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PROPUESTAS PARA 
PROMOVER LA GENERACIÓN 
DE EMPLEO FORMAL

Según las cifras más recientes, el crecimiento de la econo-
mía se ha dado a un ritmo que nos ha permitido alcanzar 
los mismos niveles de producción que Colombia tenía en el 
año 2019, antes del inicio de la emergencia sanitaria ocasio-
nada por el SARS-CoV-2. Sin embargo, los datos también han 
revelado que la recuperación económica no se siente en la 
misma magnitud en el mercado laboral donde ha sido muy 
lenta la reactivación del empleo. De esta forma, la pandemia 
ha puesto en evidencia las barreras que existen en el mer-
cado laboral colombiano para la generación de empleo de 
buena calidad.

Colombia se ha caracterizado por tener problemas estruc-
turales de altas tasas de desempleo e informalidad debido 
a los costos de la contratación formal y de la creación de 
empresas. La afiliación y contribución a seguridad social, el 
aporte a otras contribuciones parafiscales y el hecho de que 
el salario mínimo sea alto en comparación con la productivi-
dad, en especial para ciertas regiones, hacen que sea dif ícil 
la generación de empleo formal y, además, que la informali-
dad sea atractiva. 

Ahora, nuestro objetivo debe ser lograr que el empleo 
crezca al mismo ritmo de la economía. Para lograrlo, de-
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bemos implementar políticas que faciliten la 
generación de empleo formal y la creación de 
empresas formales. En este Informe Semanal, 
más allá de realizar un diagnóstico de la situa-
ción actual del mercado laboral, que lo realiza-
remos en un próximo documento con los datos 
más recientes, buscamos presentar de manera 
detallada las propuestas de ANIF para eliminar 
las barreras que existen en el mercado laboral 
que a su vez nos permitirán acelerar la genera-
ción de empleo formal. 

Diagnóstico

La recuperación del mercado laboral no se ha 
dado al mismo ritmo del crecimiento económico. 
El Gráfico 1 presenta la evolución del PIB trimes-
tral (línea azul) y del número de ocupados (línea 
roja) a manera de índice, que toma el valor de 100% 

en el primer trimestre de 2019, lo que nos permite 
apreciar la evolución de las dos variables más cla-
ramente. En primer lugar, se observa cómo el em-
pleo sigue muy de cerca el comportamiento de la 
economía, reflejando su alta correlación. En segun-
do lugar, observamos que luego del fuerte impac-
to de la pandemia tanto en la economía como en 
el empleo, el PIB presenta una recuperación im-
portante y ya alcanzó el mismo nivel que tenía en 
el primer trimestre de 2019. Sin embargo, no suce-
de lo mismo con el empleo pues su reactivación ha 
sido mucho más lenta y todavía nos encontramos 
lejos de alcanzar el nivel que teníamos antes del 
inicio de la pandemia. Nuestra prioridad debe ser, 
entonces, traducir la recuperación económica en 
generación de empleo. 

Aunque el desempleo ha disminuido de ma-
nera importante, sigue presentando tasas altas 
si se compara con el año 2019. El panel de la iz-

Gráfico 1. PIB trimestral vs. Número de ocupados, 
(% ene 2019 = 100) 

Fuente: cálculos ANIF con base en DANE.
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quierda del Gráfico 2 muestra que en julio la tasa 
de desempleo fue de 14.3%, 5.9pp inferior a julio 
de 2020 (20.2%) pero 3.6pp superior a julio 2019 
(10.7%). Vale la pena anotar que la tasa de desem-
pleo actual tiene los mismos niveles que observá-
bamos en el año 2003, periodo después de la cri-
sis económica del año 2000. Como se muestra en 
el gráfico, tomó más de una década lograr redu-
cirla a niveles inferiores a los dos dígitos. Ahora, si 
analizamos la evolución del número de ocupados 
(panel de la derecha), nos damos cuenta de que 
después de varios años de crecimiento constante, 
sufrimos una caída drástica a raíz de la pandemia 
y a pesar de haber una importante recuperación, 
aún nos faltan por generar 1.2 millones de pues-
tos de trabajo para alcanzar el mismo número de 
ocupados que teníamos en julio de 2019. 

Gráfico 2. Tasa de desempleo y número de ocupados a julio de 2020

Fuente: cálculos ANIF con base en DANE.
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Ahora, teniendo en cuenta que más del 80% del 
empleo se concentra en las categorías de empleo 
particular y por cuenta propia, vale la pena analizar 
la situación del mercado laboral según estas posi-
ciones ocupacionales. Observando el Gráfico 3 en-
contramos que las mayores pérdidas a causa de la 
pandemia se dieron en el empleo particular (en su 
mayoría es empleo formal) el cual se redujo 29.8pp 
entre los trimestres móviles de mayo-julio de 2021 
y 2019. Mientras tanto, el trabajo por cuenta propia 
(en su mayoría es empleo informal) se redujo 25.9% 
en el mismo periodo. Así mismo, la mayor recupe-
ración después de la pandemia (panel de la dere-
cha) se ha dado en el empleo por cuenta propia. Es 
decir, la crisis redujo en alta magnitud el empleo 
formal y durante la recuperación se están gene-
rando, en mayor proporción, empleos informales. 
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Gráfico 3. Cambio en empleo por posición ocupacional 

Fuente: cálculos ANIF con base en DANE.
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De esta manera, el reto debe ser no solo generar 
empleo sino generar empleo formal. 

Los grupos más vulnerables de la población en-
frentaron un mayor incremento en el desem-
pleo y la recuperación de puestos de trabajo ha 
sido más lenta para ellos. En primer lugar, la tasa 
de desempleo para las mujeres en julio de 2021 
fue de 18.8% mientras que la tasa de desempleo 
para los hombres fue de 11.1%. Es decir, la brecha 
de la tasa de desempleo entre hombres y muje-
res ha continuado en aumento. En el Gráfico 4 se 
muestra el promedio móvil de 12 meses para el 
desempleo de hombres y mujeres. Se puede ver 

que, para inicios de 2003, la brecha era de 37.5%, 
para julio de 2019 era de 40.5% y para julio de 2021 
fue de 40.8%. Vale la pena mencionar que, adicio-
nalmente, la inactividad se incrementó en mayor 
medida en las mujeres. Es decir, las mujeres su-
frieron un golpe más fuerte que los hombres en 
el desempleo y en la inactividad principalmente 
por dos razones: en primer lugar, los cierres de las 
instituciones educativas durante la pandemia for-
zaron a las mujeres a salir de la fuerza laboral para 
dedicarse al cuidado de los niños en el hogar y, en 
segundo lugar, porque los sectores más afectados 
durante la pandemia fueron aquellos en los que 
las mujeres representan una mayor proporción de 
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ocupados que los hombres, como lo son los sec-
tores de entretenimiento y alojamiento y comida.  

Por otro lado, si revisamos la situación del desem-
pleo para los jóvenes encontramos que para el 
grupo de personas entre 14 y 28 años la tasa de 
desempleo en el trimestre móvil de mayo - julio 
fue de 23%. De igual manera, los jóvenes tampoco 
han podido retornar a sus niveles de empleo ob-
servados antes de la pandemia. 

El breve diagnóstico que hemos presentado nos 
muestra que la situación en el mercado laboral 
requiere atención de manera urgente. Es funda-
mental hacer cambios que aceleren la creación 
de empleo de buena calidad que, además, be-
neficien especialmente a las mujeres, los jóve-
nes y aquellos de menores ingresos. A continua-

ción, presentamos las propuestas que desde ANIF 
planteamos para contribuir con este objetivo. 

Propuestas

Teniendo en cuenta los problemas estructurales 
de altas tasas de desempleo e informalidad que 
han caracterizado al mercado laboral colombiano 
a lo largo de su historia y al observar que la recu-
peración económica después de la pandemia no 
se está traduciendo en un aumento en los niveles 
de empleo en la misma magnitud, proponemos 
medidas que aceleren la creación de empleo for-
mal, especialmente en las mujeres y los jóvenes 
que, como hemos mencionado, son los grupos 
poblacionales más afectados. 

En primer lugar, proponemos desligar la se-
guridad social del tipo de vinculación que ten-
ga el trabajador con el mercado laboral. En el 
Gráfico 5 presentamos los aportes a la seguridad 
social, salud y pensiones, según el tipo de vínculo 
con el mercado laboral para los años 2002, 2009 
y 2019. En el panel de la izquierda se encuentra el 
régimen de afiliación a salud por tipo de empleo 
mostrando que la mayoría de los trabajadores por 
cuenta propia (67.1% en el año 2019) pertenecen al 
régimen subsidiado de salud mientras que sólo el 
18.4% de los asalariados lo hacen. Así mismo, en el 
panel de la derecha encontramos el pago a pen-
siones según tipo de vinculación con el mercado 
laboral evidenciando cómo para el 2019 mientras 
que el 67.7% de los asalariados realizaron pagos 
para sus pensiones, tan solo el 11.2% de los traba-
jadores por cuenta propia lo hicieron. Es decir, se 
pone evidencia que el tipo de vinculación al mer-

Gráfico 4. Tasa de desempleo por género
Media móvil 12 meses, julio 2021 (%)

*Nota: Jóvenes se toma como el grupo de personas de 18 a 25 años de edad.
Fuente: elaboración ANIF con datos de la GEIH 2019-2021.
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Gráfico 5. 

Fuente: cálculos ANIF con base en DANE.
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cado laboral está determinando la condición de 
formalidad o informalidad de los trabajadores a 
raíz de los aportes a seguridad social.

De esta manera, proponemos que los empleado-
res y trabajadores dejen de cotizar paulatinamen-
te a salud y se recauden los recursos por medio de 
impuestos generales. Actualmente, las cotizaciones 
a salud del régimen contributivo generan una ba-
rrera a la contratación formal por doble vía. Por un 
lado, para el empleador las cotizaciones a salud de 
los empleados se convierten en un costo que prefie-
ren evitar. Así mismo, los empleados informales del 
régimen subsidiado prefieren no formalizarse con el 
fin de no perder beneficios, por ejemplo, del SISBEN. 
Para el 2020 el recaudo por cotizaciones fue de $20.5 
billones de pesos (37% de los recursos del sistema) 
los cuales se podrían recaudar por medio de otros 
impuestos manteniendo la progresividad que exis-
te en la actualidad. Específicamente, la propuesta 
contempla una implementación gradual por etapas 

priorizando los grupos poblacionales que se ven más 
afectados en el mercado laboral empezando por los 
jóvenes entre 18 y 25 años, seguidos por las mujeres 
en algunos sectores en los que actualmente no hay 
mucha mano de obra femenina y finalizando con el 
resto de los trabajadores. Con esta propuesta los tra-
bajadores pueden dedicar más recursos a sus pen-
siones, se reducen los incentivos de los trabajadores 
a no formalizarse y se reducen las barreras de los em-
pleados a formalizar a sus empleados. 

Una segunda propuesta es reglamentar adecua-
damente la contratación y cotización al sistema 
de seguridad social por horas. Es importante reco-
nocer el hecho de que una proporción signif icati-
va de la población ocupada en Colombia trabaja 
menos de 20 horas a la semana lo cual evidencia 
la necesidad de contar con condiciones diferentes 
a las actuales que se adecúen a esta realidad. En 
el Gráfico 6 encontramos la distribución de la po-
blación ocupada por horas de trabajo por sema-
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na para el año 2019. Claramente se observa que 
el 50% de la población ocupada trabaja menos de 
48 horas a la semana (12.5% de los ocupados tra-
bajan menos de 20 horas y 37.4% entre 20 y 48 
horas semanales) a quienes, por Ley, no les es per-
mitido cotizar a salud y pensiones lo que se tra-
duce en mayor informalidad. Esta política resul-
taría beneficiosa, tanto para las f inanzas públicas, 
porque supone un mayor recaudo, como para las 
personas, porque genera una mayor protección 
en materia de salud y pensiones. 

A su vez, debido a la diferencia en los ingresos la-
borales regionales (Gráfico 7), proponemos tam-
bién que exista un salario mínimo diferencial por 
regiones. Actualmente, la diferencia entre la pro-
ductividad media de cada ciudad (ingresos labo-
rales promedio) y el salario mínimo se traduce, en 

Septiembre 3 de 2021

mayor o menor medida, en desempleo e informa-
lidad.  Por ejemplo, en Bogotá el salario promedio 
es aproximadamente el doble de ciudades como 
Cúcuta o Montería, pero esta realidad no se ve re-
flejada en el nivel de salario mínimo nacional. Por 
esto, no es sorpresivo que se observen mayores 
tasas de informalidad y desempleo en ciudades 
como Cúcuta o Montería por mencionar algunos 
ejemplos. En ciudades como estas, por ejemplo, 
los salarios promedio se ubican incluso por de-
bajo del salario mínimo haciendo muy dif ícil su-
bir los índices de empleo formal. Generalmente, 
cuando hay aumento de la ocupación, este se da, 
en mayor proporción, en la informalidad. De he-
cho, la realidad es que más del 51% de la población 
ocupada en el país gana menos de un salario mí-
nimo (Gráfico 8). 

De la misma manera, es muy importante generar 
medidas específicas que incentiven el empleo de 
las mujeres y los jóvenes y eliminen las barreras 
para su contratación. En particular, para las muje-
res proponemos incentivar su contratación en sec-
tores altamente generadores de empleo brindan-
do incentivos tributarios a los empleadores. Estos 
incentivos tributarios se podrían traducir en contri-
buciones parafiscales descontables del impuesto 
de renta para empleadores de mujeres o mayores 
subsidios para los sectores que contraten muje-
res y que comúnmente emplean mano de obra 
masculina. Así mismo, proponemos implementar 
metas de empleo para mujeres en las entidades 
nacionales y regionales.  Con el f in de eliminar las 
diferencias legales entre el empleo femenino y el 
masculino, proponemos que la licencia de mater-
nidad sea compartida equitativamente, 50% para 
el hombre y 50% para la mujer y, adicionalmente, 
brindarle un subsidio de maternidad a las mujeres 

Gráfico 6. Distribución de la población ocupada 
por horas de trabajo por semana

(%, 2019)

Fuente: GEIH 2019 (DANE), elaboración propia.
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Fuente: GEIH 2020 (DANE), elaboración propia.
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Gráfico 7. Ingresos laborales mensuales 2020
(Millones de pesos, 13 ciudades)

Fuente: GEIH 2020 (DANE), elaboración propia.

Gráfico 8. Población ocupada con ingresos hasta a un salario mínimo
(%, 2007 – 2020)
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cabeza de hogar con trabajo informal o que vivan 
en condición de pobreza. 

Es fundamental también brindarle a las mujeres 
herramientas para el cuidado infantil por lo cual se 
hace importante reabrir completamente las guar-
derías para el cuidado integral de niños. Por medio 
de los registros de la PILA, se podría implementar 
un mecanismo que identifique a aquellas mujeres 
que perdieron su empleo en sectores de servicios 
sociales públicos, como los sectores de la salud 
o de la educación, para ayudarles a recuperar su 
puesto de trabajo. Con el f in de que las mujeres 
logren liberar tiempo que usualmente destinan a 
oficios y cuidados del hogar, proponemos brindar-
le a las 3.9 millones de mujeres que viven en condi-
ción de pobreza acceso a tecnología, por ejemplo, 
lavadoras lo cual les permitiría reducir el tiempo 
dedicado a oficios del hogar. 

A su vez, se deben implementar incentivos tribu-
tarios a empleadores de jóvenes y brindar mayo-
res subsidios a la nómina a los sectores que los 
empleen y que hayan sido fuertemente afecta-
dos por la pandemia como es el caso del sector 
del entretenimiento. Igualmente, proponemos 
que las contribuciones paraf iscales sean des-
contables del impuesto de renta. Consideramos 
que debe haber una priorización de jóvenes en 
la contratación de proyectos f inanciados con re-
cursos públicos. Por otro lado, y de manera espe-
cíf ica para los jóvenes entre 18 y 25 años se po-
dría cambiar la f inanciación de la cotización de 
salud. Hay otros temas importantes que se de-
ben tener en cuenta para la formación para el 
trabajo como la apertura de la formación técnica 
y tecnológica y del programa de aprendices en 
instituciones distintas del SENA. Promover becas 
educativas orientadas a sectores de tecnología e 

información, ofrecer programas de bilingüismo 
y ampliar el programa de jóvenes en acción, son 
otras de nuestras propuestas. 

Ahora, con el fin de promover la creación de em-
presas formales, se deben implementar políticas 
similares a las medidas establecidas en la Ley 1429 
de 2011. En este sentido, un tema importante es la 
progresividad en el impuesto de renta y parafisca-
les. Por ejemplo, 0% del impuesto de renta y para-
fiscales en los dos primeros años, 50% en el tercero 
y 100% a partir del cuarto. Es importante avanzar no 
solo con el cambio de financiación de la cotización 
a salud para las nuevas empresas, sino también mi-
rar en el futuro el cambio de la manera de finan-
ciación de otros parafiscales. Proponemos también, 
que se incluya en la Ley del PGN 2022 hacer obli-
gatorio la inversión de recursos del SGR (sin ejecu-
tar) para obras de equipamiento urbano en todos 
los municipios y que exista la obligatoriedad de una 
paridad en la contratación de hombres y mujeres. 

Conclusiones

Reiteramos la importancia de tomar medidas 
pronto para acelerar la generación de empleo. Con 
las propuestas planteadas en este documento po-
dríamos alcanzar este objetivo y evitar que nos lle-
ve una década recuperar el nivel de empleo, como 
sucedió despúes de la crisis del año 2000. 

Finalmente, para que estas políticas sean efecti-
vas y la situación de empleo mejore, se debe con-
solidar la senda de crecimiento económico para 
lo cual es necesario que la situación f iscal del país 
se estabilice. Eso, a partir de la implementación 
de una reforma tributaria de carácter estructural 
que tendrá que tramitar el gobierno entrante en 
sus primeros meses de mandato. 

Septiembre 3 de 2021



�������
�������

10

Septiembre 3 de 2021

 

LUNES 6

U.E: reunión del EcoFin del Consejo de la 
Unión Eurpea.
China: balanza comercial, agosto.

MARTES 7

COL: Índice de Pobreza Multidimensio-
nal (IPM) caracterización, 2020. 
COL: Encuesta Nacional de Calidad de 
Vida (ECV) caracterización, 2020.
COL: Encuesta Mensual de Servicios de 
Bogotá, mayo y junio.
U.E: Producto Interno Bruto, 
segundo trimestre. 
Japón Producto Interno Bruto,  
segundo trimestre.
Japón: cuenta corriente, julio.
Japón: balanza comercial, julio.

MIÉRCOLES 8

COL: Indicadores Económicos Alrededor 
de la Construcción (IEAC), 
segundo trimestre. 
COL: saldos y flujos de deuda 
externa, junio.
EE.UU: oferta de empleo y encuesta de 
rotación laboral-JOLTS, julio.
EE.UU: publicación del Libro Beige 
del Fed.
China: Índice de precios al 
consumidor, agosto.
China: Índice de precios al 
productor, agosto.

JUEVES 9

U.E: informe de la reunión de política 
monetaria del BCE.

VIERNES 10

COL: cuenta ambiental y económica 
de las actividades ambientales y 
transacciones asociadas, 2020. 
COL: Índice de precios al 
consumidor, agosto.
COL: Índice de precios al 
productor, agosto.
COL: base monetaria, cartera bruta, M1, 
M2 y M3, agosto.
EE.UU: Índice de Precios al 
Productor, agosto.
U.E: reunión del Eurogrupo.
Reino Unido: Producto Interno 
Bruto, agosto. 
Reino Unido: balanza comercial, julio. 
Reino Unido: producción industrial, julio. 

FECHAS CLAVE 
Septiembre 6 al 10 de 2021

INDICADORES ECONÓMICOS

 1. Medios de pago (M1)
 2. Base monetaria (B)

 3. Efectivo
 4. Cuentas corrientes

	
 5. Cuasidineros

 6. Total ahorro bancos comerciales
 7. CDTs

 8. Bonos
	

 9. M3
	

10. Cartera total
11. Cartera moneda legal

12. Cartera moneda extranjera
13. Total bancos comerciales

14. CFC
	

15. TES(2)

	
16. I.P.C.

17. IPC sin alimentos
18. IPC de alimentos

	
19. TRM ($/US$)

			 
		
	

20. Reservas internacionales(3)

21. Saldo de TES ($MM)
	

22. Unidad de Valor Real (UVR)
23. DTF efectiva anual

24. Tasa interbancaria efectiva

		  A la 	 Un 	 Tres 	 Un
		  última 	 mes 	 meses 	 año
		  fecha 	 atrás 	 atrás 	 atrás

CAMBIO PORCENTUAL ANUAL

VALORES ABSOLUTOS

(1) Miles de millones de pesos. (2) Saldo TES del sector público.  (3) Millones de dólares. 
Fuente: cálculos ANIF con base en el Banco de la República.

$MM(1)

13
agosto

2021

	 168.169	 18,3	 19,7	 16,1	 27,5
	 128.360	 14,7	 16,6	 14,8	 20,8
	 96.954	 16,6	 17,0	 20,3	 32,6
	 71.214	 20,5	 23,4	 10,9	 20,8
					   
	 423.520	 2,2	 2,4	 0,2	 14,5
	 267.839	 14,4	 15,2	 10,3	 25,3
	 155.681	 -13,6	 -14,0	 -12,9	 2,9
	 34.294	 9,9	 9,6	 4,8	 2,7
					   
	 643.460	 6,6	 7,1	 4,9	 16,5
					   
	 491.617	 3,4	 1,8	 -0,9	 7,1
	 472.211	 3,8	 2,4	 0,5	 7,2
	 19.406	 -5,1	 -12,8	 -28,0	 5,3
	 478.419	 3,2	 1,8	 -1,0	 7,4
	 10.145	 3,0	 0,8	 0,6	 3,0
					   
	 383.914	 15,7	 12,5	 11,2	 3,1
					   
Jul		  3,97	 3,64	 1,95	 1,97
Jul		  2,86	 2,71	 1,56	 1,42
Jul		  9,81	 8,52	 3,97	 5,00
					   
Sep3	 3.780,85	 3,48	 3,61	 -0,25	 6,61
					   

					   
		  58.847	 58.904	 59.121	 56.994
		  383.914	 373.497	 364.747	 331.827
 	  				  
Sep3		  285,12	 284,62	 281,25	 274,59
Ago30-Sep5		  2,02	 1,98	 1,89	 2,64
Ago26-Sep 1		  1,77	 1,77	 1,76	 2,23


