024-DANE. Célculos: CPC). Esta inequi-
dad evidencia un sistema dual, donde la insercién laboral efecti-
va y protegida se concentra en sectores organizados y urbanos,
mientras que el autoempleo —que comprende el 44 % de la fuerza
laboral— opera en condiciones de precariedad, sin acceso a pro-
teccién social ni mecanismos de movilidad ascendente (Banco de
la Repuiblica, 2024).

La dualidad laboral descrita genera mdltiples ineficiencias
y fragilidades estructurales. Por un lado, segmenta las rutas de
acceso al mercado formal, limitando el cumplimiento normati-
vo y excluyendo a sectores productivos vulnerables. Por otro,
promueve un circulo pernicioso: al no estar protegidos, muchos
trabajadores independientes se ven forzados a permanecer
fuera de la formalidad, lo que reduce su capacidad de inversion
en productividad. En este contexto, sectores como el agrope-
cuario, el comercio informal y el servicio doméstico se quedan
al margen del crecimiento inclusivo y de la generacién de capa-
cidades (0OCDE, 2023).

Brechas de género en tiempo, ingreso

El mercado laboral colombiano continda evidenciando profundas
brechas de género que afectan tanto la calidad como el acceso
equitativo a las oportunidades de empleo para las mujeres. Estas
disparidades no solo se manifiestan en los ingresos percibidos,
sino también en el tiempo trabajado, la concentracién sectorial y el
acceso diferencial a la formalidad.

En términos de tiempo laboral, los datos de la (GEIH 2024-
DANE. Calculos: CPC) muestran que la mediana de horas trabaja-
das por los hombres se mantuvo constante en 48 horas semana-
les, mientras que en el caso de las mujeres fue de 45 horas. Esta
diferencia, aunque menor que en afios anteriores, sigue reflejando
una carga desigual asociada principalmente a responsabilidades
de cuidado no remuneradas, lo cual limita la insercién plena y sos-
tenida de la poblacién femenina en el mercado laboral.

En cuanto aingresos, la brecha persiste de forma significativa.
La mediana del ingreso salarial por hora en 2024 fue de COP 6.818
para las mujeres y de COP 8.107 para los hombres, lo que implica
una diferencia del 15,9 % a favor de estos ultimos. Tal desigualdad
se amplifica a medida que aumenta el nivel educativo. Por ejemplo,
entre trabajadores con formacidn universitaria, los hombres tienen

una mayor concentracién en el tramo superior de la distribucion

Y
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La evidencia sefala que se requieren politicas diferentes segin el
tipo de trabajador:

Asalariados: fortalecer la inspeccién laboral y mejorar los
mecanismos de cumplimiento, asi como promover incentivos
fiscales para generar empleo protegido.

Independientes: implementar esquemas de formalizacion
gradual, basados en aportes proporcionales al ingreso, com-
plementados con acceso a beneficios como crédito prefe-
rencial, asistencia técnica y seguros de salud basicos. Estas
medidas deben articularse con estrategias de asociatividad y
fortalecimiento productivo, especialmente en zonas rurales
donde la capacidad institucional es limitada (Banco Mundial
y DNP, 2022; Infobae, 2025).

En sintesis, revertir la segmentacion laboral requiere, ademas de
ajustes normativos, un redisefio integral de politicas: desde la fis-
calizacion hasta sistemas modulares de proteccion social y pro-
gramas de desarrollo econémico territorial.

acceso a oportunidades

salarial, mientras que las mujeres se aglutinan en niveles inter-
medios o bajos. Esta segmentacidn indica que, incluso con mayor
formacion, las mujeres enfrentan barreras para acceder a empleos
de alta remuneracion y responsabilidad (Banco Mundial, 2022).
Adem3s, Las brechas de género en el mercado laboral no res-
ponden Unicamente a diferencias individuales, sino a patrones
estructurales vinculados a la segmentacion ocupacional y la baja
productividad sectorial. Una proporcion significativa de mujeres
independientes se concentra en ramas como comercio minorista,
servicios personales y trabajo doméstico, caracterizadas por bajos
ingresos y limitadas oportunidades de escalamiento productivo.
Aunque las cifras del (GEIH 2024-DANE. Célculos: CPC) muestran
que la proporcién de mujeres independientes que cotiza a pension
(16,7 %) es levemente superior a la de los hombres (15,9 %), esta
aparente ventaja estadistica no se traduce en mayor seguridad
econémica: el monto de los aportes suele ser mas bajo, los histo-
riales contributivos mas fragmentados y las trayectorias laborales
mas inestables. En consecuencia, la vulnerabilidad previsional
de las mujeres independientes sigue siendo mayor, dado que sus
condiciones de insercién productiva no permiten acumular sema-

nas suficientes para acceder a una pensién contributiva.
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Frente a esta realidad, se requiere una agenda intersectorial de politi-
ca publica con enfoque de género que aborde de manera integral las
fuentes de desigualdad. Entre las acciones prioritarias se encuen-
tran: (1) politicas de corresponsabilidad en el cuidado, incluyendo
licencias parentales equitativas y expansion de servicios de cuidado
infantil; (2) ampliacién del acceso de mujeres a activos productivos,
financiamiento y formacién técnica; y (3) estrategias de formaliza-
cion laboral que reconozcan las especificidades del trabajo femeni-
no, particularmente en el autoempleo y la economia del cuidado.
Adem3s, es indispensable incorporar un enfoque transversal
de género en la regulacién laboral, los programas de empleo y las

Baja y volatil productividad

Uno de los principales obstaculos estructurales del mercado la-
boral colombiano es el bajo y erratico comportamiento de la PTF
Entre 2000 y 2023, esta variable ha mostrado alta volatilidad, con
anos de crecimiento marginal o incluso contraccién. En 2023, por
ejemplo, la PTF se contrajoen —2,6 %, similar al descenso registra-
do en 2022, lo que evidencia una tendencia preocupante de estan-
camiento productivo (DANE, 2024).

Este patrén se explica por varios factores interrelacionados. En
primer lugar, el alto grado de informalidad limita las posibilidades
de acumulacién de capital humano y tecnoldgico, al tiempo que
reduce los incentivos para la inversién privada en capacitacion o
mejora organizacional. En segundo lugar, la fragmentacion del apa-
rato productivo —compuesto en su mayoria por microempresas
con bajo acceso a crédito y tecnologia— restringe la generacion
de economias de escala. De hecho, el 96,4 % de las unidades pro-
ductivas en Colombia son microempresas que concentran mas del
50 % del empleo, pero solo el 17 % del valor agregado nacional
(Confecamaras, 2023).

Adicionalmente, la desconexién entre el sistema educativo y
las demandas del mercado laboral impide formar perfiles labora-
les con pertinencia sectorial. Segln el Observatorio del Trabajo y la
Seguridad Social (Mintrabajo, 2023b), apenas el 30 % de los pro-
gramas de formacién técnica y tecnoldgica estan alineados con
los sectores de mayor crecimiento econémico y demanda laboral.

Frente a este panorama, aumentar la productividad exige una
estrategia nacional de desarrollo productivo basada en cinco ejes
fundamentales:
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politicas de desarrollo productivo. Esto implica, por ejemplo, intro-
ducir criterios de equidad en los subsidios a la contratacidn, esta-
blecer metas de inclusion femenina en iniciativas de formacién
para el trabajo, y generar métricas de evaluacion con desagrega-
cién por sexo, tipo de ocupacion y territorio.

Abordar las brechas de género no solo es un imperativo de jus-
ticia social, sino también una estrategia clave para el crecimiento
econémico sostenible. Segin estimaciones de la Cepal (2023),
cerrar las brechas de participacién laboral femenina podria incre-
mentar hasta en 6 pp el PIB de los paises de la region en el media-
no plazo.

Inversién en innovacién y tecnologias intermedias, priori-
zando la transferencia tecnolégica en sectores de bajo valor
agregado.

Expansién de la formacién técnica y certificacién de compe-
tencias laborales, con articulacién territorial y sectorial, espe-
cialmente en regiones con alta informalidad.

Fortalecimiento de la asociatividad empresarial y los encade-
namientos productivos para permitir a los pequefios produc-

tores integrarse a mercados formales.

Desarrollo de infraestructura fisica y digital, con foco en zo-
nas rurales e intermedias donde las brechas de conectividad
limitan la productividad.

Fomento de plataformas de informacién laboral y tecnoldgi-
ca, como bolsas regionales de empleo y redes de innovacion
abiertas.

Sin estas intervenciones estructurales, el mercado laboral seguira
anclado en sectores de baja productividad, con empleos precarios,
mal remunerados y sin proteccién social. De hecho, la evidencia de
la OCDE sugiere que los paises que lograron aumentos sostenidos
de productividad laboral combinan politicas activas del mercado
de trabajo con apuestas productivas de largo plazo y sistemas de
formacion dual (OCDE, 2023).



CONSEJO PRIVADO DE COMPETITIVIDAD
INFORME NACIONAL DE COMPETITIVIDAD 2025-2026

EFICIENCIA DE MERCADOS
MERCADO LABORAL

®

Desfase normativo frente a la diversidad laboral

El marco regulatorio laboral en Colombia permanece centrado en
un modelo tradicional de empleo asalariado, caracterizado por
contrato escrito, jornada completa y contribuciones uniformes.
Sin embargo, esta vision normativa resulta anacrénica frente a la
heterogeneidad actual del mercado laboral, donde proliferan mo-
dalidades como el trabajo independiente, el empleo en platafor-
mas digitales, el autoempleo rural y las ocupaciones temporales
0 por encargo.

Este desfase regulatorio no solo contribuye a la exclusién de
millones de trabajadores de los sistemas de proteccion social,
sino que también profundiza la dualidad del mercado laboral. Se-
gun el (GEIH 2024-DANE. Célculos: CPC), el 52 % de los ocupados
son independientes y, de estos, mas del 84 % no cotiza al sis-
tema pensional. Adema3s, en sectores como el trabajo por plata-
formas —domiciliarios, conductores de aplicaciones, freelancers
digitales— prevalecen relaciones contractuales informales, sin
acceso a proteccion en salud, riesgos laborales ni ahorro para la
vejez (0IT, 2023b].

Este contexto se ve agravado por dos sesgos cognitivos docu-
mentados en el andlisis conductual del informe: el sesgo de repre-
sentatividad, que induce a formular politicas desde la experiencia
del asalariado formal urbano, y el sesgo del estado actual, que ge-
nera resistencia institucional al cambio normativo. Como resulta-

do, las normas no reflejan la diversidad de trayectorias laborales ni
promueven esquemas de proteccién adaptativos.
En este sentido, se requiere avanzar hacia un marco regulato-

rio mas flexible e inclusivo, que contemple:

Esquemas de proteccion social modulares, que permitan a
los trabajadores configurar su seguridad social de acuerdo
con sus ingresos y condiciones.

Mecanismos de formalizacion por etapas, que reconozcan
trayectorias laborales discontinuas o parciales.

Legislacion diferenciada para nuevos formatos de empleo,
incluyendo modelos de contribucién simplificada para traba-
jadores de plataformas, normas de corresponsabilidad para
intermediarios digitales y garantias minimas de ingreso.

Adem3s, es fundamental crear una institucionalidad agil que per-
mita el monitoreo permanente de las nuevas formas de trabajo, asi
como el disefio participativo de regulaciones. Experiencias inter-
nacionales —como el Estatuto del Trabajo Auténomo en Espafia o
el Régimen de Monotributo Social en Argentina— pueden ofrecer
aprendizajes Utiles para el caso colombiano.
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Recomendaciones
de politica publica

Nueva recomendacion

El diagnéstico del mercado laboral colombiano evidencia que mu-
chas de las barreras que limitan la efectividad de las politicas pu-
blicas no responden exclusivamente a factores técnicos, regulato-
rios o financieros, sino también a los costos de economia politica
y a distorsiones cognitivas y narrativas institucionalizadas. Entre
tales sesgos se destacan el efecto de marco, el de anclaje, la fala-
cia del costo hundido y la aversion a la pérdida, los cuales afectan
tanto la formulacién de politicas como su aceptacion social. Sin

o

Uno de los principales obstaculos para avanzar en reformas labora-
les es la percepcidn publica que asocia cambios en la contribucion al
sistema de seguridad social con cargas adicionales o castigos eco-
némicos. Este fenémeno responde al “efecto de marco”, en el que el
encuadre linglistico y narrativo influye en la manera como los indi-
viduos valoran las politicas, incluso si el contenido técnico permane-
ce constante (Kahneman y Tversky, 1981]). Para mitigar este sesgo,
se recomienda disefiar campafias de comunicacién que presenten
las reformas como mecanismos de expansion de derechos, solidari-
dad intergeneracional y acceso garantizado a proteccion social.

S

Actualmente, la exigencia normativa de cotizar sobre la base del
SMMLY funciona como un punto de anclaje que distorsiona la rela-
cién entre ingresos reales y obligaciones contributivas, en particular
para los trabajadores independientes. En 2024, el 78,7 % de los tra-
bajadores por cuenta propia tenia ingresos inferiores al SMMLY, pero
aun asi enfrentaban una base contributiva que superaba su capaci-
dad de pago (GEIH 2024-DANE. Calculos: CPC). Este desajuste desin-
centiva la formalizacién y perpetia la evasion de la seguridad social.

Para corregir este sesgo estructural, se recomienda implemen-

tar un esquema de cotizacion proporcional que permita declarar in-

Recomendacidn relacionada
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Recomendacion priorizada

embargo, es fundamental reconocer que los costos politicos de im-
plementar reformas laborales son significativos: ninguna reforma
se disefia desde cero, y las propuestas requieren construir sobre
lo existente y negociar con multiples actores. En este marco, las
siguientes recomendaciones combinan enfoques de economia del
comportamiento, evidencia empirica y propuestas de redisefo ins-
titucional con el fin de mejorar la efectividad, la legitimidad y la sos-
tenibilidad de las intervenciones en el mercado laboral colombiano.

Reformular la narrativa de las reformas laborales mitigacion del efecto de marco)

No obstante, es clave advertir que este tipo de reformas en-
frentan costos politicos altos y requieren de gradualismo,
dado que los actores sociales tienden a resistirse a cambios
que perciben como pérdidas. Por ello, la narrativa debe com-
plementarse con simuladores publicos, testimonios de bene-
ficiarios y mecanismos de pedagogia ciudadana. Reconocer
explicitamente que los ajustes implican costos de transicién
evita que las propuestas luzcan ingenuas y mejora la legitimi-
dad politica de las medidas.

Redisefiar los esquemas de cotizacidn bajo un enfoque proporcional y gradual
(correccion del sesgo de anclaje)

gresos reales y contribuciones graduales, complementado con tra-
mos progresivos Y subsidios cruzados para asegurar minimos de
proteccién. Sin embargo, es necesario reconocer que la dificultad
de implementar estos esquemas no es solo normativa o cultural,
sino también administrativa: fiscalizar los aportes de trabajadores
independientes es mucho mas complejo que hacerlo en el caso de
los asalariados. Experiencias en Uruguay y Brasil muestran que los
esquemas proporcionales requieren fuertes inversiones en siste-
mas de informacién y capacidad institucional, ademas de ajustes
normativos (Banco Mundial, 2022; Cepal, 2023).
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QOO

La persistencia de programas ineficaces, a pesar de su bajo im-
pacto, responde con frecuencia a la falacia del costo hundido. En
Colombia, varios programas de capacitacion laboral han mostrado
baja correlacién con empleabilidad formal, en parte porque estan
desvinculados de las necesidades del aparato productivo (DNP,
2023; Fernandez y Misas, 2022).

Para contrarrestar esta inercia institucional, es indispen-

sable fortalecer los sistemas de monitoreo y evaluacién con

OO

El disefio normativo actual parte de un modelo prototipico basado
en el empleo asalariado urbano y de jornada completa, lo cual ex-
cluye a gran parte del mercado laboral colombiano caracterizado
por alta informalidad, ruralidad y heterogeneidad productiva. El
83,8 % de los trabajadores independientes son informales, y mas
del 78 % gana menos del SMMLYV, lo que evidencia la inadecuacion
del modelo regulatorio vigente para este segmento.

Avanzar hacia una estructura normativa diferenciada es
indispensable, pero también conlleva trade-offs. Multiplicar
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Institucionalizar la evaluacion de impacto y la revision periddica de programas
(superar la falacia del costo hundido)

indicadores claros de resultado, mecanismos de rendicién de
cuentas y criterios de reorientacién presupuestal. Ademas, es
importante reconocer los limites de las reformas propuestas:
en la literatura académica existe un debate sobre si las dis-
torsiones regulatorias son el principal obstaculo a la produc-
tividad o si lo son mas bien las deficiencias de capital humano.
Situar las recomendaciones dentro de esta discusion amplia su

relevancia y realismo.

Incorporar enfoques diferenciales por ocupacion, género y territorio
(correccion del sesgo de representatividad)

esquemas participativos o diferenciales puede aumentar la
incertidumbre regulatoria y generar inequidades, ya que los
grupos con mayor capacidad de organizacién no siempre coin-
ciden con los mas vulnerables. Por ello, la flexibilidad debe
equilibrarse con la simplicidad normativa y con mecanismos
de equidad distributiva. Asimismo, la articulacién con politi-
cas de desarrollo productivo debe ser explicita, evitando que
los enfoques diferenciales se reduzcan a un simple asunto
poblacional.

0 @ @ Priorizar politicas estructurales y de largo plazo (superar el sesgo de recencia)

El disefio de politica publica en Colombia tiende con frecuen-
cia a responder a coyunturas, pero serfa un error asumir que
siempre ocurre asi. Existen ejemplos de construccion gradual y
acumulativa sin necesidad de crisis, como el sistema de salud
o los programas de transferencias condicionadas. Por lo tanto,
la recomendacién de superar el sesgo de recencia debe reco-
nocer estas excepciones para evitar una visién reduccionista.
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En cuanto al trabajo en plataformas, la version aprobada de la re-
forma laboral permite que los trabajadores sean clasificados como
independientes o asalariados segun el caso. Gremios como Alianza
In han expresado satisfaccién con este resultado, lo que sugiere
que no necesariamente es perjudicial. Se recomienda estudiar con
mayor detalle la posicién de los actores del sector antes de asumir
impactos negativos.
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Normas, leyes y decretos que frenan el mercado laboral colombiano

Uno de los factores mas determinantes en la baja competitivi-
dad del mercado laboral colombiano es su marco regulatorio,
que, si bien ha sido concebido con fines de proteccién social y
busqueda de universalidad, en la practica ha generado rigide-
ces e incongruencias frente a la realidad socioecondmica del
pais. El disefio normativo vigente no logra adaptarse a la he-
terogeneidad del empleo —marcado por altos niveles de infor-

Cotizacion minima sobre un salario minimo

De acuerdo con el Decreto 780 de 2016 (art. 3.2.7.1] y lo estable-
cido en la Ley 1955 de 2019 (PND 2018-2022), los trabajadores
independientes deben cotizar a la seguridad social sobre una base
minima equivalente a 1 SMMLY, incluso si sus ingresos reales se
sitdan por debajo de este umbral. En la practica, esta norma impo-
ne una carga econdmica desproporcionada para quienes perciben
ingresos bajos o0 inestables —tipicos en la economia informal y en
ocupaciones de subsistencia—, lo que genera exclusién en lugar
de integracion.

El efecto ha sido contundente: segun cifras del DANE (2024),
apenas el 18,1 % de los trabajadores independientes realiz6 co-
tizaciones al sistema pensional, lo que refleja la incapacidad del

Falta de esquemas proporcionales y flexibles

El marco normativo colombiano carece de mecanismos que per-
mitan cotizaciones proporcionales al ingreso real, lo que genera
un desajuste profundo entre la capacidad de pago de los trabaja-
dores y las obligaciones impuestas por la ley. Esta rigidez afecta
con mayor intensidad a quienes se desempefan por cuenta propia
en zonas rurales o en actividades de baja productividad, donde los
ingresos suelen ser irregulares, variables estacionalmente o infe-
riores al SMMLV.

La evidencia técnica muestra que un disefio mas adaptativo y
flexible podria tener efectos significativos en la ampliacién de co-
bertura. El Banco Mundial y DNP (2022) estiman que un esquema
de cotizaciénentreel 40 %yel 80 % del SMMLV permitiria duplicar
la afiliacion al sistema pensional entre trabajadores independien-
tes al reducir la brecha entre ingresos reales y cargas contributi-
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malidad, gran presencia de autoempleo y baja productividad—,
lo que ha derivado en reglas que, lejos de promover inclusién
y formalizacién, terminan siendo barreras de acceso. Entre las
disposiciones legales mas problematicas se encuentran las
relativas a las bases de cotizacidn, la estructura de aportes
obligatorios y las cargas administrativas impuestas a los traba-
jadores independientes.

disefio normativo para promover la proteccién social efectiva en
un mercado laboral caracterizado por la irregularidad de ingresos
y la prevalencia del trabajo por cuenta propia. En términos econo-
micos, este requisito opera como un “impuesto de entrada a la for-
malidad” que muchos trabajadores simplemente no pueden pagar,
perpetuando un circulo de informalidad, baja cobertura y despro-
teccidn frente a riesgos laborales y de vejez.

En suma, lo que se concibié como un mecanismo para garanti-
zar universalidad se ha transformado en una barrera normativa de
exclusién, que desconoce la diversidad de condiciones de ingresos
y limita la posibilidad de que los trabajadores mas vulnerables se
vinculen al sistema de seguridad social.

vas. Sin embargo, la adopcién de estas propuestas ha enfrentado
resistencias normativas, institucionales y culturales.

Por un lado, existe el temor de que introducir proporcionalidad
se perciba como una renuncia a derechos adquiridos o una “seg-
mentacién” del sistema. Por otro, persiste el sesgo de statu quo,
identificado por Thaler y Sunstein (2008), que tiende a privilegiar
la inercia institucional frente a reformas innovadoras, aun cuando
estas puedan mejorar el acceso y la sostenibilidad del sistema.

En consecuencia, la ausencia de esquemas contributivos
adaptados a la heterogeneidad del mercado laboral colombiano
mantiene fuera del sistema de proteccién social a millones de
trabajadores que, si bien no logran cumplir con las exigencias
actuales, podrian aportar de manera parcial y sostenida bajo un
disefio proporcional.



CONSEJO PRIVADO DE COMPETITIVIDAD
INFORME NACIONAL DE COMPETITIVIDAD 2025-2026

Normas pensadas para un modelo asalariado tradicional

La legislacion laboral colombiana sigue organizada bajo la légica
del contrato asalariado formal, urbano y a tiempo completo, una
estructura normativa heredada de un modelo econdmico-indus-
trial que ya no corresponde a la realidad laboral contemporénea.
Este disefo ignora la diversidad de modalidades de trabajo que
hoy caracterizan la economia nacional: desde el empleo por pla-
taformas digitales y el trabajo por encargo hasta el autoempleo
agricola yrural.

La falta de regulacién diferenciada para estas formas emergen-
tes de ocupacién implica que millones de personas queden exclui-
das de esquemas formales de proteccidn social, pues los requisitos
legales vigentes no se ajustan a su realidad contractual ni a sus pa-
trones de ingreso. Como advierten Fernandez y Misas (2022), esta

Elevados costos no salariales y contribuciones fijas

El marco contributivo colombiano se caracteriza por altos costos
no salariales que recaen tanto sobre empleadores como sobre
trabajadores independientes. Las obligaciones de aportar a salud
(12,5 %) y pension (16 %), calculadas sobre una base fija que
no considera los ingresos reales, encarecen significativamente la
formalizacién. Este disefio normativo, pensado para un mercado
laboral homogéneo y de ingresos estables, resulta especialmente
oneroso para microempresas, unidades productivas de baja escala
y trabajadores por cuenta propia con ingresos volatiles.

En sectores de subsistencia, como el comercio informal ur-
bano o la agricultura familiar, el peso de estas contribuciones
puede representar mas del 30 % del ingreso mensual dispo-
nible, generando un incentivo directo hacia la evasién, la sub-

Desfase normativo frente a nuevas formas de empleo

El marco laboral colombiano muestra un rezago normativo signifi-
cativo frente a la rapida transformacion de las formas de empleo
en el siglo XXI. A pesar del crecimiento sostenido de modalidades
como el trabajo en plataformas digitales, el teletrabajo hibrido o las
ocupaciones por encargo, las reformas laborales recientes no han
incorporado figuras regulatorias especificas que reconozcan y for-
malicen estas actividades.

En contraste, paises como Espafia han desarrollado la catego-
ria de trabajador auténomo econémicamente dependiente (TRADE],
mientras que en Argentina se implementé el monotributo social, un
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brecha normativa no solo perpetda la informalidad, sino que tam-
bién limita las oportunidades de movilidad social al mantener a una
parte significativa de la poblacién en condiciones de vulnerabilidad y
desproteccién frente a riesgos laborales, de salud y de vejez.

En términos de competitividad, la persistencia de un marco
legal orientado al asalariado tradicional reduce la adaptabilidad
del mercado laboral colombiano frente a la innovacién tecnoldgi-
ca y la transformacion productiva, dificultando la transicion hacia
modelos mas inclusivos y sostenibles. En consecuencia, se hace
necesario repensar la arquitectura normativa del trabajo en Colom-
bia, de manera que reconozca y regule la pluralidad de formas de
empleo, evitando que la formalizacion siga siendo un privilegio li-
mitado a quienes acceden al contrato laboral estandar.

declaracion de ingresos o la permanencia en esquemas infor-
males (OIT, 2023a). Desde la perspectiva econdmica, estas
cargas fijas actiian como un “costo de entrada a la formalidad”
que solo es viable para empresas medianas o grandes, profun-
dizando la segmentacién entre un sector formal reducido y una
economia informal masiva.

La consecuencia es doble: por un lado, baja cobertura de pro-
teccién social y, por otro, ineficiencia recaudatoria, ya que las con-
tribuciones se concentran en un grupo pequefio de aportantes
formales, mientras se excluye a la mayoria de trabajadores con in-
gresos bajos o irregulares. Este desequilibrio afecta tanto la equi-
dad como la sostenibilidad fiscal del sistema de seguridad social,
consolidando un circulo vicioso de informalidad y precariedad.

régimen simplificado que permite la contribucién proporcional y gra-
dual de trabajadores independientes de bajos ingresos, otorgando
acceso a seguridad social y derechos basicos (OCDE, 2022a; OIT,
2023b). Estos esquemas han mostrado ser alternativas efectivas
para reducir la informalidad en segmentos laborales atipicos.

En Colombia, la ausencia de figuras analogas implica que los
trabajadores de plataformas digitales y del autoempleo emergente
permanezcan en una zona gris legal, sin acceso a proteccion so-
cial ni representacion laboral efectiva. Esta omision normativa no

solo perpetua lainformalidad, sino que también limita la capacidad
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del mercado laboral para adaptarse a la innovacién tecnoldgica,
la digitalizacién de servicios y la transicion hacia economias mas
flexibles y diversificadas. En términos de competitividad, el desfa-

Aprendizaje para la Vida Productiva es una estrategia integral de
Comfandi (Caja de Compensacidn Familiar del Valle del Cauca) para
conectar mejor educacion, empleo y desarrollo empresarial. Su ob-
jetivo es que mas personas adquieran las habilidades que hoy pi-

¢A quién beneficia?

A estudiantes (desde preescolar hasta media y posmedia), jéve-
nes que buscan empleo, trabajadores activos y empresas que
requieren talento pertinente. La intervencion ocurre en el Valle del

¢Como funciona?

Propuesta educativa (STEM+, bilingiiismo y “mentalidad de
aprendizaje”). Se implementa en 13 instituciones educativas
de Comfandi y busca impactar a mds de 10.000 estudiantes.
Integra ciencias, tecnologia, ingenieria y matematicas con in-
novacion y resolucién de problemas, y fortalece capacidades
socioemocionales y de idiomas que piden los empleadores.

Acompanamiento a lo largo de la vida. Atiende los momentos
de cambio (del colegio al trabajo, del desempleo al empleo,
de un empleo a uno mejor). Se propone acompaiiar a mds de
100.000 personas en distintos ciclos, articulando orientacién
y vinculos con el mundo productivo para que cada decisién
formativa tenga salida laboral.

Campus E (ecosistemas de aprendizaje con empresas y
familias). Son hubs fisico-digitales de acceso abierto donde
se integran formacién, orientacién y empleo. “€spacios inno-
vadores” quiere decir que combinan infraestructura flexible y
servicios conectados con el sector productivo para acelerar el

paso de “aprender” a “trabajar”. En concreto, incluyen:
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se regulatorio colombiano representa un riesgo estratégico, pues
restringe la insercion plena del pais en la economia digital global y
acentla las brechas de exclusién laboral.

Buena practica reconocida de
Comfandi: Aprendizaje para la
Vida Productiva

den las empresas y logren transiciones exitosas de la educacién al
trabajo, impulsando al mismo tiempo la productividad regional. En
pocas palabras: es un programa de Comfandi, liderado por Comfan-
di, para que estudiar sirva mas y mejor a la vida laboral real.

Cauca y se apoya en los colegios y servicios de Comfandi, asi como
en alianzas con el sector productivo.

Aulas y laboratorios flexibles: maker spaces, laborato-
rios de prototipado y tecnologias de la informacién y las
comunicaciones (TIC), salas de simulacién (industria, co-
mercio, salud, servicios), y zonas de coworking para pro-
yectos con empresas.

Servicios de talento y empleabilidad: orientacién voca-
cional, evaluacidn y certificacién de competencias (inclui-
do reconocimiento de aprendizajes previos), microcre-
denciales modulares y rutas de actualizacion rapida.

Vinculacidn empresarial efectiva: comités con empresas
para ajustar contenidos, formacién dual y en alternancia,
proyectos reales, pasantias/practicas, ferias de empleo y
vitrinas de talento.

Gestion basada en datos: tableros de seguimiento de
trayectorias (inscripcién — certificacion — insercion —
retencion), con indicadores como tasas de colocacidn,

tiempo a empleo y salarios de entrada.
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e Puente con familias y comunidad: talleres de alfa-
betizacion digital y financiera, apoyo a transiciones
educativas, y oferta extracurricular que refuerza ha-

bilidades transversales.

Se proyecta la implementacion de 13 Campus E en el departa-
mento, actuando como nodos territoriales que articulan gran-
des apuestas de educacion y empleo y movilizan la movilidad

¢0Qué herramientas utiliza?

Mapas ocupacionales de las industrias 4.0.

Desde la prospectiva, Comfandi creé estos mapas para ali-
near formacién con ocupaciones emergentes. El Servicio de
Empleo de Colombia los reconocié como mejor practica de
empleabilidad (categoria avanzado). Gracias a este trabajo se

han identificado 80 ocupaciones emergentes y 200 conoci-
mientos y habilidades que hoy demanda el entorno produc-

4

tivo. Con esa evidencia Comfandi incorporé “ciencia de datos’

¢Por qué importa?

1. Pertinencia: lo que se ensefa responde a lo que se necesita
para trabajar hoy y mafiana (no a ciegas).

2. Oportunidades reales: las rutas formativas (educacién supe-
rior, educacién para el trabajo, reconocimiento de aprendiza-
Resultados tempranos y verificables

e Mapas 4.0 reconocidos por el Servicio de Empleo como
buena practica.

e 80 ocupaciones y 200 habilidades priorizadas para ajustar
oferta de formacion.

e Ciencia de datos ya en el curriculo de media.

e 160 certificaciones Java para estudiantes y docentes.

EFICIENCIA DE MERCADOS
MERCADO LABORAL

®

social a través de rutas formativas pertinentes y validadas por
el sector productivo.

4. Prospectiva ocupacional (inteligencia de talento). Anticipa
los cambios del mercado laboral y traduce esas sefiales en
planes de estudio, servicios de empleo y formacién. La idea
es cerrar brechas entre lo que se ensefa y lo que de verdad
piden las empresas.

en la media y logré que 160 estudiantes y docentes se certifi-
quen en Java (QOracle Academy], fortaleciendo rutas reales de
insercion laboral.

Ademas, los mapas sirven de base para disefar credenciales
alternativas de aprendizaje, validadas por comités consultivos
empresariales (empresariado, academia y Comfandi), asegurando
programas pertinentes y actualizados.

jes y credenciales) permiten avanzar por etapas, combinan-
do estudio y empleo segun cada caso.

3. Productividad con sentido humano: el enfoque busca que em-
presas Y personas crezcan juntas, con sostenibilidad y propdsito.

Préximos pasos

e Consolidar y escalar Campus E en el territorio (meta de 13)

como epicentros de conexion educacidn-empleo-empresa.

e Mantener la actualizacién periédica de los mapas para que la
oferta formativa no se quede atras frente a tecnologias y mé-
todos de trabajo que cambian rapido.

e Profundizar en seguimiento de resultados (insercion laboral
por cohortes, salarios de entrada, tiempo a empleo y trayecto-
ria) para demostrar impacto sostenido.
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En una frase

Aprendizaje para la Vida Productiva es el programa de Comfandi paraque  de talento (prospectiva), mapas ocupacionales validados por empresas y
estudiar se traduzca en empleo y progreso real, apoyado por inteligencia  ecosistemas (Campus E) que cierran la brecha entre el aula y el trabajo.
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6 Sintesis de recomendaciones

Recomendaciones del CPC que ya han sido acogidas

Recomendacién

Afio en el cual

Impacto esperado/observado

Observaciones

fue acogida
Es necesario profundizar en lo que hizo la Ley
La Ley 1607 de 2012 redujo los costos laborales 1607 de 2012, ya sea modificando la fuente
no salariales (CLNS) en 13,5 puntos porcentuales.  de financiacién de las cajas de compensacion
o . Existe evidencia empirica de que esta reduccién familiar, eliminando el pago de intereses
Disminuir los costos asociados a la o
. 2012 causé un aumento significativo del empleo formal, sobre las cesantias a cargo de las empresas
contratacién formal. . . . .
particularmente en las empresas medianas y o implementando un esquema progresivo
pequefas (Bernal y Eslava, 2017; Fernandez y para el cobro de los aportes a salud y cajas de
Villar, 2016; Kugler et al., 2017). compensacion (ver el cuadro de recomendaciones
en las que se insiste).
Uno de los aciertos del CONPES 3956 de 2019 es
que define la informalidad como un fenémeno no
binario dependiente de la relacion costo-beneficio  Debe darse continuidad a la implementacién de
S . ) de la formalidad. las acciones propuestas por el CONPES, haciendo
Definir la informalidad en Colombia o o .
o ) 2019 seguimiento con reportes periddicos al Comité
como un fenémeno multidimensional. ) - RN ) . ) . L
Se espera que las medidas dirigidas a simplificar  Ejecutivo del Sistema Nacional de Competitividad
los tramites para la afiliacion de trabajadores a e Innovacién (SNCI) y al consejo de ministros.
seguridad social contribuyan en la reduccién de la
informalidad laboral.
. EI CONPES 4023 de 2021 incluye algunas de las Es necesario disefar estrategias para la creacién
Implementar una estrategia de . . )
L . estrategias recomendadas en el Informe Nacionalde ~ de empleos formales de calidad. Estas pueden
reactivacion del empleo para mitigar los o . . o L .
. - 2021 Competitividad 2020-2021, como laimplementacién  estar dirigidas a disminuir la inflexibilidad del
efectos que trajo la crisis del COVID-19 . . ) .
de proyectos en sectores intensivos en mano deobra  mercado de trabajo y la obsolescencia de la
sobre el mercado laboral. . . ) .
(p. )., construccidn e infraestructura). normativa laboral.
Segun la Ley 2088 de 2021, el trabajoen casaes  Se recomienda cumplir lo contemplado en la Ley
una modalidad que habilita a un trabajador para 1221 de 2008 respecto a la expedicion de un
Disefiar la politica publica de teletrabajo 021 que en situaciones ocasionales o excepcionales documento CONPES que formule una politica publica
y trabajo en casa. preste el servicio de trabajo por fuera del sitio para el fomento de estas modalidades de trabajo,
habitual, con lo que se diferencia del teletrabajo incluyendo indicadores que midan su impacto sobre
(Ley 1221 de 2008 y Decreto 884 de 2012). productividad, bienestar y congestién urbana.

328




CONSEJO PRIVADO DE COMPETITIVIDAD
INFORME NACIONAL DE COMPETITIVIDAD 2025-2026

Recomendaciones en las que se insiste

Recomendacién

Impacto/costo de oportunidad

Actores involucrados

EFICIENCIA DE MERCADOS
MERCADO LABORAL

®

Observaciones

Modificar y actualizar el Cédigo
Sustantivo del Trabajo permitiria
que este refleje mejor el contexto
. o econémico y social del pais, que
Actualizar la legislacion laboral. o
haya mayor flexibilidad en el mercado
laboral y adecuarse a las relaciones
laborales que se desprenden de las

nuevas economias.

Congreso de la Republica,
Mintrabajo y Ministerio de Hacienda

y Crédito Publico (Minhacienda)

Es necesario que la legislacién
laboral sea acorde con las
necesidades de la economia

colaborativa.

Es necesario transitar de esquemas
normativos basados en la proteccién
del empleo hacia uno que proteja al
Crear un seguro de desempleo o reformar el . i
L i trabajador. Esto resguardaria sus
régimen de cesantias. ) ) )
ingresos frente a contingencias y les
permitirfa a las empresas ajustarse

al ciclo econémico.

Mintrabajo, Ministerio de Salud
y Proteccién Social (Minsalud],
DNP y Departamento para la
Prosperidad Social

Avanzar hacia un seguro de
desempleo es fundamental como

meta social.

Un ingreso basico garantizado
tendria varios beneficios
econémicos; por ejemplo: funcionar
como seguro de desempleo para
Disefiar un esquema de ingreso basico vital la poblacién mds vulnerable,
garantizado. disminuir la presién de la
migracién hacia zonas urbanas

y garantizarles la sobrevivencia
minima a las personas durante los

procesos de busqueda de empleo.

Congreso de la Republica,
Mintrabajo, Minsalud, DNP y
Departamento para la Prosperidad
Social

Ayudas monetarias como el ingreso
solidario y el ingreso minimo
garantizado de Bogoté deben
considerar variables de apoyo
cuando los miembros del hogar se

encuentran desempleados.

La evidencia sugiere que los
subsidios para la contratacion

de trabajadores de grupos

o ) ) o demogréficos pueden tener efectos
Disefiar e implementar acciones dirigidas a »
. . positivos sobre el empleo a corto
derribar las barreras de empleabilidad para los .
» plazo. Sin embargo, no se ha
jovenes. .
comprobado que estas iniciativas
cambien la contratacién de los
grupos que se busca favorecer una

vez se remueven los estimulos.

Ministerio de Educacién Nacional
(Mineducacién), Mintrabajo,
Departamento para la Prosperidad
Social, gremios y empresas del

sector privado

Es necesario que el pais avance en
las acciones de programas como
Reto alaUo Jévenes ala U, donde

se promueve la educacidn superior.
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Recomendacién

Impacto/costo de oportunidad

Actores involucrados
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Observaciones

Disefiar e implementar acciones dirigidas
a derribar las barreras de empleabilidad y

participacion para las mujeres.

Impulsar la participacién laboral
femenina contribuiria a fortalecer
los indicadores agregados del
mercado laboral, reduciria la
incidencia de la pobreza y mejorarfa

la productividad.

Presidencia de la Republica,
Mintrabajo, Departamento para
la Prosperidad Social, gremios y

empresas del sector privado

Es necesario avanzaren la
implementacién de la Politica

Nacional del Cuidado.

Avanzar en la implementacion de la Politica

Nacional del Cuidado.

Garantizar una distribucién
equitativa de las tareas del cuidado
facilitarfa la participacién de las
mujeres en el mercado laboral y su

progresion profesional.

DNP, Alta Consejeria para la Mujer
de la Presidencia de la Republica,
DANE, Mintrabajo, Minsalud
y Ministerio de Agricultura y

Desarrollo Rural (Minagricultura)

Através de indicadores y acciones,
hacer seguimiento a las medidas
para la implementacién de la

Politica del Nacional del Cuidado.

Permitir la contribucién a seguridad social en el

trabajo por horas.

Esta medida ayudaria a favorecer
la formalizacién laboral, mejorar la
cobertura y el flujo de recursos de
los sistemas de salud y pensiones,
y facilitar el encuentro entre la

oferta y la demanda de trabajo.

Congreso de la Republica,

Mintrabajo y Minsalud

Avanzar hacia una contribucién por

horas a la seguridad social.

Aclarar y reglamentar los aspectos que no fueron
resueltos de forma clara en el Decreto 1174 de

2020 sobre el piso minimo de proteccién social.

Es necesario minimizar los
incentivos que se puedan generar
respecto a practicas de arbitraje

que desmejoren las condiciones
laborales de los trabajadores
formales que actualmente devengan
salarios menores al minimo, dada la
diferencia en el costo de los aportes
a seguridad social con respecto al

esquema general.

Mintrabajo

Revisar el Decreto 1174 de forma
que brinde oportunidades para
contribuir por horas a la seguridad

social.

Implementar politicas para aumentar la
calidad y la pertinencia del capital humano y la

productividad laboral.

Este tipo de politicas podrian
reducir el desempleo estructural
—que se explica por la discrepancia
entre la oferta y la demanda de
habilidades— y mitigar los efectos
de la automatizacion sobre la

estructura ocupacional.

Direccién de Fomento de

la Educacidn Superior de
Mineducacidn, Servicio Nacional
de Aprendizaje (SENA), gremios y

empresas del sector privado

Avanzar en la implementacién del
Sistema Nacional de Cualificaciones
(SNC) y fomentar los programas

de educacién dual (ver capitulo de

Educacion).
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Recomendacién

Impacto/costo de oportunidad

Actores involucrados
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Observaciones

Establecer un salario minimo integral para

trabajadores rurales.

Establecer lineamientos normativos
especificos para los trabajadores
agricolas que reconozcan las
particularidades del sector puede

ayudar a aumentar la formalidad.

Congreso de la Republica,

Mintrabajo y Minsalud

Avanzar en la creacién de un salario
minimo por regiones que conduzca

a mejorar la formalizacion laboral.

Reducir CLNS asociados a la contratacién formal.

Existe evidencia empirica de que

la reduccién de los CLNS causé un
aumento significativo del empleo
formal, particularmente en las
empresas medianas y pequefias
(Bernal y Eslava, 2017; Fernandez y
Villar, 2016; Kugler et al., 2017), por
lo que se podria esperar un efecto
positivo si se profundizan estas

reducciones.

Congreso de la Republica,

Mintrabajo y Minsalud

Revisar los CLNS de forma que
no causen desincentivos a la

formacion laboral.

Promover un nuevo mecanismo institucional para

fijar el salario minimo.

Un salario minimo que no
corresponda a la productividad
laboral es una de las principales
fuentes de desempleo y una

de las causas estructurales de

la informalidad. Esto ha sido
propiciado, parcialmente, por la
institucionalidad que rodea su
fijacién, pues no se consideran
diferencias regionales o sectoriales
en productividad, y no siempre se
siguen los criterios de inflacién y

productividad.

Comisién Permanente de
Concertacién de Politicas Salariales
y Laborales, Congreso de la
Republica, Minhacienda y DNP

Es importante que el aumento

del salario minimo considere las
diferencias regionales y sectoriales;
de lo contrario, puede aumentar la

informalidad.

Avanzar en las acciones definidas en el CONPES

3956 de formalizacién empresarial.

Reducir la informalidad empresarial,
mejorando la relacién costo-
beneficio de la formalidad, reduciria,

asuvez, lainformalidad laboral.

DNP y Presidencia de la Republica

Revisar que las reformas futuras
(laboral y tributaria) no generen
desincentivos a la formalidad

empresarial.
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Impacto/costo de oportunidad

Actores involucrados
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Observaciones

Fortalecer el funcionamiento del Servicio Publico
de Empleo (SPE].

Fortalecer el funcionamiento del
SPE permitiria reducir asimetrias de
informacidn en el mercado laboral

y favorecer la implementacién de
politicas activas en dicho mercado,
las cuales contribuyen a reducir las

brechas de capital humano.

Direccion de Generacién y
Proteccion del Empleo de
Mintrabajo y Unidad Administrativa
y de Seguimiento del SPE

Es necesario fortalecer al equipo
humano del SPE para que generen
estadisticas ocupacionales que
muestren las necesidades del
sector productivo.

Avanzar en el disefio e implementacién de

la estrategia que promueva la gestién por
competencias del recurso humano por parte de
los empleadores.

El sector empresarial debe avanzar
hacia modelos de gestién del
talento humano por competencias.
Estos le permitirian aprovechar

la articulacién entre la oferta
educativa y de formacion que
supondra el Marco Nacional

de Cualificaciones (MNC) y los
procesos de caracterizacién de las
necesidades de capital humano

sectoriales implicitas en este.

Direccion de Movilidad y Formacion
para el Trabajo de Mintrabajo,
Mineducacién, SPE y sector

empresarial

Es necesario aprovechar los
avances realizados hacia la

gestién del talento humano por
competencias, para lo cual se
requiere una politica de formacion a

las empresas.

Implementar el Sistema Nacional de Certificacién

de Competencias Laborales.

Seglin Manpower Group, la carencia
de certificaciones es un gran
impedimento para garantizar que el
sector privado cuente con el capital
humano necesario para adelantar

sus actividades productivas.

Direccién de Formacién y Movilidad

para el Trabajo de Mintrabajo y DNP

Avanzar en la implementacion e
institucionalidad del SNC.

Facilitar el acceso a los datos anonimizados de
la Planilla Integrada de Liquidacion de Aportes
(PILA).

Esta medida podria mejorar la
focalizacion de programas y
suministrar informacién para hacer
investigaciones que enriquezcan el
conocimiento sobre la problematica
del empleo, la formalidad y la
movilidad y reasignacién del trabajo

aniveles regional e intersectorial.

Mintrabajo y Minsalud

Es necesario brindar acceso
anonimizado a los datos de la PILA
y lograr que estos sean parte del
Sistema Nacional Estadistico.
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Recomendacién

Impacto/costo de oportunidad

Actores involucrados

Observaciones

Avanzar en la implementacion del Subsistema
de Evaluacién y Certificacion de Competencias
(SECC) y el reconocimiento de aprendizajes
previos (RAP).

Buscando reducir las brechas de
capital humano, el desempleo
estructural y la informalidad,

se recomienda avanzaren la
implementacién del RAP como
tercera via de cualificacion en el
marco del SNC y, en articulacién
con el RAP, del SECC (decretos 946
y 947 de 2022).

Direccién de Movilidad y Formacion
para el Trabajo de Mintrabajo,
Mineducacién, SPE y sector

empresarial

Avanzar en la implementacion del
SECCy del RAP.
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