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Légica economica de la
agenda de mercado laboral

Figura1

Diagnodstico del mercado laboral colombiano
Desempleo 9% - Informalidad 55% - Exclusion de jovenes y mujeres
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Institucionalidad Formalizacion Inclusion
salarial progresiva laboral

Revision Escalera de Cotizacion Incentivos Formacion e

mecanismos it proporcinal by : N
A formalizacion jévenes y intermediacion

de fijacion del empresarial para cuenta mujeres laboral

salario minimo P propia |

Acciones inmediatas + reformas activadas
- primeros 100 dias de gobierno

Mercado laboral mas formal, inclusivo y productivo
Mayor proteccioén social - menor informalidad - emleo de calidad

Fuente:
Elaboracion propia.



Agenda estratégica para
los primeros

Medida ¢Qué ocurre en los Tipo de Impacto
- priorizada primeros 100 dias? accion esperado
S
E ® ® ®
o
E Revision de los Conformacioén de mesa Reforma Mayor legitimidad
0 = mecanismos técnica interinstitucional; activada y coherencia
= s de fijacion del elaboracion de propuesta de macroeconomica en
E S salario minimo reforma a la Ley 278 de 1996 la fijacion del salario
(=] para ampliar participacion, minimo; reduccién de
—~ o g q o
incluir la informalidad efectos adversos sobre
como variable y fijar pisos/ informalidad y empleo
Yy techos técnicos al decreto
presidencial
o o
Escalera de Diseno técnico de la escalera Reforma Aumento de la
formalizacion de formalizacién con cinco activada formalizacién laboral
gradual principios (focalizacion, via crecimiento
empresarial deseabilidad, gradualidad empresarial, con foco
s de costos, simplicidad, en establecimientos de
2 exigibilidad); inicio de 2 a 10 empleados
g o] articulacion con Camaras de
Y, a Comercio, DIAN y MICT
o g ® ®
§ %‘0 Cotizacion Radicacion de proyecto Accidn Reduccion de la
L% a proporcional de decreto o reforma legal inmediata barrera de entrada
al ingreso para que permita cotizar en a la formalidad para
trabajadores cuenta funcion del ingreso real para ~9,8 millones de
propia que generan cuentapropistas con ingresos trabajadores cuenta
N ingresos inferiores menores al salario minimo propia; incremento de
al salario minimo cotizantes al sistema de
proteccion social
[ o
Incentivos a la Derogatoria de programas Accion Reduccion permanente
contratacion de transitorios vigentes (Ley inmediata de costos de
jévenes y mujeres 1780/2016, Ley 2043/2020); contratacion formal
via reduccién de expedicion de decreto de jévenes; mayor
aportes a salud que establece reduccién incentivo a la
permanente de 1p.p. en formalizacion de
= cotizacion a salud para cuenta propia joven
Zg = trabajadores jovenes
=5 ®
E @ Financiacién Diseno e implementacion Reforma Mejora en
== de programas de pilotos de formacién activada empleabilidad y
de formacion e en habilidades técnicas (piloto) pertinencia de la oferta

intermediacion
laboral

y blandas articulando
SENA, MinTrabajo y sector
privado; fortalecimiento
de plataformas de
intermediacion laboral

formativa; reduccion
de fricciones en la
blsqueda de empleo
formal

Nota: Las acciones inmediatas corresponden a instrumentos ejecutables via decreto o ajustes administrativos,
mientras que las reformas activadas implican procesos de disefo institucional o tramite legislativo que se inician

en los primeros 100 dias.



Medidas
prioritarias
paralos 100
primeros dias

La siguiente seccion desarrolla las acciones
concretas organizadas en los tres pilares de
la agenda:

la institucionalidad que regula
la fijacidon del salario minimo, los
mecanismos de formalizacion
progresiva para empresas y
trabajadores cuenta propia, y
los instrumentos de inclusion
laboral para jovenes y mujeres.

Como se senald, la agenda prioriza medidas
que permitan reducir distorsiones regulato-
rias, ampliar el acceso a la proteccion social
y fortalecer la capacidad productiva del teji-
do empresarial informal.
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Institucionalidad
salarial

Revision de los mecanismos
de fijacion de salario minimo

Se hace necesario realizar una revision a
la Ley 278 de 1996, que mejore el proce-
so de decision y concertacion del salario
minimo en Colombia. Esta revision debera
tener en consideracion elementos como:

1. Una participacion mas amplia de los
trabajadores en la comision tripartita.
Esto teniendo en cuenta que, segun la
OECD, los trabajadores sindicalizados en
el pais representaron 4.7% de las per-
sonas ocupadas durante 2024. Se debe
ampliar la representacion de trabajadores
informales o cuenta propia, cuyas proba-
bilidades de acceso a un empleo formal
se pueden ver afectadas por aumentos
drasticos en el salario minimo

2. Inclusion de variables como la evolu-
cion de la informalidad laboral entre las
variables a considerar en la negocia-
cion. En escenarios donde la informalidad
laboral incremente, se hace necesario
disminuir los efectos nocivos de aumen-
tos desproporcionados del salario minimo
que en lugar de cambiar esta tendencia la
refuercen

3. Mecanismos que procuren el acuerdo
entre las partes. La persistencia de una
comision de caracter tripartito que siste-
maticamente es incapaz de lograr con-
sensos en ultima instancia desacredita el
fin ultimo de su creacion. En este sentido,
ampliar el plazo para el proceso de con-
certacion, invocar un rol mas activo del
gobierno como mediador o, incluso, limi-
tar la capacidad del gobierno para fijar a

su discrecién el aumento del salario minimo
en la eventualidad de una negociacion falli-
da, pueden ser alternativas a explorar.

Finalmente, deberia establecerse de mane-
ra explicita que en ningun caso el gobierno
pueda determinar un aumento del salario mi-
nimo que no se encuentre entre los limites
inferior y superior presentados en la mesa
de negociacion, y mucho menos que no re-
coja de manera clara y comprensiva las di-
ferentes variables macroecondmicas defini-
das enlaley.

Formalizacion
progresiva

Formalizacion gradual
empresarial como mecanismo
de proteccion social

Finalmente, deberia establecerse de mane-
ra explicita que en ningun caso el gobierno
pueda determinar un aumento del salario mi-
nimo que no se encuentre entre los limites
inferior y superior presentados en la mesa
de negociacion, y mucho menos que no re-
coja de manera clara y comprensiva las di-
ferentes variables macroecondmicas defini-
das en la ley.

En Colombia, la informalidad laboral y em-
presarial estan intimamente ligadas. Los
mayores empleadores en Colombia son las
micro y las grandes empresas, ya que de los
23,7 millones de trabajadores en Colombia
para el ano 2025, el 62% (14,8 millones) de
ellos fueron ocupados en las primeras, mien-
tras el 22% (5,1 millones) lo hicieron por las
segundas. Sin embargo, las diferencias en
términos de la calidad del empleo generado
son evidentes. De los cerca de 15 millones de
puestos de trabajo creados en empresas mi-
cro, el 84% (12.450.693) fueron informales.

EAriT | Valor Publico

Conocimiento para el pais posible
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Esta situacion se revierte cuando ascende-
mos en materia del tamafo empresarial: solo
el 22% de los empleados de las empresas
pequenas es informal, el 5% en la mediana
empresay el 2% en la gran empresa. Es de-
cir, la informalidad laboral puede catalogarse
como un fendmeno de la microempresa, el
cual se va reduciendo en la medida en que
las empresas tienen la capacidad de crecer
y expandirse.

Informalidad laboral por

tamano de empresa

Microempresas (15M empleos)

Pequeiias (3M empleos)
22%

-mal

Medianas (2M empleos)

Informal

Grandes (5M empleos)
IInformal

5%

2%

El crecimiento y la formalizacion empresa-
rial se convierten en un camino natural para
impulsar la formalizacion laboral y mejorar la
calidad de vida de los empleados. Sin em-
bargo, debe cambiarse su concepcion en al
menos dos puntos fundamentales. Primero,
la formalizacion empresarial debe concebir-
se como un medio y no como un fin. Esto
implica que debe convertirse en un estado
economicamente deseable para las empre-
sas, al percibir en ella una serie de benefi-
cios en diversas dimensiones que les per-
mitan aumentar sus niveles de productividad
apalancando su crecimiento, en lugar de una
exigencia estatal que genera costos y limita
sus posibilidades de desarrollo.

En segundo lugar, debe superarse la idea de
que el estado empresarial en esta dimensién
es binario (informal/formal), y reconocer que
el crecimiento empresarial, de facto, traza
una ruta de formalizacién gradual que res-
ponde al andlisis de costo/beneficios de la
formalizacion en diferentes etapas del desa-
rrollo empresarial. En general, se observa un
proceso donde las empresas comienzan su
proceso de formalizacion a partir de la ob-
tencion del Registro Unico Tributario (RUT),
posteriormente se registran ante las Cama-
ras de Comercio, y finalmente avanzan en la
formalizacion laboral. Dependiendo del sec-
tory la naturaleza de la empresa, este proce-
so se realiza simultdneamente con la obten-
cion de registros y permisos especiales de
produccién y comercializacion (por ejemplo,
registros sanitarios ante el INVIMA). Desde
esta perspectiva, se propone avanzar en
esta direccion y consolidar una escalera de
formalizacion empresarial en Colombia. Esta
escalera debe cumplir con al menos cinco
principios basicos: focalizacion, deseabili-
dad, priorizacion de costos, simplicidad y
exigibilidad.

Revision del marco legal para la
afiliacion a la proteccion social
para empleados con ingresos
menores al salario minimo

En Colombia, el mundo del trabajo esta alta-
mente dominado por los trabajadores cuenta
propia, “aquellos que operan su propia em-
presa econémica o ejercen su profesion u
oficio sin tener empleados a cargo” (DANE).
Este fendmeno refleja varias condiciones
particulares del mercado laboral. En primer
lugar, la incapacidad del aparato produc-
tivo de absorber gran parte de la mano de
obra disponible, evidenciando nuevamente
la precariedad de las oportunidades labora-
les en el pais. Cada vez un numero mayor
de trabajadores busca formas de trabajo
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alternativas a la dependencia laboral con-
vencional, buscando independencia, admi-
nistrar su tiempo con mayor flexibilidad, y
contar con la posibilidad de trabajar desde
cualquier lugar. Finalmente, las plataformas
tecnoldgicas han generado una nueva for-
ma de relacionamiento entre empleadores y
empleados, donde los vinculos legales tradi-
cionales son cada vez mas difusos.

A pesar de la predominancia de este tipo de
trabajo y su crecimiento en los anos recien-
tes, la legislacion aun impide que los tra-
bajadores por cuenta propia que devengan
ingresos mensuales inferiores a un salario
minimo puedan cotizar a la seguridad social
en funcion de sus ingresos, y en su lugar de-
ben hacerlo tomando como ingreso base de
cotizacidon un salario minimo completo. Esto
genera una distorsion que opera en contra
de los trabajadores de bajos ingresos que
ven como, ante la decisidon de formalizarse,
deben pagar una proporcion mayor de su in-
greso respecto a aquellos que obtienen un
ingreso igual o mayor al salario minimo.

Se hace necesario revisar el marco legal vi-
gente, procurando que los trabajadores por
cuenta propia puedan cotizar a la seguridad
social en funcién de su ingreso y no del sa-
lario minimo, de tal forma que tengan la posi-
bilidad real de formalizarse y tener las venta-
jas propias del sistema de proteccion social
colombiano. Esto no sélo es deseable en
términos de los trabajadores, sino que ade-
mas se convierte en una fuente de ingresos
y financiacion del sistema para el Estado.

Inclusion
laboral

Incentivos a la contratacion de
jovenes y mujeres a través de
una disminucion en los aportes
a la seguridad social en salud

Dos grupos poblacionales que enfrentan re-
tos particulares en el mercado laboral son
los jovenes (personas entre los 15 y los 28
anos) y las mujeres. En general, ambos gru-
pos tienen una menor participacion en el
mercado laboral, enfrentan mayores tasas
de desempleo y mayor informalidad. Entre
las principales explicaciones para esto se
encuentran la falta de experiencia, debilida-
des en formaciones especificas para el em-
pleo y, de manera muy importante en el caso
de las mujeres, la prevalencia de actitudes
culturales que aun recargan sobre ellas las
actividades del cuidado. Esta marginacion
no solo limita las posibilidades de desarrollo,
autonomia y calidad de vida de estos gru-
pos poblacionales, sino que ademas se con-
vierte en una pérdida de talento y capacidad
productiva en la economia.

Si bien se evidencian mejoras en los ultimos
anos, especialmente en materia de participa-
cion, subsisten retos en cuanto a empleabi-
lidad y formalizacion y las politicas y progra-
mas vigentes poseen un caracter temporal
y son dificiles de implementar y cuantificar
en materia de reduccion de costos por parte
de los empleadores, ya que son subsidios o0
descuentos tributarios.

Por esta razon, se propone que estas politi-
cas se deroguen y, en su lugar, se establez-
ca una disminucién de un punto porcentual
en la cotizacion a la proteccion social en sa-
lud para el caso de los jévenes (tanto hom-
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bres como mujeres). Las ventajas de estas
politicas frente a las existentes radican en:

1. Se transita de politicas transitorias que re-
quieren altos niveles de difusion para lograr
efectividad entre los empresarios y ademas
generan incertidumbre sobre su duracion, a
una politica de caracter permanente

2. Esta politica es de facil interpretacion y
valoracion en materia de reduccién de cos-
tos por parte de los empresarios, quienes
no deben realizar tramites adicionales y/o
esperar por el desembolso de subsidios y/o
deducciones tributarias

3. La poblacién joven usa de manera menos
intensiva los servicios de salud, de tal forma
que en el neto un aumento en su formaliza-
cion termina convirtiéndose en una fuente
de financiacion del sistema

4. Los joévenes son especialmente receptivos
a las nuevas formas de empleo, que implican
en muchos casos empleos independientes.
La disminucion de la tasa de cotizacion se
convierte en una medida que disminuye los
costos de formalizacién para esta categoria
ocupacional, especialmente cuando los in-
gresos son menores al salario minimo.

Financiacion de programas de
formacion e intermediacion
laboral

No existe mercado laboral eficiente sin una
base de talento adecuadamente formado y
sin mecanismos que reduzcan las fricciones
entre la oferta y la demanda de trabajo. En
Colombia, la evolucion del nivel educativo
de la poblacién ocupada muestra avances
importantes, pero persisten brechas signi-
ficativas en habilidades técnicas, digitales y
de gestidén que limitan la empleabilidad y la
productividad, especialmente en segmentos
informales. Asimismo, la intermediacion la-

boral sigue siendo fragmentada e insuficien-
te para conectar eficientemente a trabajado-
res con empleadores en sectores de mayor
valor agregado.

Se propone fortalecer los programas de for-
macion e intermediacion laboral, articulando
al SENA, el Ministerio de Trabajo y el sec-
tor privado en torno a pilotos focalizados en
habilidades criticas: digitales, técnicas, ge-
renciales y de adaptacion a nuevas formas
de empleo. La politica debe priorizar perfiles
escasos en los mercados laborales locales
y facilitar redes de mentoria, pasantias y
aprendizaje aplicado. La renovacion de las
licencias de operacion de los programas téc-
nico laborales deberian depender de indica-
dores de empleabilidad de los egresados. En
paralelo, se debe fortalecer y modernizar las
plataformas de intermediacion laboral, con
énfasis en la reduccion de fricciones para la
busqueda de empleo formal y en la conexion
entre trabajadores informales con potencial
de formalizacion y empleadores del sector
estructurado.

Hoja deruta

Esta seccion presenta la hoja de ruta para
implementar la agenda de mercado labo-
ral, diferenciando las medidas ejecutables
de manera inmediata, a través de decretos
o ajustes administrativos, de aquellas refor-
mas que se ponen en marcha en este pe-
riodo, pero requieren un desarrollo posterior
para su consolidacién. La Tabla 2 traduce
las medidas priorizadas en la Tabla 7 en una
hoja de ruta operativa, detallando instru-
mentos, responsables, tiempos y riesgos de
implementacion.



Hoja de ruta de implementacion
de la agenda

Tabla 2

Medida

Incentivos contratacion jovenes y mujeres (reduccidn aportes salud)

Tipo de accion Instrumento Entidad lider y apoyo
Accion inmediata Decreto MinTrabajo, MinSalud,
MinHacienda, SENA

. . . (1a? .
¢;Qué ocurre en los primeros 100 dias: Riesgo de

Derogatoria de programas vigentes y implementacion:
expedicion de decreto de reduccion

permanente de 1 p.p.

Baja

Cotizacién proporcional al ingreso para cuenta propia sub-SMMLV

Tipo de accion Instrumento Entidad lider y apoyo

Accion inmediata Decreto / MinTrabajo, MinHacienda,
reforma legal UGPP, MinSalud

;Qué ocurre en los primeros 100 dias? Riesgo de

Radicacion de proyecto normativo implementacion:
para cotizacion proporcional Media (impacto fiscal)

Medida

Formacion e intermediacion laboral (piloto)

Tipo de accion Instrumento Entidad lider y apoyo
Reforma activada Convenios / MinTrabajo, SENA,

(piloto) programas MinEducacion, sector privado
;Qué ocurre en los primeros 100 dias? Riesgo de

Diseno e implementacion de pilotos implementacion:
de formacion en habilidades clave Media




Medida

Revision mecanismos de fijacion del salario minimo

Tipo de accion Instrumento Entidad lider y apoyo

Reforma activada Proyecto de ley MinTrabajo, DNP, Congreso,
/ CONPES centrales obreras, gremios

¢;Qué ocurre en los primeros 100 dias? Riesgo de

Conformacion de mesa técnica y implementacion:

elaboracion de propuesta de reforma "

a Ley 278/1996 A!ta (n.ego<:|aC|on

tripartita)

Escalera de formalizacion gradual empresarial

Tipo de accion Instrumento Entidad lider y apoyo

Reforma activada Decreto / MinCIT, DIAN, Camaras de
CONPES Comercio, MinTrabajo

¢;Qué ocurre en los primeros 100 dias? Riesgo de

Disefo técnico de la escalera 'y implementacion:

articulacion interinstitucional Media (articulacion

interinstitucional)

Fuente:
Elaboracion propia.
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Resultados esperados
enlos primeros 100 dias

En los primeros 100 dias, el principal resultado de esta agenda sera estable-
cer un nuevo marco de funcionamiento para el mercado laboral. Mas que
transformaciones estructurales inmediatas, se busca introducir cambios
concretos en la forma en que operan el Estado y las instituciones: procesos
mas simples, reglas mas claras para la formalizacién, y senales permanen-
tes, no transitorias, para empleadores y trabajadores. La expedicion del de-
creto de cotizacion proporcional y la reduccion de aportes para trabajado-
res jévenes son medidas ejecutables en este periodo con impacto directo y
cuantificable sobre los incentivos de formalizacion.

Este periodo permitira, ademas, activar sefales creibles hacia el ecosiste-
ma productivo. El inicio de la reforma a la Ley 278, el diseno técnico de la
escalera de formalizacion y el lanzamiento de los pilotos de formacion e
intermediacion contribuirdn a ordenar expectativas y a generar un punto de
inflexion en la politica laboral. El resultado central es, por tanto, institucional:
marcar un cambio visible en la direccién de la politica publica con medidas

concretas, no solo con declaraciones de intencion.

Implicaciones
de politica publica

La agenda propuesta implica un cambio
en la forma de abordar el mercado laboral
desde el Estado. En lugar de intervenciones
fragmentadas o instrumentos transitorios de
dificil implementacion, se plantea una politi-
ca orientada a mejorar las condiciones sisté-
micas: institucionalidad salarial mas técnica
y legitima, formalizacion que parte del reco-
nocimiento de la heterogeneidad empresa-
rial, e inclusioén laboral basada en incentivos
permanentes y de bajo costo administrativo.

Este enfoque redefine también el rol del sec-
tor publico, que pasa de ser un ejecutor de
subsidios dispersos a un habilitador de con-

diciones estructurales. La prioridad no es la
asignacion de recursos transitorios, sino la
reduccion de distorsiones regulatorias, la
simplificacion de la formalizacion y el for-
talecimiento de los incentivos para que mas
empresas Yy trabajadores encuentren en la
formalidad una opcion deseable y asequi-
ble. Esto permite avanzar en resultados sin
depender exclusivamente de mayor gasto
publico, mejorando la sostenibilidad de la
politica en el tiempo.
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Consideraciones
finales

Los primeros 100 dias representan una ventana estratégica para ordenar
prioridades, coordinar actores y establecer una senal clara de cambio en la
politica laboral colombiana. Esta agenda no busca resolver de manera inme-
diata las limitaciones estructurales del mercado de trabajo, sino sentar las

bases para una intervencion mas efectiva del Estado, enfocada en reducir
barreras a la formalizacion, mejorar la institucionalidad salarial y facilitar la
inclusion de los grupos mas excluidos del empleo formal.

El éxito de esta agenda dependera, en gran medida, de su implementacion.

Mas que nuevas ideas, el desafio es ejecutar con claridad, coherencia y

™. Vvelocidad. Avanzar con decisiones concretas desde el inicio del gobierno
permitira generar credibilidad, alinear a los actores del sector productivo

) y crear las condiciones para sostener reformas de mayor alcance. En este
sentido, el valor de esta agenda radica en su capacidad de activar un pro-

ceso de transformacion que trascienda el corto plazo y se consolide como

\’\ una politica de Estado orientada a la generacién de empleo de calidad, la

reduccion de la informalidad y la mejora de las condiciones de vida de los
trabajadores colombianos.




