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1. Introduccion

El Gobierno que se posesiond en
Colombia a partir de agosto de 2010
emprendié un radical viraje en mate-
ria de politica de mercado de trabajo.

Las razones de estos cambios van
buscadas, en buena parte, en las
prioridades de politica fijadas por el
Gobierno que lo precedié. Este did
gran enfasis al estimulo de la inver-
sion nacional y extranjera, funda-
mentalmente por medio de exencio-
nes tributarias de caracter general y
en especial para la adquisicién de
activos de capital. Al mismo tiempo
subié de forma importante los apor-
tes mensuales a la seguridad social
de los trabajadores, con el agravan-
te de que también el componente de
impuesto de estas contribuciones se
fue incrementando. Finalmente, el
salario minimo fue creciendo de for-
ma paulatina, pero constante. Del
mas amplio contexto macroecono-
mico debe resaltarse el proceso de
revaluacion de la moneda nacional
que perdura hace una década.

Todo lo anterior indujo una profunda
modificacién de los precios relativos
de capital y trabajo, generando, en
opinién de muchos hacedores de
politica, un fuerte sesgo anti-laboral,
especialmente anti-empleo formal.

Con el proposito de reducir el co-
mentado sesgo anti-laboral y las
presiones sobre el sector producti-
vo originadas por la revaluacion del
peso, el nuevo Gobierno consideré
de importancia estratégica la reduc-
ciéon de la carga tributaria de las em-

presas relacionada con la contrata-
cion de mano de obra formal.

En diciembre de 2010 el Congreso
de la Republica aprobo la Ley 1429,
de Formalizacién y Generacion de
Empleo, que permite durante los
primeros afios de operacion de las
pequefias empresas el pago parcial
de los derechos de matricula mer-
cantil, del impuesto a la renta y de
una parte de las contribuciones de
caracter social que graban la nomi-
na. Al mismo tiempo, a todas las
empresas -independientemente de
su tamafo- que contratan mano de
obra adicional a su némina al 31 de
diciembre del afio inmediatamente
anterior ofrece ulteriores descuentos
sobre el impuesto a la renta.

Por su lado, la Ley 1607, de Reforma
Tributaria, aprobada en diciembre de
2012, también se dirige a exonerar
las empresas del pago de parte de
las contribuciones de caracter social
que graban la nédmina a cambio de
un aumento —ho totalmente compen-
satorio- del impuesto a la renta.

En el primer caso el Gobierno esti-
maba generar 500.000 nuevos em-
pleos formales, en el segundo entre
400.000 y un millon. Unas primeras
evaluaciones de seguimiento a las
leyes 1429 y 1607 no encontraron
fundamentados estos pronosticos
tan optimistas.

Este documento se compone de tres
secciones principales. En la prime-
ra se presenta un marco tedrico de
referencia que permite establecer el
impacto que tienen los impuestos a
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la némina? sobre los niveles de ocu-
pacion, en el contexto de un equili-
brio parcial de mercado.Asimismo,
se discuten los criterios mas perti-
nentes para proceder a estimacio-
nes apropiadas y confiables de este
impacto en el caso de disminuciones
de los mencionados impuestos. Fi-
nalmente, se resefian unos recien-
tes trabajos empiricos internacio-
nales que cumplen con los criterios
fijados. En la segunda seccién se
examina la experiencia colombiana
en materia de reduccion de las con-
tribuciones sociales a cargo de las
empresas con propositos ocupacio-
nales. Se contextualizan e interpre-
tan las medidas implementadas y se
presentan los principales resultados
de unas primeras evaluaciones.La
tercera y ultima seccién recoge los
principales argumentos presentados
a lo largo del texto y trae algunas
lecciones de politica.

2. Impuesto al trabajo y empleo

Esta seccion presenta un modelo
tedrico estandar de los efectos sobre

el mercado de trabajo provocados
por modificaciones en los impues-
tos a la némina, propone algunos
criterios a seguir en el momento
de comprobar estos efectos y, por
ultimo,resume las conclusiones de
una serie de recientes trabajos em-
piricos internacionales de naturale-
za microecondmica que estiman las
consecuencias sobre el empleo de
una rebaja generalizada (across-the-
board) de la tributacion al trabajo.

2.1 Algunas consideraciones teoricas

La teoria economica llega a conclu-
siones ambiguas en el momento de
establecer los efectos que pueden
darse sobre el empleo y los salarios
como consecuencia de la introduc-
cion o de modificaciones en los im-
puestos que gravan al factor traba-
jo?.

En el modelo basico, un mercado
de trabajo perfectamente competiti-
Vo ¥ sin impuestos a la némina se
encuentra en equilibrio cuando
la demanda Do y la oferta So se
igualan; el salario se ubica en
correspon-

2 Por impuesto a la nomina entendemos las contribuciones a seguridad social ¥ una serie de

otras contribuciones relativas a seguro de desempleo, asignaciones familiares, programas de
formacion laboral, atencion a la ninez y vejez, vivienda subsidiada. etc. | cuyo numero varia de
pals a pais. Ademas, los términos impuestos al trabajo o a la némina, contribuciones socia-
lesy parafiscalidad, son aqui utilizados indiferentemente como sinénimos. En el caso de Co-
lombia, por parafiscalidad comunmente se entienden los aportes al ICBF (entidad encargada
de la proteccion integral de la familia v en especial de la nifiez, a la cual antes de la Ley 1607
de 2012 los empleadores destinaban el 3% de su némina salarial), el SEMNA (institucion gue
gestiona la intermediacion laboral v la formacion para el trabajo, a la cual destinaban el 2%) vy
a las cajas de compensacion familiar (entidades privadas sin animo de lucro que intermedian
subsidios entre trabajaderes asalanados del sector formal a través de entregas de dinero,
bienes de primera necesidad, crédito, cursos de capacitacion vy actividades recreativas, a las
cuales los empleadores todavia contribuyen con el 4%).

3 Este es un argumento tratado en los capitulos de mercados de factores de muchos textos de
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microeconomia. Para profundizaciones pueden consultarse Summers (1989), Baran (1996),
Gruber (1997), Arpaia y Carone (2004) o Taymaz (2006), entre otros.
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dencia de Wo y el nivel de ocupacioén
en correspondencia de EO (Grafico
2.1). Noétese que en estas condicio-
nes el salario pagado por las empre-
sas coincide con el salario recibido
por los trabajadores.

La introduccion de un gravamen a la
némina provoca un desplazamiento
de la curva de demanda hacia el in-
terior en el monto del impuesto tax;.
La interseccion de la nueva curva
de demanda de trabajo D, con la
curva de oferta originaria determina
el salario que ahora reciben los tra-
bajadores (w;,3). A su turno, la
anterior curva de demanda define el
costo laboral total por trabajador
(salario mas impuesto) que ahora
sostienen las empresas (W em).

A pesar de que se trata de un im-
puesto a la ndmina, es evidente que-
tax1 no es pagado en su totalidad
por los empleadores, sino que mas
bien es compartido entre trabajado-
res y empleadores. Los primeros
contribuyen con un monto igual
a wO-w,ya, ¥ los segundos con un
monto igual a w(y em )~ *°.

Lo anterior se conoce en la litera-
tura econémica como traslado del
impuesto hacia los salarios o efec-
to pass through. El efecto pass
throughrepresenta, asi, el porcenta-
je del impuesto que asumen los tra-
bajadores aceptando salarios mas
bajos.

En un mercado perfectamente com-
petitivo y en el marco del equilibrio

4 Veéase Melguizo y Gonzalez-Paramo (2012).

parcial, el pass throughdepende
enteramente de la sensibilidad de
la oferta y la demanda de trabajo al
salario:

pass through = |Ed.w|

|Ed,w |+|Es,w|
donde |Eaw] ¥ |Esw] son las
elasticidades  salario de la
demanda y oferta de trabajo

respectivamente en valor absoluto®.

En general, podemos decir que el
efecto pass through sera mayor en
la medida en que la elasticidad de
la oferta tiende a cero (la oferta de
trabajo es inelastica al salario) y la
elasticidad de la demanda tiende a
infinito (la demanda de trabajo es
elastica al salario). Es evidente que
en el caso en que el pass throughsea
elevado, los trabajadores se hacen
cargo de gran parte del impuesto,
incorporandolo en sus salarios y no
hay consecuencias adversas sobre
los niveles de ocupacion.

Ahora bien, ciertos pagos efectua-
dos por el empleador, a pesar de
no ser recibidos directamente por el
trabajador, le brindan a este ultimo
beneficios y pueden considerarse
como salarios diferidos. Es el caso,
por ejemplo, de las contribuciones
a pensiones y salud o al sistema de
seguro de desempleo.

Summers (1989) afirma que “si bien
son tratadas como impuestos, las
contribuciones legales que gravan
la nomina salarial no se pueden
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contabilizar a una tasa igual al cos-
to total cancelado por las empresas,
sino a una tasa correspondiente a la
diferencia entre el costo sostenido
por los empresarios para proveer el
beneficio y la valoracion que a éste
le dan los trabajadores” (: 180).En
Ameérica Latina, segun Corbacho et
al. (2012) la evidencia disponible in-
dicaria que los trabajadores valoran
los beneficios recibidos en una parte
importante, aunque no total del or-
den de un 60% o menos del valor de
los impuestos sobre la nomina que
tienen que pagar.

Si los trabajadores ven el aporte
cancelado por la empresa como el
pago de un servicio a su favor, es-
taran dispuestos a asumir progresi-
vamente su costo o a trabajar mas
intensamente por un mismo salario.
En ambos casos se induce un des-
plazamiento hacia afuera de la curva
de oferta de trabajo que conduce a
una disminucion del salario efectiva-
mente pagado por la empresa y que
mitiga el impacto sobre el empleo.

Finalmente, el efecto pass through
puede ser limitado por la existencia
de sindicatos y de remuneraciones
minimas que vuelven los salarios
rigidos a la baja. Asi, ante un incre-
mento en los impuestos a la nédmina
un sindicato con gran poder de ne-
gociacion puede evitar reducciones
significativas en el salario con lo que
el aumento en los costos laborales
puede disminuir ostensiblemente el
nivel de empleo. Asimismo, cuando
el Estado establece un salario mini-
mo, a las empresas les resulta impo-
sible transferir a menores salarios la
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imposicion de gravamenes que afec-
tan la nomina compuesta por traba-
jadores de salario minimo.

Resumiendo, si bien el impacto so-
bre el nivel de ocupacion de la in-
troduccion o modificacion de un im-
puesto al factor trabajo es distinto
dependiendo de si el mercado de
trabajo es perfectamente competiti-
Vo 0 no, podemos decir que depen-
de principalmente de cinco factores,
a saber:

a) La elasticidad de la demanda de
trabajo a los costos laborales;

b) La elasticidad de la oferta de tra-
bajo a los costos laborales;

c) La valoracion que hacen los tra-
bajadores de los servicios reci-
bidos como contraprestacion del
impuesto;

d) La existencia de un salario mini-
mo;

e) El poder de negociacién de los
trabajadores

Naturalmente, el efecto pass through
se da también en el caso de reduc-
ciones en los impuestos que gravan
la némina.

Volviendo al Grafico 2.1 suponga-
mos que el impuesto tax, baje al
nivel de tax,, con lo cual la curva
de demanda se desplaza desde D,
hasta D,.Como consecuencia, los
costos laborales totales caen pero
no en la misma cuantia en la que
disminuye el impuesto, debido a
que parte de la reduccion del
tributo —igual a Wogs—Wips- S€
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transforman en mayores salarios
para los trabajadores.

En fin, si el pass through es eleva-
do los efectos sobre el empleo de
modificaciones en las cotizaciones
a la némina resultan de menores
proporciones, dado que gran parte
de los aumentos (disminuciones) de
impuestos se transforman en meno-
res (mayores) salarios y no logran
afectar de manera significativa la de-
manda de trabajo de las empresas.

Por ultimo, hay razones para pensar
que el efecto pass through o, que es
lo mismo, el impacto sobre el em-
pleo de los impuestos a la ndmina
puede tener caracteristicas asimétri-
cas, es decir, que podria ocurrir que
reducirlos produciria un incremento
del empleo muy inferior a las pér-
didas ocupacionales causadas por
un igual aumento de los mismos im-
puestos (Kesselman, 1996, Arpaia

y Carone, 2004, y Kugler y Kugler,
2008). Esto principalmente porque
es de esperar que los salarios sean
mucho mas rigidos a la baja (frente
a un aumento de las contribuciones)
que al alza (frente a una disminucién
de las mismas). De hecho, en el
caso de la existencia de un salario
minimo, la ley no permite a las em-
presas reducir las remuneraciones
de los trabajadores contratados con
este salario si los impuestos a la no-
mina aumentan- i.e. el efecto pass
through es igual a 0%-, pero si los
impuestos bajan ninguna disposicién
legal les impide reconocer salarios
mas altos, en el cual caso el efecto
pass through podria ser distinto de
0%. Por otro lado, en presencia de
negociacién colectiva, empresarios
y sindicatos pueden percibir la dis-
minucion de los gravamenes a la n6-
mina como una “ganancia caida del
cielo” que se reparten sin grandes
conflictos.

Grafico 2.1
Efectos de los parafiscales sobre el nivel de salarios y empleo
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2.2 ;Como estimar los efectos
sobre el empleo de una rebaja
de impuestos?

Si el efecto de una reduccion del im-
puesto al trabajo no es predecible
a priori por la teoria econdmica, el
proceso empirico de estimacion se
vuelve crucial para derivar indicacio-
nes de politica.

De hecho, como se deduce del ana-
lisis tedrico y como bien resaltan
Bennmarker et al. (2008): “mientras
la racionalidad de una reduccion
de los gravamenes a la némina es
clara y va en la direccion de incre-
mentar el empleo, los resultados ge-
neralmente son inciertos. Mientras
que el efecto de una disminucion de
estos impuestos sobre la demanda
de trabajo es sin ambigliedades no
negativo, es tambiéen posible que se
produzcan contrastantes respuestas
de oferta y aumentos de los salarios
los cuales potencialmente dejan el
empleo sin afectacion” (: 3).

Varios puntos deben ser resaltados
para acercarse a una correcta esti-
macién del impacto sobhre el empleo
de una reduccién de los impuestos
al trabajo.

En primer lugar,y debido a que el
impacto sobre el empleo de los im-
puestos al trabajo tiene caracteristi-
cas asimeétricas,hay que reconocer
quelas contribuciones empiricas que
consideran el efecto ocupacional
de un aumento en losgravamenes
a la nominano pueden ser tomadas
como referentes si, al contrario, se
quiere conocer el impacto producido
por una disminucion de los mismos.
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En segundo lugar, debe quedar cla-
ro que bajar los impuestos al traba-
jo no conduce a una disminucion
equivalente de los costos laborales;
esto seria posible solamente cuando
el efecto pass through resulte nulo.
Como corolario de lo anterior se de-
riva que una correcta estimacién del
impacto ocupacional de una reduc-
cion de los impuestos al trabajo no
puede basarse en el uso exclusivo
de las elasticidades empleo-costos
laborales, dado que ellas “no captu-
ran en su totalidad el efecto sobre el
empleo”, para lo cual hay que “tomar
en consideracion lo que los econo-
mistas llaman el efecto pass through
—es decir, la proporcion del impuesto
que es endosado a los trabajadores”
(World Bank, 2009: 16).En un esce-
nario de equilibrio parcial, al conside-
rar la sola elasticidad empleo-costos
laborales lo que se simula es un ini-
cial movimiento a lo largo de la cur-
va de demanda de trabajo, mientras
que los cambios en los impuestos al
trabajo implican desplazamientos de
la mencionada curva y pueden tam-
bién inducir desplazamientos de la
curva de oferta de trabajo.

Ademas, asumir un efecto pass
through nulo no solo no se concilia
con el andlisis tedrico desarrollado
en la seccion anterior, sino que va
en contra de una extensa literatura
empirica internacional.

En paises desarrollados, las investi-
gaciones empiricas han encontrado
porcentajes de “traslado” elevados
(Ooghe et al., 2003, Azemar y Des-
bordes, 2010), en algunos casos
cercanos al 100%, con lo cual el
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desplazamiento del impuesto hacia
los salarios es practicamente com-
pleto y los efectos sobre los niveles
de empleo son marginales. Melgui-
zo y Gonzalez-Paramo (2012) fun-
damentan su trabajo de meta-anali-
sis en 52 estudios empiricos y llegan
a la conclusion de que “en el largo
plazo los trabajadores asumen entre
dos tercios de la carga impositiva
(sobre trabajo) en economias Anglo-
Sajonas y de Europa Continental, y
cerca de 90% en economias Nordi-
cas” (1 1).

Al inspeccionar las experiencias de
algunos paises desarrollados y en
desarrollo, Taymaz (2006) concluye
que, tanto en los primeros como en
los segundos, gran parte de los im-
puestos a la némina son trasladados
a los salarios de los trabajadores y
que el efecto pass through seria su-
perior al 50%. Este efecto, ademas,
operaria en ambas direcciones,
cuando los impuestos aumentan
asi como cuando disminuyen. En el
caso especifico de Turquia, Taymaz
(2006) estimé un efecto traslado de
alrededor del 70%.

Segun el Banco Mundial, una revi-
sion para América Latina indicaria
que “entre un 20 y un 70% del monto
de las contribuciones a la seguridad
social a cargo de los empleadores

es trasladado a sus trabajadores”
(World Bank, 2009: 16). Valores
mas altos han sido hallados por Gru-
ber (1997), que en el caso de Chi-
le obtiene un desplazamiento casi
completo, por Cruces, Galiani y Ki-
dyba (2010) que calculan un efecto
pass through de entre 40 y 90% en
Argentina, y por Kugler (2005) que
para Colombia encuentra un efecto
traslado hacia menores salarios del
orden de 60-80%. Por fuera de Ame-
rica Latina, en un pais en desarrollo
como Paquistan, Fatima (2012) tam-
bién determina la existencia de un
desplazamiento casi completo.

En resumen, en concordancia con lo
que predice la teoria, en la practica
las empresas consiguen trasladar
un porcentaje importante de los gra-
vamenes a la nomina a sus propios
empleados. Y viceversa, en el caso
en que los impuestos bajen, los tra-
bajadores logran apoderarse de una
parte significativa de los alivios tribu-
tarios reconocidos a las empresas® .

Una ultima advertencia debe hacer-
se acerca del nivel de agregacion de
la informacion utilizada. Cuando el
trabajo de comprobacién se basa en
datos agregados —series de tiempo y
de corte transversal- existe un fun-
damentado riesgo de obtener resul-
tados sesgados a causa de la posi-

5 Debe resultar clarc que el efecto pass through no es homogéneo entre los diferentes tipos de
contribuciones a la namina vy entre los diferentes colectivos de la fuerza de trabajo. La literatu-
ra revisada coincide en encontrar valores mas bajos en el caso de la mano de obra de menor
calificacion, educacion o ingresos. Asimismao, hay contribuciones a las cuales los trabajadores
atribuyen un mayor valor que a otras. Por ejemplo, Lora y Fajardo (2012) encuentran que mas
altos aportes a salud estan asoclados a aumentos en el empleo de los trabajadores con bajos
niveles de escolaridad. Lo anteror implica que para este particular grupo de trabajadores vy
para estas contribuciones en especifico el pass through es superior a 100%.
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ble omision de variables explicativas
relevantes, de errores de medicién y
de endogeneidad de los regresores®.

De hecho, a nivel macro puede exis-
tir causalidad inversa entre resulta-
dos ocupacionales e impuestos al
trabajo, siendo los primeros —por
ejemplo, un aumento del desempleo
o de la informalidad laboral- los que
pueden influir sobre los segundos.
Asimismo, a pesar de los esfuerzos
profusos para su construccion, una
parte importante de las variables que
son consideradas en los analisis de
corte transversal —indices de protec-
cién del empleo, de variables institu-
cionales, de reformas laborales, indi-
cadores del poder de negociacion de
los sindicatos, del gasto en politicas
activas, etc- son frecuentemente
solo una primera aproximacion de
caracter cualitativo y, en alguna me-
dida, subjetivo del fenomeno que se
quiere representar. Esto las hace
susceptibles a errores de medicion
y por endogeneidad. Por otro lado,
la falta de alguna variable relevante
para el analisis puede llevar a que
los impuestos al trabajo en los diver-
sos paises puedan resultar corre-
lados con ofros factores institucio-
nales que tambhién determinan los
resultados ocupacionales.

Del analisis anterior podemos enton-
ces derivar las siguientes conclusio-
nes:

a) Puesto que las variaciones en
la tributacion al trabajo pueden

b)

c)

tener efectos asimétricos sobre
el empleo, para comprobar las
consecuencias ocupacionales
de una reduccion de los impues-
tos al factor trabajo de poco sir-
ven como guia los resultados
de estimaciones que miden la
relacion causal opuesta —cuanto
disminuye el empleo si aumenta
el impuesto;

En el pasado los efectos de va-
riaciones en los gravamenes a la
nomina eran a menudo deriva-
dos aplicando los valores cono-
cidos de la elasticidad empleo-
costos laborales. Todavia es
opinién bastante difundida que
una baja en los impuestos al tra-
bajo equivale a una proporcional
disminucién de los costos labo-
rales totales. EIl analisis tedrico
y larevision de la literatura empi-
rica internacional han mostrado
que esto es posible solamente
en el improbable evento de que
el desplazamiento del impuesto
hacia los salarios sea nulo. Ne-
cesariamente, cualquier analisis
que pretenda estimar el efecto
ocupacional de una baja de los
impuestos debe, de una u otra
forma, incorporar la existencia
del efecto “traslado” en todos
sus posibles componentes;

Las estimaciones basadas en in-
formacién agregada en su gran
mayoria asumen como variable
independiente los cambios que

6 Estos posibles inconvenientes son resaltados por toda la literatura empirica. Daven (2002)

aborda el tema con alguna profundidad.
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han experimentado los impues-
tos sobre la nomina en una y otra
direccion, sin distinguir los casos
de aumentos de los de reduccio-
nes’ . Adicionalmente, son su-
jetas a posibles errores de me-
dicion y endogeneidad. Resulta
asi mas creible la evidencia de
naturaleza microeconémica pro-
pia de cada pais. Ella permite
verificar los efectos diferenciales
entre grupos de individuos, em-
presas, sectores econdémicos o
areas geograficas, de disminu-
ciones en las tasas de impuesto
a la némina en el contexto de un
idéntico entorno institucional.

2.3 ;Cuando los impuestos al tra-
bajo bajan, el empleo aumenta?
Una revision de algunos resulta-
dos a nivel internacional

Siguiendo los criterios planteados en
los parrafos anteriores, a continua-
cion se resefian algunos estudios
nacionales que han utilizado técni-

cas de estimacion que comparan los
resultados ocupacionales obtenidos
en empresas y areas geograficas de
caracteristicas similares, pero no to-
das beneficiarias de los recortes tri-
butarios o no todas beneficiarias en
la misma proporcion.

Argentina

A partir de 1995 en Argentina se
pas6 de un sistema practicamente
uniforme de impuestos a la nomina
a nivel territorial a uno diferenciado
por area geografica. Ese proceso fue
acompafado por progresivas reduc-
ciones de los mencionados impues-
tos entre 1995y 1999 y por un alza a
partir de mediados de 2001, la cual,
sin embargo, no alcanzé a restaurar
nuevamente los niveles impositivos
iniciales. Cruces, Galiani y Kidyba
(2010) estiman los efectos de estos
cambios regionalmente diferencia-
dos sobre los salarios y los asalaria-
dos formales del sector privado ur-
bano y no encuentran “ningun efecto

7 Una notable excepcion es representada por un reciente estudio financiado por la Comision

Europea, el cual analiza los efectos sobre el mercado de trabajo de las reformas tributarias
implementadas en un grupo de 31 paises europeos, ademas de Japon y Estados Unidos,
durante los afios 19390-2008. Se revisaron 1.331 cambios al impuesto a la renta personal,
474 reformas a la seguridad social gue modificaron las contribuciones a cargo de los trabaja-
dores asalariados, 767 que modificaron aquellas de competencia de los empleadores y 417
que afectaron a los trabajadores auténomos. El analisis empirico se concentrd solo en las
reformas gue redujeron la tributaciéon a la renta personal y a |a seguridad social, y venfico sus
efectos sobre el numero de horas laboradas semanalmente vy las tasas de inactividad, des-
empleo y ocupacion. El informe resalta como "en general (incluido el efecto de las reformas
a la seguridad social sobre el empleo), el impacto de las reformas es cuantitativamente muy
limitado vy estadisticamente no significative” (Econopubblica, 2011: 105). Ademas, el informe
avanza las siguientes recomendaciones de politica: "a) la politica tributaria puede jugar solo
un rol limitado en la determinacién de los resultados del mercado laboral (ocupacion, des-
empleo, inactividad v horas trabajadas) comparada con medidas de politica mas efectivas
como la negociacion colectiva, las transferencias monetarias y en especie, los servicio de
intermediacion laboral, los programas de formacion, las ayudas a la movilidad geografica .
b) en todo caso las reformas tributarias deberian siempre ser cuidadosamente coordinadas
con otras herramientas de politica ... ¢) con el fin de registrar algun impacto sobre el mercado
de trabajo, las politicas tributarias no deberian tener un caracter general, sino que deberian
ser focalizadas hacia grupos particulares de trabajadores (mujeres casadas, madres solteras,
trabajadores poco calificados)’ (Econopubblica, 2011: 246).
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estadisticamente significativo sobre
el empleo” (: 19). Concluyen que “el
principal argumento que justifico las
reducciones del impuesto en 1995-
1999 (los menores costos laborales
estimularian una mayor ocupacion)
no fue confirmado por los hechos” (:
20).

Turquia

Con el fin de estimular la inversion
y la generacién de empleo en las
provincias de menores ingresos,
el Gobierno turco aprob6é en 1998
una serie de incentivos en favor de
las empresas residentes, los cuales
incluian, entre otros, reducciones
en las contribuciones patronales a
la seguridad social. La cobertura
geografica de estos beneficios fue
ampliada a un mayor numero de
provincias en 2004 y 2005. El Banco
Mundial ha llevado a cabo una se-
rie de ejercicios para determinar el
impacto ocupacional y fiscal de una
eventual reforma tributaria en Tur-
quia, basandose en parte en la eva-
luacion empirica de los mencionados
programas de incentivos provincia-
les. Las conclusiones no fueron muy
halagadoras y el informe de sintesis
reconoce que “nuestra investigacion
sugiere que un impacto ocupacional
de importancia puede ser alcanzado
solo con una gran reduccion de los
impuestos al trabajo” (World Bank,
2009: 40). Como recomendacion
de politica, el Banco Mundial acon-
seja evitar una reduccién generali-
zada de los impuestos al trabajo ya
que ello constituiria “un instrumento
particularmente desfavorable para
incrementar el empleo formal des-
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de una perspectiva costo-beneficio”
(World Bank, 2009: 40). Mejores
resultados se obtendrian focalizan-
do los recortes tributarios hacia los
trabajadores de menores ingresos
y/o jévenes, para los cuales el efecto
pass through es menor.

Suecia

Bennmarker et al. (2008) estudian
los efectos sobre la masa salarial y el
empleo de la disminucion de la tarifa
de impuesto a la némina aprobada
en 2002 la cual favorecio a las pe-
quefas empresas del sector privado
localizadas en algunas municipalida-
des del norte de Suecia, alejadas y
escasamente pobladas. Comparan-
dolas con un grupo de empresas de
control con caracteristicas similares
localizadas en areas cercanas, los
autores “no encuentran que los di-
ferenciales regionales de impuestos
hayan tenido algun efecto significati-
vo sobre el empleo” de las empresas
(: 29).

Finlandia

A partir de enero de 2003 el Go-
bierno finlandés decidié reducir, de
forma temporal por tres afos, los
aportes a pensiones y salud de las
firmas ubicadas en 20 municipalida-
des nortefias caracterizadas por al-
tos niveles de desempleo. En afios
sucesivos estos beneficios fueron
renovados en dos ocasiones hasta
2012 y extendidos a otras municipa-
lidades del este del pais.

Korkeamaki y Uusitalo (2006) eva-
luan los efectos sobre el empleo y
los salarios por hora de los prime-
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ros dos afios de aplicacién de estas
medidas. Para ello definen un grupo
de empresas de control ubicadas en
municipalidades no elegibles para
las reducciones y con caracteristi-
cas demografico-laborales similares
a las 20 municipalidades beneficia-
rias. Como resultado de la compara-
cién entre los dos grupos de empre-
sas, encuentran que en las regiones
beneficiarias aproximadamente la
mitad de la disminucion de las con-
tribuciones a seguridad social fueron
trasladadas a mayores salarios. La
restante disminucion en el costo del
trabajo “no tuvo efectos significati-
vos sobre el empleo” (: 26).

En un ejercicio similar Korkeamaki
(2011) extiende el periodo de eva-
luaciéon hasta el afio 2006. En este
caso también encuentra que “los re-
cortes del impuesto a la nédmina no
tuvieron efectos estadisticamente
significativos sobre el empleo total”
de las empresas ubicadas en las
areas geograficas beneficiarias (: 31).

Chile

Gruber (1997) examina los efectos
sobre los salarios y los niveles de
empleo de la reduccién en los grava-
menes a la nomina que beneficid a
las firmas chilenas a principios de los
afos ochenta. Lleva a cabo estima-
ciones para un panel de empresas
formales del sector manufacturero y
encuentra coeficientes sobre el em-
pleo, pequefios y estadisticamente
no significativos, acompafados por
efectos “traslados” practicamente
completos, concluyendo, asi, que
“la menor carga impositiva parece
haber sido pasada completamente a

los trabajadores bajo la forma de sa-
larios mas altos, con un pequefio im-
pacto sobre los niveles de empleo”
(Gruber, 1997: 99).

Peru

A diferencia de los paises conside-
rados hasta ahora, para Peru no se
reportan los resultados de ejercicios
cuantitativos microeconémicos, sino
unas conclusiones que se traen de
un documento del Ministerio de Tra-
bajo, basadas en una evaluacion de
seguimiento. Lo que hace especial
el caso de este pais es la inusitada
magnitud de la rebaja de las contri-
buciones sociales que se aprobo, la
cual no parece haber dado los frutos
esperados.

En efecto, en 2003 el Congreso de
Peru ratifico la Ley 28015, de Pro-
mocién y Formalizacion de la Micro
y Pequeia Empresa, cuyo proposito
era promover la competitividad, la
formalizacién y el desarrollo de las
micro y pequefias empresas perua-
nas. Dicha ley y el sucesivo Decreto
Legislativo 1086 de 2008 dieron vida
a un régimen laboral especial para
las empresas de hasta 10 trabajado-
res —microempresas- y un régimen
laboral especial intermedio para las
empresas de hasta 100 trabajadores
—pequefas empresas.

Inicialmente los dos regimenes te-
nian un caracter temporal que en
2008 se transformé en permanente.
En el caso de las microempresas el
nuevo régimen laboral implicé un re-
corte de los costos laborales extra-
salariales de mas de 50 puntos por-
centuales. Mas precisamente, con
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respecto al régimen laboral general,
los trabajadores de las microempre-
sas pierden el derecho al sobrecar-
go por trabajo nocturno (si éste es
habitual), a dos sueldos anuales
por concepto de gratificaciones, a
la compensacion por terminacion
de servicio, a las asignaciones fa-
miliares por hijos dependientes y a
un seguro de vida. Las vacaciones
se redujeron a la mitad y la indem-
nizacion por despido arbitrario a un
tercio. Ademas, las microempresas
estan exentas de pagar el seguro
complementario de trabajo de riesgo
y la contribucién al Servicio Nacional
de Adiestramiento en Trabajo Indus-
trial. Finalmente, el empleador pue-
de optar por afiliarse y afiliar a sus
trabajadores al régimen contributivo
de salud (EsSalud) o a un régimen
semisubsidiado por el Estado (SIS) ®

A pesar de la notable baja, los re-
sultados ocupacionales obtenidos
estuvieron muy por debajo de los
pronosticados. El mismo Ministerio
de Trabajo reconocié que “no se
puede sefialar que el régimen labo-
ral especial creado por la Ley 28015
ha sido un régimen efectivo, dado
gue en cinco afos y dos meses, re-
gistré a un total de 48.162 empresas
y 84.261 trabajadores” (Ministerio de
Trabajo de Peru, 2009: 21).

3. La experiencia colombiana
en reducciones de las co-

tizaciones en la seguridad
social

A continuacién se presenta la re-
ciente experiencia colombiana sobre

8 Ver porejemplo Sanchez (2012)
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reducciones de las contribuciones
sociales a la nédmina con el objeti-
vo de lograr efectos en el empleo.
Después de hacer una sucinta des-
cripcion del mercado de trabajo del
pais, se detallan y comentan las
motivaciones aducidas, los objetivos
perseguidos, los incentivos tributa-
rios ofrecidos y las metas de nuevos
empleos fijados por las Leyes 1429
de 2010 y 1607 de 2012, ambas de
iniciativa gubernamental. El impac-
to esperado por sus promotores se
confronta con unas primeras esta-
disticas disponibles y con los resul-
tados de unas iniciales evaluaciones
de seguimiento.

3.1 La informalidad en el
mercado de trabajo colombiano

La fase de transicion demografica en
la cual actualmente transita Colom-
bia favorece una positiva evolucién
de su mercado de trabajo. En efec-
to, es suficiente que la ocupacion
crezca al 1.5% anual para que se
mantengan inalteradas las proba-
bilidades de encontrar empleo por
parte de los colombianos activos.
Naturalmente, cualquier crecimiento
del empleo por encima de esta tasa,
al exceder el incremento anual de la
poblacion en edad de trabajar, me-
jora las condiciones laborales gene-
rales.

En el marco de este propicio contex-
to demografico, el ritmo de actividad
economica es otro determinante fun-
damental de lo que acontece en el
mercado de trabajo. A este respecto
hay que registrar como el PIB, des-
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pués de una débil evolucion entre
2008 y 2009, ha acelerado nueva-
mente su crecimiento y en promedio
durante la ultima decada se ha ex-
pandido a una tasa anual de 4.5%.

Como consecuencia, el desempleo
ha mostrado una propension a la
baja y el empleo una rapida tenden-
cia a crecer. Entre 2002 y 2012 la
tasa de ocupacion subié de 52,6% a
57,8%, mientras que la tasa de des-
empleo disminuyé de 15,6%a 10,4%
(datos promedios anuales). No obs-
tante, en términos absolutos el des-
empleo sigue alto y no logra bajar de
los dos millones de individuos. En
2012 casi dos millones 400 mil per-
sonas estaban buscando un empleo
a nivel nacional.

A pesar del importante crecimiento
de la economia nacional, y, mas re-
cientemente, de una mayor accion
de inspeccion y vigilancia laboral
por parte del Estado® y de la aproba-
cion de la Ley 1429 en diciembre de

2010, en 2012 la informalidad laboral
siguié siendo muy elevada y dismi-
nuyé muy poco respecto a 2002. En
2002 (segundo trimestre del afio) los
trabajadores en empresas de menor
tamafo, aquellos familiares y del
servicio domeéstico, y los trabajado-
res autéonomos no profesionales re-
presentaban un 61% del empleo to-
tal urbano: exactamente una década
después su representacion era muy
similar, de 59,8% (ver Grafico 3.1).
Considerando el afio 2012 completo,
en Colombia la tasa de informalidad
urbana fue de 60% y en todo el terri-
torio nacional superé el 65% de los
ocupados totales.

Seguramente, la persistencia de
elevados niveles de informalidad se
convierte en el fenomeno mas des-
tacado y emblematico de la evolu-
cion reciente del mercado de trabajo
colombiano y hace de Colombiala
nacion de América Latina con la mas
alta tasa de informalidad'®.

9 Con el fin de gque Estados Unidos accediera a una pronta implementaciéon del Tratado de
Libre Comercio, el Gobierno colombiano acordd en abril de 2011 un Plan de accién para los
derechos laborales que incluye nueve lineas de accién a cumplir durante los siguientes cuatro
afios. Como parte de estos compromisos el Ministerio de Trabajo debe contratar 480 nuevos
inspectores de trabajo entre 2011 v 2014 -100 de ellos en 20711 y 100 en 2012- v debe mejorar
el proceso de inspeccion, informacién y control sobre las cooperativas de trabajo asociado
v las empresas de servicios temporales con el animo de contener su uso indebido y verficar
el respeto de los derechos |laborales (ver Office of the United States Trade Representative,

2011).
10 Ver OIT (2012).
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Grafico 3.1
Evolucion de la tasa de informalidad urbana en Colombia. Afios 2002-2012
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El sector informal comprende a los asalariados, jornaleros y empleadores que laboran en esta-
blecimientos del sector privado de cinco o menos trabajadores, los trabajadores por cuenta pro-
pia no profesionales, ni técnicos, todos los servidores domeésticos vy los trabajadores familiares, y

la categoria residual de otros trabajadores.

Valores trimestrales. En 2002, 2003, 2004 y 2005 solo se dispone de informacion para el segun-

do trimestre del afno

Fuente: elaboraciones propias con base en datos DANE, encuestas de hogares

3.2 La politica colombiana de
formalizacion laboral y
empresarial

La gravedad de la problematica de
la informalidad en Colombia ha sido
reconocida por el Gobierno Nacional
gue ha incluido entre los principales
objetivos de su Plan de Desarrollo
2010-2014 |la generacion de mas
empleos formales y la elaboracion
de una politica para enfrentar los
elementos estructurales que la ori-
ginan. Esta politica incluye las si-
guientes lineas de accién' :

a) Cambios normativos para la
formalizacion empresarial y la
modernizacion del mercado de
trabajo, los cuales, a su turno,
comprenden:

11 Ver DNP (2011), cap. lll.
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a1) El disefio de una politica sa-
larial que corresponda a los ob-
jetivos de generacion de empleo
formal;

a2) La creacion de la Comision
Intersectorial para la Formaliza-
cion cuya labor principal es la de
articular y armonizar las politicas
sectoriales que impactan la for-
malizacion laboral;

a3) La reforma de los esque-
mas de contratacion laboral de
acuerdo con los objetivos de la
politica de empleo;

a4) La modernizacion del Co-
digo Sustantivo del Trabajo de
acuerdo con los objetivos de in-
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b)

sercion de Colombia en la eco-
nomia internacional;

a5) La simplificacién del sistema
tributario de las empresas;

Mecanismos y estimulos para la
formalizaciéon laboral y empre-
sarial, que incorporan iniciativas
como:

b1) La armonizacién de las insti-
tuciones integrantes del merca-
do de trabajo y la posibilidad de
modificar el financiamiento de
los servicios de Proteccion So-
cial con cargo a la némina, sin
perjuicio en su prestacion;

b2) Una politica activa que fa-
vorezca el acceso al primer em-
pleo de los jovenes;

b3) El disefio de programas de
codigos de conducta, de sensi-
bilizacién y asesoramiento a las
empresas para que se forma-
licen, de ayuda a las mipymes
informales a convertirse en pro-
veedoras de empresas de ma-
yor tamafio, y en general de fo-
mento a la formalizacion laboral
y empresarial;

b4) El acceso priorizado a los
servicios publicos y privados di-
rigidos a las mipymes en proce-
so de formalizacion;

Herramientas para aumentar la
productividad y facilitar la forma-
lizacién laboral y empresarial,
entre las cuales se cuentan:

12 Ver Bustamante (2011).

d)

c1) Intervenciones en el merca-
do laboral en periodos de crisis
para evitar la informalidad;

c2) La implementaciéon de un
sistema de proteccion a los in-
gresos de los trabajadores ce-
santes

c3) La puesta en marcha del
mecanismo de Beneficios Eco-
nomicos Periédicos y la rees-
tructuracién de los mecanismos
existentes de proteccion a la ve-
jez, incluido el sistema general
de pensiones;

c4) El disefio e implementacién
de un sistema que articule los
procesos de intermediacion la-
boral y gestién del empleo;

c5) El fortalecimiento del siste-
ma de inspeccion, vigilancia y
control en riesgos profesionales;

Fortalecimiento de la inspeccién,
vigilancia y control del trabajo;

Dialogo social para el fomento
de la productividad y la formali-
zacion laboral.

Gracias a estas iniciativas el Gobier-
no Nacional preve bajar la informali-
dad laboral en casi siete puntos por-
centuales en cuatro afos.

A los pocos meses de ser aprobado
el Plan Nacional de Desarrollo, un
documento técnico del Ministerio de
Hacienda de Colombia propuso una
politica de formalizacion fundamen-
tada en cinco pilares principales' :
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a) Coordinacion de las iniciativas
gubernamentales dirigidas a
formalizar la economia y divul-
gacion de los beneficios de la
formalidad:

b) Dialogo con los sectores socia-
les con el propésito de entender
la dinamica de los sectores in-
formales y de identificar trabas a
eliminar e incentivos especificos
a introducir;

c) Inclusion financiera y capacita-
cion en contabilidad, finanzas y
manejo de libros fiscales;

d) Implementacién de un sistema
tributario simplificado y menos
oneroso para poblaciones espe-
cificas, y que promueva la reve-
lacion de informacion;

e) Intensificacion de la fiscalizacion
con el fin de aumentar el costo
de ser detectado en la economia
informal.

En la practica, la estrategia de for-
malizacion del Gobierno se concreto
principalmente en dos leyes, la
1429 de 2010 y la 1607 de 2012%.
Ellas se describen y analizan a
continuacion.

3.3 Ley 1429 de 2010, de
Formalizacion y Generacion de
Empleo

Segun lo sefalado en la exposicion
de motivos, la Ley 1429 pretende

alterar la relacion costo/beneficioen-
tre informalidad/formalidad en los
primeros afios de funcionamiento
de las pequefias empresas, cuando
son mas las inversiones realizadas
que las ganancias conseguidas, y
al mismo tiempo busca nivelar las
oportunidades de empleo de unas
poblaciones en riesgo de exclusion
laboral. En especial, aborda seis
grandes areas de interés en materia
laboral, que son:

Focalizacion y articulacion de los
programas de desarrollo empresarial

Reduccion en los costos de algunos
requisitos legales que deben cumplir
las pequefias empresas durante sus
primeros afos de operacion

Incentivos para la generacion de
empleo de colectivos desfavoreci-
dos laboralmente

Disposiciones acerca de las coope-
rativas de trabajo asociado

Simplificacion de tramites

Creacion del Sistema MNacional de
Informacion sobre demanda de em-
pleo

Los puntos 2 y 3 contemplan reduc-
ciones de impuestos y cotizaciones
socialesybenefician a las pequefias
empresas't formales que inician ac-
tividades a partir de la vigencia de
la ley y a todas las empresas —inde-

13 También es importante mencionar el programa "Colombia se Formaliza® a cargo del Mi-
nisterio de Comercio, Industria y Turismo, cuyo principal objetivo es impulsar y consolidar la
formalizacion empresarial a través de programas de sensibilizacién, capacitacién y fomento.
Muchas de estas iniciativas se enmarcan en las actividades de promocién y asesoria previs-
tas por la Ley 1429 en materia de desarrollo empresarial.

14 Por peqguerias se entienden las empresas gue, en el momento de acogerse a los beneficios
de la ley. empleen hasta 50 trabajadores vy tengan activos totales que no superen los 5.000

salarios minimos legales vigentes.

122




La experiencia de Colombia en reducciones de las cotizaciones en la

Seguridad Social y sus efectos en el empleo

pendientemente de su tamafio- que
aumentan su nomina contratando
personas en condicion de vulnera-
bilidad.

Las reducciones previstas para las
nuevas pequefias empresas que
empiezan sus actividades a partir de
la promulgacién de la ley involucran
tres categorias de impuestos; a sa-
ber:

Matricula mercantil y su renovacion
anual. Para obtener este beneficio
las empresas deben inscribirse en
una Camara de Comercio;

Impuesto a la renta y retencion en
la fuente. En este caso el beneficio
debe ser solicitado ante la Direccion
de Impuestos, DIAN;

Aportes parafiscales al SENA, ICBF
y cajas de compensacion familiar
(para un total de 9% sobre la nomi-
na salarial basica) y contribucion a
la subcuenta de solidaridad del sis-
tema de salud (1,5%sobre la nomina
salarial basica). Verificar el cumpli-
miento del pago de estas contribu-
ciones sociales esta a cargo de la
UGPP del Ministerio de Hacienda de
Colombia.

Si bien la puerta de entrada para ac-
ceder a estos tres tipos de descuen-
tos es unica y consiste en la ins-
cripcién en un registro de empresas
beneficiarias en las Camaras de Co-
mercio, las empresas que disfrutan
de la reduccién en el costo de la ma-
tricula mercantil pueden abstenerse
de reclamar los demas beneficios.
Esta posibilidad se acompafa con
una division de las responsabilida-
des de fiscalizacién entre las Cama-
ras de Comercio, la DIAN y la UGPP,
asi como se ha definido arriba.

Todas las reducciones previstas por
la ley son decrecientes en el tiempo
y se extinguen al sexto afio de ope-
racion de la empresa'® , segun la
escala que reporta el Cuadro 3.1 en
cada caso. Lo dispuesto en materia
tributaria —retencion en la fuente e
impuesto a la renta— tiene vigencia
indefinida, mientras que los menores
aportes parafiscales y los descuen-
tos en el valor de la matricula mer-
cantil solo podran ser aprovechados
por las empresas que se acojan a la
Ley 1429 hasta el 31 de diciembre
del afio 2014.

15 En el caso de pequerias empresas beneficiarias que desarrcllan toda su actividad econdmica
en los departamentos de Amazonas, Guainia y Vaupés los beneficios tributarios v parafisca-
les tienen una mayor duracién y se distribuyen a lo largo de diez anos.
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Cuadro 3.1

Beneficios de la Ley 1429 para nuevas pequeifias empresas

Valer Matricula - Aportes
Retencién en la
Mercantil y N—— Impuesto de Renta parafiscales y
renovacien (*) FOSYGA (1) (*)
Afio de . ; : :
&Ry Tarifa a pagar Tarifa a pagar Tarifa a pagar Porcentaje a pagar
operacidn
1 0% 0% 0%
5 0% No serarT :objeto de 0% 0%
retencién en la
3 75% fuente 25% 25%
4 100% 50% 50%
5 - - 75% 75%
6 - - 100% 100%

(*) Tendran vigencia para empresas que se acogen a la ley hasta el 31 de diciembre de 2014

(1) Aportes en salud a la subcuenta de solidaridad del FOSYGA

Fuente: Ley 1429 de 2010

Al mismo tiempo, la ley prevé una
amnistia para las empresas que en
afios anteriores no renovaron su ma-
tricula mercantil. Ademas de esta
amnistia, la pequefias empresas
inactivas antes de la vigencia de la
ley pueden beneficiarse tambien de
la progresividad en el pago del im-
puesto sobre la renta y de los apor-
tes parafiscales, y no seran objeto
de retencion en la fuente.

Es importante recordar que la Ley
1429 ha dejado abierta la posibilidad
de gue sus empresas beneficiarias
puedan escoger entre acogerse a
la progresividad en el pago de los
aportes parafiscales convenida en
su articulado o a la dispuesta en el
Decreto 525 de 2009.Este ultimo re-
glamenta la Ley 590 de 2000 y es-
tablece que las micro, pequefias y
medianas empresas pueden disfru-
tar de una reduccion al 25% del valor
total de sus contribuciones al SENA,
ICBF y cajas de compensacion fami-
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liar durante el primer afio de opera-
ciones, al 50% durante el segundo y
al 75% en el tercero.

Evidentemente, los descuentos para
las empresas previstos en el Decre-
to 525 son inferiores y de menor du-
racion que los que concede la Ley
1429. Otra diferencia radica en que
en el primer caso los trabajadores
gozan de la plenitud de los servicios
del sistema de subsidio familiar de
las cajas de compensacion desde
un principio. En cambio, los trabaja-
dores de las empresas beneficiarias
de la Ley 1429 durante los primeros
dos afios tienen derecho solo a los
servicios sociales de recreacion, tu-
rismo y capacitacién otorgados por
las cajas. Es solamente a partir del
tercer afio que también tienen dere-
cho a percibir la asignacion familiar
(proporcionalmente al aporte cance-
lado por la empresa) y al subsidio de
vivienda, y es unicamente cuando se
alcance el sexto afio y el pleno apor-
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te por parte de sus empleadores que
podran disfrutar de |la plenitud de to-
dos los servicios del sistema.

Por otro lado, las empresas que in-
crementan su némina, con relacion
a la vigente en diciembre del afio an-
terior'® , contratando jovenes hasta
los 28 anos de edad,personas des-
plazadas, discapacitadas, en proce-
so de reintegracion social, cabezas
de familias de bajos ingresos, muje-
res mayores de 40 afios (no vincu-
ladas laboralmente al sector formal
durante el ultimo afo) y todo nuevo
empleado que devengue menos de
1.5 salarios minimos mensuales le-
gales vigentes, podran tomar el valor
pagado de una parte de las contri-

buciones sociales como descuento
tributario para efectos de la determi-
nacion del impuesto de renta. Para
obtener este descuento, equivalente
a 12 puntos porcentuales de la no-
mina salarial basica'’ de los nuevos
trabajadores vinculados,dichas con-
tribuciones no podran ser deducidas
como un costo en la determinacion
del monto del impuesto de renta y
deberan ser efectivamente y oportu-
namente pagadas. Para las empre-
sas, el derecho al beneficio tributario
no tendra limite de vigencia, peropa-
ra cada individuo contratado podran
verse favorecidas por un maximo de
dos afios (tres en el caso de los des-
plazados, discapacitados y reinser-
tados, ver Cuadro 3.2).

Cuadro 3.2

Beneficios de la Ley 1429 para toda empresa que incrementa la nomina

Poblacion beneficiaria y duracion beneficio |1}

Empresas beneficiarias

Mo superiora2
Menores de 28 afos afnos por

empleado

Mo superiora3
afios por
empleado

Desplazados, reinsertadosy
discapacitados

Mo superiora 2
afios por
empleado

Trabajadores cabezas de familia,
Sishen 1y 2

Mujeres mayores de 40 afios sin No superiora2
contrato laboral durante los anos por
ultimos 12 meses empleado

Mo superiora 2

(Trabajadores asalariados por
primerawvez inscritos en la PILA, afios por
con sueldo inferiora 1.55M empleado

Todas las empresas que aumenten su namina respecto al mes de diciembre del
afio anterior. Se excluyen los nuevos empleos por fusion de empresasy los
correspondientes atrabajadores asociados de cooperativas (*)

Beneficio de duracidn indefinida, sujeto ala duracidn prevista en cada caso para
la poblacidn beneficiaria

Beneficio: valor de los aportes aSENA, ICBF, Cajas de Compensacidn, a
subcuenta de solidaridad de salud y al fondo de garantia de pension minina

como descuento tributario al momento de pagar el impuesto de renta

Mentos solicitados como descuentostributarios no pueden sertambién
deducidos como costos en la determinacion del impuesto de renta

Los aportes al SENA, ICBF y Cajas de Compensacion deben ser efectivay
oportunamente pagados para poderserreclamados como descuento tributario

(1) Al momento del inicio del nuevo contrato de trabajo
(*) La empresa bendiclariadebeaumentarelnumerodetrabajadoresporloscualescotizaba
en diciembre del afio anterior v al mismo tiempo incrementar la suma de los ingresos base de

cotizacion de todos sus empleados
Fuente: Ley 1429 de 2010

16 La empresa beneficiaria debe aumentar el numero de trabajadores por los cuales cotizaba
en diciembre del afic anterior y al mismo tiempo incrementar la suma de los Ingresos base de

cotizacion de todos sus empleados.

17 Es decir, los nueve puntos porcentuales correspondientes a la parafiscalidad de las cajas
de compensacion, el SENA v el ICBF, y ademas 1,5 puntos porcentuales que se pagan al
Fondo de Garantia de Pension Minima v 1.5 puntos porcentuales correspondientes al aporte

solidario del FOSYGA.

125




[ECOS Mumero 14. Diciembre 2013

En definitiva, la Ley 1429 introduce
un conjunto de medidas que, por un
lado, intentan aumentar los benefi-
cios de la formalidad — los progra-
mas de desarrollo empresarial — y
que, por el otro, se dirigen a reducir
sus costos —reducciéon de tramites y
progresividad en el pago de algunos
impuestos y contribuciones sociales.
Con ello el Gobierno Nacional espe-
ra formalizar 500.000 empleos.

Ahora bien, el impacto de los ma-
yores beneficios es imposible de
estimar porque la ley no indica la
cuantia de los recursos a invertir en
programas de desarrollo empresa-
rial, ni aclara si se tratara de montos
adicionales a los que ya se destinan
a estos tipos de apoyos a las empre-
sas. Adicionalmente, la disminucion
de los tramites laborales se limité a
unas inocuas disposiciones en ma-
teria de compensacion de vacacio-
nes no disfrutadas y cesantias.

Por su lado, algunas medidas de re-
duccién progresiva de costos previs-
tas para las pequefias empresas, las
relativas a la matricula mercantil y a
los aportes parafiscales y al FOSY-
GA, son temporales y por tanto sus
efectos sobre las decisiones de for-
malizarse pueden extenderse sola-
mente en el corto plazo.

Otras pueden no representar algun
verdadero estimulo para formalizar-
se hasta en el corto plazo. En efec-
to, segun la misma exposicion de
motivos “las empresas recientemen-
te creadas usualmente pasan por un

periodo de aprendizaje y adaptacion
en el que son mas las inversiones
realizadas que las utilidades recibi-
das”. Es decir, la misma ley reco-
noce que durante los primeros afios
de vida econdémica las empresas no
obtienen ganancias sobre las cuales
liguidar el impuesto a la renta. En
este mismo sentido, la retencion
en la fuente eventualmente pagada
daria origen a un crédito tributario.
Asi que, los descuentos previstos
durante los primeros tres a cinco
afios de operacion en la practica no
se traducen en ahorros importantes
para las pequefias empresas y no
constituyen algun tipo de incentivo
a la formalizaciéon dado que, por lo
general, no hay utilidades sobre las
cuales gravar impuestos.

Los menores costos por matricula
mercantil segun la Camara de Co-
mercio de Bogota representaron en
2011 un ahorro promedio de alrede-
dor 116.000 pesos;en el caso de em-
presas de personas naturales este
ahorro fue aun menor, en promedio
un poco superior a 51.000 pesos'®.
A todas luces se trata de una cifra
no cuantiosa que, si las condiciones
actualmente vigentes se mantuvie-
sen constantes en el tiempo, llevaria
a montos anuales promedios decre-
cientes e irrisorios.

Finalmente, los ahorros que pueden
derivar las empresas beneficiarias
por concepto de sus obligaciones
parafiscales son aproximadamente
de 0.061 del valor de la némina total
durante los primeros dos afios, de

18 El dato hace referencia a los nuevos aflliados entre enero y agosto de 2011, Ver Caldas

(2011).
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0.046 en el tercer afo, 0.030 en el
cuarto y 0.015 en el quinto'® .

Una estimacion de los ahorros pro-
medios esperados de los estimu-
los por formalizaciéon en favor de
las nuevas pequefias empresas es
presentada en el Cuadro 2.3. Aun
considerados en su conjunto, su
magnitud no luce de dimensiones y

duraciéon suficientes como para “al-
terar la relacion costo/beneficio en-
tre informalidad/formalidad en las
etapas iniciales de la formalizacion”
- como se afirma en la exposicion
de motivos -, y provocar un cambio
significativo y permanente en las de-
cisiones de formalizarse por parte de
los empresarios colombianos.

Cuadro 2.3
Ahorro derivable de la Ley 1429 para nuevas pequefias empresas

Ahorro promedio esperado

Valor Matricula

Impuesto de Renta

Aportes Parafiscales y FOSYGA
(z)

Afio de " . Retencidn en la
operacién Mercanti },;:‘enovaclon fuants
61 US%
46 US%E
15 US%

W] =

Durantes los primeros afios de
operacion las empresas recuperan las
inversiones realizadas y suelen no
tener (importantes) utilidades

-0,061 delos costos laborales totales
-0,061 delos costos laborales totales
-0,046 delos costos laborales totales
-0,030 delos costos laborales totales
-0,015 delos costos laborales totales

(1) Segun informacion de la Camara de Comercio de Bogota para el periodo enere-agosto 2011
(2) Suponiendo unos sobrecostos a la namina del orden del 70%, vigentes hasta la aprobacion

de la Ley 1607 de 2012
Fuente: Caldas (2011) v Ley 1429

Los incentivos tributarios para la
generacion de empleo de colecti-
vos desfavorecidos laboralmente
son mas relevantes. Todas las em-
presas?’ pueden deducir de su im-
puesto a la renta un monto igual al
12% del salario basico reconocido
a sus nuevos trabajadores (siempre
que se trate de jévenes hasta los
28 afos de edad,personas despla-
zadas, discapacitadas, en proceso
de reintegracién social, cabezas de
familias de bajos ingresos, mujeres

mayores de 40 afios o que deven-
guen menos de 1,5 salarios minimos
mensuales legales vigentes). En
este caso, sin embargo, el beneficio
caduca al terminar el segundo afio
de contratacion de un mismo indivi-
duo y el principio de adicionalidad
—i.e. la némina de la empresa bene-
ficiaria debe superar la registrada al
31 de diciembre del afio inmediata-
mente anterior- se convierte en una
condicion muy exigente de cumplir.
De hecho, es dificil pensar que las

19 Noétese que a partir del tercer ano el ahorro imputable a la progresividad del pago de los
apories parafiscales, a final de cuentas, es menor debido a que el monto descontado no es

deducible como costo.

20 Las pequefias empresas gue se acogen a los beneficios de formalizacion gue contempla la
Ley 1429 (articulo 5) pueden también aprovechar las deducciones trnibutarias previstas en el
caso de generacién de nuevos empleos solo a partir del tercer ano de operacion, a menos que
decidan renunciar a los descuentos progresivos por aportes parafiscales.
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empresas logren aumentar el nume-
ro de sus empleados ad infinitum,
ano tras afio. Hay que tener en
cuenta, ademas, que los puestos de
trabajo pueden considerarse adicio-
nales a nivel de unidad productiva,
pero pueden no serlo, en todo o en
parte, respecto al mercado de traba-
jo en su conjunto?'.

Resultados

Por tratarse de una ley, la de For-
malizacion y Generacion de Empleo
constituye un instrumento de politi-
ca de aplicacion universal. En estas
circunstancias, para poder efectuar
una rigurosa evaluacién de su im-
pacto sobre el empleo es necesario
adoptar una cuidadosa metodologia
que permita una precisa identifica-
cién de los grupos de control y tra-
tamiento. Desafortunadamente,en
el caso de la Ley 1429 lo anterior se
dificulta por la ausencia de una linea
de base en un periodo anterior a su
entrada en vigencia. Actualmente
se esta llevando a cabo una evalua-
cion de impacto y procedimientos
financiada por el Ministerio del Tra-
bajo colombiano.

En este documento se presentan los
resultados de un seguimiento que se
hizo a las estadisticas disponibles

hasta ahora y en primera instancia
se tipifican las empresas beneficia-
rias.

Segun la UGPP, entidad encargada
por la ley de hacer seguimiento a la
cabal aplicacién de las deducciones
de caracter social previstas en favor
de las nuevas pequefas empresas
formalizadas, en 2011 quedo regis-
trado en las Camaras de Comercio
como potenciales beneficiarias de la
Ley 1429 un total de 239.400 empre-
sas. El 41,1% de ellas al momento
de inscribir o renovar la matricula
mercantil declaré no tener planta de
personal; otras 87.250 (el 36,5%) in-
formaron contar con un solo trabaja-
dor, no pudiéndose discriminar si se
tratara del mismo propietario o de un
dependiente asalariado.

De estas 239.400 empresas sola-
mente 6.707 -el 3%- realizaron apor-
tes a la seguridad social a nombre
de algun empleado, aprovechando
durante 2011 el no pago de 11,5
puntos porcentuales sobre la némi-
na basica correspondiente?* (UGPP,
2012). Segun la DIAN, durante el
mismo afio, las empresas que cum-
plieron con los requisitos para no pa-
gar el impuesto a la renta fueron aun
menos: 6.441 (DIAN, 2013)% .

21 Al terminar el tercero en el caso de personas desplazadas, discapacitadas y en proceso de

reinsercion social.

22 La informacion de beneficianos de la progresividad en el pago de las contribuciones socia-
les prevista por la Ley 1429 se obtiene de la PILA, donde ellos quedan clasificados como
aportante "clase D' Debe prestarse particular atencion en el momento de analizar las cifras
de empresas, trabajadores y costo fiscal que tienen origen en esta planilla electrénica. La
informacion de la PILA se sobre-escribe toda vez gue hay una nueva carga de datos, lo cual
impide una efectiva trazabilidad de empresas vy trabajadores y hace que los reportes estadis-
ticos registren diferencias importantes en el tiempo dependiendo de |a fecha de corte.

23 No todas las empresas gue se berieiarondeldescuentoenlascontribucionessociales
como aportante “clase D son contribuyente del impuesto de renta o cumplieron con el re-
quisito de notificar a la DIAN, antes del 31 de marzo de 2012, su decision de acogerse al

beneficio tnbutario.
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Un afio y tres meses mas tarde la
situacion no habia mejorado sustan-
cialmente: solo el 4% de las empre-
sas beneficiarias en algun momento
desde la vigencia de la ley decidid
disfrutar del descuento de parafisca-
les (Cuadro 2.4).

¢ Por qué solamente una minoria de
las pequefias empresas potencial-
mente beneficiarias de la Ley 1429
esta efectivamente disfrutando de
los beneficios deparados en materia
de menores contribuciones sociales
e impuestos a larenta? Lasrazones
pueden ser multiples:

- Asi como se ha sostenido en los
acapites anteriores, los beneficios
obtenibles no son tan significativos
en valor absoluto y/o comparados
con los costos que implica acceder a
ellos (costos de cumplimiento y ries-
go de posible fiscalizacion);

- Algunas empresas no estiman con-
veniente estar bajo la lupa de entida-
des de fiscalizacion como la DIAN y
la UGPP del Ministerio de Hacienda.
Asi que aprovechan los descuentos
en los derechos de matricula mer-
cantil, pero no se arriesgan a soli-
citar los tributarios y los relativos a
las contribuciones sociales sobre la
nomina salarial;

- Hay empresas que se han registra-
dos en las Camaras de Comercio,
pero que todavia no han empezado
actividades;

- También hubo empresas que apro-
vecharon la amnistia para pagar los
derechos de registro mercantil atra-
sados y asi liquidar su actividad %,

- Muchas empresas beneficiarias no
emplean personal asalariado por-
que la escala de su produccién no
lo necesita o porque prefieren utilizar
otras formas de contratacion;

- Otro numero importante de empre-
sas prefiere aplicar a los beneficios
del Decreto 525 de 2009, en vez de
los ofrecidos por la Ley 1429.Como
se ha argumentado, los beneficios
son inferiores, pero de este modo
los empleadores no perjudican a sus
trabajadores de menores ingresos
que no pierden la plenitud de los au-
xilios a los cuales tienen derecho por
estar afiliados a una caja de com-
pensacion familiar. Se trata de un
1% de las potenciales beneficiarias y
un 20% de las que decidieron aplicar
a la progresividad en el pago de los
aportes parafiscales®® (Cf. Cuadro
2.4);

-Finalmente, pueden haber peque-
fias empresas que desconocen la
posibilidad de reducir temporalmen-
te sus aportes parafiscales. En prin-
cipios, sin embargo, las Camaras de
Comercio deberian haber informado
a sus afiliados de la existencia de
este beneficio en el momento en que
se matricularon.

24 Por ejemplo, en Bogota el 37% de las empresas amnistiadas esta en proceso de liquidacion
v por lo tanto no tiene nomina que pagar(Caldas, 2011).

25 Los beneficiarios de la progresividad en el pago de las contribuciones sociales prevista en el
Decreto 525 son clasificados enla PILA como aportantes “clase C".
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En cambio, en 2011 hubo 1.251 em-
presas que hicieron uso de la progre-
sividad del pago de parafiscales sin
ser registradas como beneficiarias
por las Camaras de Comercio y 904

se inscribieron ante la DIAN para ser
exoneradas de pagar el impuesto de
renta sin cumplir con la totalidad de
los requisitos exigidos (UGPP, 2012
y DIAN, 2013).

Cuadro 2.4
Numero de empresas beneficiarias de la Ley 1429
y numero de trabajadores
Enero 2011-Marzo 2013

Empresas beneficiarias segan

Empresas beneficarias de menores cotizacienes sociales que entre Enero 2011y Marzo 2013:

Camaras de Comercio
Diciembre 2012

Cotizaron a seguridad sodial | Cotizaron aseguridad social con | Cotizaron aseguridad sodal con
progresividad Ley 1425 1)

progesividad Decreto 525z

Empresas Trabajadores
80.986 728.958

424 157

Empresas
17.327

Trabajadores
102397

Trabajadores Empresas
225.736 4.29%

Empresas y trabajadores para los cuales resulta por lo menos un pago de aportes al sistema de

seguridad social durante el periodo considerado

(1) Aportantes tipo "'D" de la PILA. (2) Aportantes tipo "C" de la PILA

Fuente: UGPP (2013)

Si solamente el 4% de las empresas
beneficiarias de la Ley 1429, en al-
gun momento durante los primeros
dos afos y tres meses de su vigen-
cia, han efectuado aportes progresi-
vos a la seguridad social es razona-
ble inferir que el impacto en término
de empleo de la mencionada ley
debe ser de dimensiones similares.

En efecto, el Cuadro 2.4 muestra que
durante el mismo periodo de tiempo
17.327 empresas pagaron al menos
un mes de contribucionesa 225.736
de sus asalariados. Esta cifra dista
bastante de la meta gubernamental
de 500 mil empleos formalizados
como consecuencia exclusiva de la
Ley 1429. Ademas, debe ser redi-
mensionada al tener en cuenta que
solamente “el 57% de las empresas
beneficiarias de la Ley 1429 pago
oportunamente las obligaciones de
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aportes a seguridad social duran-
te lo transcurrido de la ley” (UGPP,
2013) y que parte de los empleos
que se registran fueron de caracter
temporal, siendo ésta una modali-
dad de contratacion particularmen-
te relevante en empresas nuevas y
pequefas. Asi que, mensualmente,
el numero de empleados contrata-
dos por las empresas beneficiarias
de la Ley de Formalizacion solo en
contadas ocasiones superé las 100
mil unidades. En marzo de 2013
fueron 88.809 trabajadores. Y aun
si a ellos se le suman los 33.099 tra-
bajadores de empresas que se aco-
gieron al Decreto 525, el total seria
de 121.908 empleos formalizados
(UGPP, 2013).

Naturalmente, la comentada forma-
lizacion de empresas y empleos no
necesariamente es atribuible por
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completo a la Ley 1429 o no fue
ésta el unico factor involucrado en
la decision de formalizarse. Las ci-
fras oficiales del numero de nuevas
empresas que se acogieron a la ley
no permiten efectuar esta distincion
y por lo tanto sobreestiman el verda-
dero impacto de la misma.El creci-
miento econdmico o los programas
de formalizacion empresarial que
llevan a cabo las Camaras de Co-
mercio del pais, por ejemplo, pue-
den haber sido la causa principal de
la legalizacion de numerosas activi-
dades productivas anteriormente in-
formales*. Solamente una rigurosa
evaluacion de impacto podra resol-
ver estos problemas de causalidad.
Asi que, las estadisticas aqui repor-
tadas solo fijan un potencial limite a
los resultados atribuibles a la ley de
Formalizacion.

Finalmente, algunas cifras acerca
del costo fiscal que implicaron los
incentivos a la formalizacion de las
pequefias empresas que se acogie-
ron a la Ley 1429. Segun la DIAN,
para el afio gravable 2011 a raiz de
la progresividad en el pago del im-
puesto de renta el Estado colombia-
no dejé de recibir 79.766 millones de
pesos (aproximadamente 44 millo-
nes de délares).

Siempre en 2011, las entidades que
en Colombia se financian con recur-
sos de la parafiscalidad dejaron de
percibir unos 8.800 millones de pe-
sos (aproximadamente 5 millones
de dolares) como consecuencia de
los descuentos permitidos por la Ley
1429, lo cual reflejé la inevitable iner-
cia inicial en el arranque de activida-
des y en la contratacion de personal
por parte de las nuevas empresas.
En 2012 el costo fiscal para este ru-
bro ya habia subido a unos 57.200
millones de pesos (aproximadamen-
te 32 millones de dolares).

De la generacion de empleos for-
males entre colectivos vulnerables
se sabe muy poco. Segun la DIAN,
en 2011, las 6.441 pequeias firmas
formalizadas® solicitaron descuen-
tos tributarios en el impuesto de ren-
ta por un total de 340.630 millones
de pesos (aproximadamente 190
millones de dolares). Esta cifra no
discrimina si se trata de beneficios
por creacién de nuevos empleos o
relativos a otros beneficios tributa-
rios. En efecto, en el formulario de
declaracion de renta no existe nin-
guna casilla que permita identificar
los empleos y las deducciones por
concepto de la Ley 1429. Estas
van agregadas con todas las demas
deducciones permitidas en un solo
rengléon de la declaracion. Se des-

% | g Camara de Comercio de Bogota, por ejemplo, reportd como empresas formalizadas de su
programa de Formalizacion Empresarial a 7.134 unidades productivas entre enero y agosto de
2011. Estas representaban el 18.9% del total de nuevas pequenfas empresas que se favorecie-
ron de la Ley 1429 en |la capital del pals durante los prnmeros ocho meses del afio (ver Observa-
torio del Mercado de Trabajo y la Seguridad Social, 2011).

T Motese que a los incentivos por contratacion de colectivos vulnerables pueden aplicar todas
las empresas de cualguier tamario, y no solamente las nuevas pequerias empresas formaliza-
das. Estas ultimas, ademas, deberian haber disfrutado de la exoneracion completa del pago
de parafiscales por ser su primer arfo de operaciones, y por tanto no podrian pedir el descuento
tributario en el iImpuesto de renta.
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conoce, entonces, el efecto que los
estimulos tributarios puedan haber
tenido en términos de nuevos em-
pleos formales?® .

3.4 Ley 1607 de 2012, de
Reforma Tributaria

A menos de dos afios de estar vi-
gente la Ley 1429, en octubre de
2012, el Gobierno Nacional otra vez
utilizo el argumento de los elevados
indices de informalidad laboral regis-
trados en el pais para tramitar en el
Congreso una reforma tributaria que
modifico nuevamente el pago de las
contribuciones sociales a cargo de
las empresas. La ley fue aprobada
en diciembre de 2012 y sancionada
como Ley 1607.

Formalmente, las empresas siguen
siendo responsables de la financia-
cion del ICBF(antes de la reforma
destinaban el 3% del valor delos sa-
larios pagados mensualmente), del
SENA(2%, antes de la reforma) y de
la salud de sus trabajadores (8.5%,
antes de la reforma), pero ahora los
recursos necesarios para tal fin no
se originan mas en su némina sala-
rial. En alternativa, se crea un nuevo
impuesto sobre la renta denominado
“‘para la equidad” CREE de 8% (9%
durante los primeros tres afios) de
destinacion especifica. Contempo-

raneamente, sin embargo, la tarifa
del impuesto general a la renta para
las personas juridicas baja en 8 pun-
tos, de 33 a 25%. En fin de cuentas,
entonces, las empresas dejarian de
pagar 13,5 puntos porcentuales de
aportes parafiscales que terminan
cobrandose en buena parte a las
personas naturales para las cuales
aumenta la carga tributaria directa® .
La reduccion de la parafiscalidad no
aplica a empresas no contribuyentes
del impuesto a la renta —del sector
publico, fundaciones, ONGs, por
ejemplo- y para los asalariados de
empresas contribuyentes con ingre-
s0s mensuales superiores a diez sa-
larios minimos. También son exclui-
das de este beneficio las sociedades
declaradas como zonas francas a 31
de diciembre de 2012, comprendi-
das las que a esa fecha radicaron su
solicitud.

Ademas de los cambios apenas
descritos, la reforma tributaria intro-
duce modificaciones al sistema de
impuestos indirectos y en las inten-
ciones de sus promotores fue con-
cebida para tener un efecto neutral
sobre el recaudo tributario total de la
nacioén.

En ultimas, con el alivio derivable de
las menores contribuciones por con-
cepto de parafiscalidad el Gobierno

2 Solo en el caso de los grandes contribuyentes, obligados a reportar anexos a la declaracion
de renta, seria posible identificar el tipo de deducciones vy la cantidad de nuevos empleos gene-
rados. Estainformacion, sin embargoe, todavia no se encuentra disponible y en todo caso tendria

una cobertura muy parcial.

®Mas adelante se detalla el alcance de esta medida. En la practica, la reforma tributaria provoca
efectos sobre la carga impaositiva, tanto de las personas naturales como de las empresas, mas
complejos de los agui resefados de manera simple y resumida Tener en cuenta esta compleji-
dad no modificaria ni los lineamientos de nuestro analisis, ni las conclusiones alcanzadas.
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Nacional pretende favorecer las em-
presas intensivas en trabajo® y pre-
vé generar entre 400 mil y un millon
de nuevos empleos formales.

Aunqgue la Ley 1607 fue sancionada
en diciembre de 2012, la obligacion
patronal de financiar a SENA e ICBF
con base en una contribucion del 5%
sobre la némina salarial basica pres-
cribié solo a partir del mes de mayo
de 2013, y el aporte de 8,5% para
la salud de los trabajadores se eli-
minara unicamente desde el primero
de enero de 2014* .De manera tal
que en la actualidad resulta imposi-
ble evaluar empiricamente sus con-
secuencias sobre el empleo. Cabe
anotar, ademas, que tampoco en el
caso de |la Ley 1607 se cuenta con
una linea de base en un periodo an-
terior a su entrada en vigencia.

A continuacion se procedera, enton-
ces, a una evaluacion ex antes, que
tratara de verificar la consistencia
tedrica entre la politica implemen-
tada y los resultados perseguidos.
Para ello son necesarias algunas
aclaraciones iniciales.

En primer lugar, hay que anotar
que los 13,5 puntos porcentuales
de parafiscalidad a los cuales hace
referencia la reforma tributaria se

liquidan sobre el salario basico, de
manera tal que representan un por-
centaje inferior de los costos labo-
rales totales, salariales y extrasa-
lariales -es decir, incluidas primas,
cesantia, contribuciones sociales,
etc.. Elmismo Ministerio de Hacien-
da de Colombia reconoce que “una
reduccion de 13,5% en los aportes
del empleador representa una caida
de 8% en sus costos laborales ac-
tuales” (Cardenas, 2012).

En segundo lugar, hay que llamar la
atencion acerca de la deseable con-
sistencia entre politica salarial y des-
gravacion de la némina. Es evidente
que en el corto plazo un aumento en
términos reales de los salarios va
en direcciéon contraria y atenua los
efectos esperados sobre el empleo
de una disminucion de los impues-
tos al trabajo. Asi al sancionarse
la Ley 1607, el 26 de diciembre de
2012, las empresas vieron reducir
los costos de su mano de obra en
un 8%. Empero, el 30 de diciembre
el Gobierno Nacional decreto el au-
mento para 2013 del salario minimo
en 1,6 puntos porcentuales por enci-
ma de la inflacién realizada en el afio
anterior. En tan solo cuatro dias la
disminucion de 8% se transformo en
una de 6,4%.

% Para las empresas intensivas en capital —humano vy fisico- y de elevadas utilidades la introduc-
cion del impuesto para la equidad provoca un aumento de los impuestos totales (suma de renta
y parafiscalidad) asociados con el nivel de personal contratado en el momento de la entrada en
vigencia de la Ley 1607. Segun calculos del Ministerio de Hacienda de Colombia los sectores
economicos afectados por esta mayor carga impositiva son el financiero, minero vy de electrici-
dad, gas vy agua. Para las empresas de estos sectores, la reforma tnbutaria genera muy pocos
incentivos para vincular laboralmente mas trabajadores.

31 Mo obstante, las empresas no dejaran de pagar contribuciones periddicas para financiar el fun-
clonamiento del SENA, el ICBF vy el sistema de salud. De hecho, los aportes a la nomina fueron
sustituidos por una autorretencion sobre tode pago realizado al contribuyente sujeto pasivo del
CREE que debera ser liquidada de forma mensual o cuatrimestral del volumen de sus ingresos
brutos.
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En tercer lugar, la reforma tributaria
ha conllevado una ampliaciéon de la
base de liquidacién del impuesto de
renta y como inevitable consecuen-
cia ha incrementado la tarifa efecti-
va que deben pagar las empresas
sujetos pasivos del nuevo impuesto
CREE. Este es un resultado de la
reforma tributaria poco publicitado,
pero inequivoco: en ultimas, el im-
puesto de renta a cargo de las em-
presas ha aumentado de forma no-
toria. Esto, principalmente por dos
razones.

Por un lado, los empleadores dejan
de pagar unas contribuciones pa-
rafiscales que no podran descontar
mas como un costo para fines de
declaracién de renta. Es evidente
que en este caso el incremento de
la tarifa efectiva depende de la inten-
sidad factorial de la produccion de
cada actividad. En especial, las em-
presas intensivas en mano de obra
terminaran sufriendo un incremento
tarifario mayor que las empresas in-
tensivas en capital porque son las
gque mas se benefician de la reduc-
cion en los impuestos a la némina.
En promedio, es de esperar que la
tarifa de impuesto a la renta suba en
1-2 puntos porcentuales (ver Farné,
2013).
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Por otro lado, las rentas exentas y
las deducciones permitidas en la
determinacién de la base gravable
del CREE se recortaron drastica-
mente respecto a las admitidas para
la liquidacion del impuesto de renta
general. En promedio, segun el Mi-
nisterio de Hacienda de Colombia
el recaudo se incrementara en un
20% (ver Ministerio de Hacienda de
Colombia, 2012), de manera tal que
8 puntos porcentuales de la tarifa
CREE corresponden a 9,6 de la ta-
rifa general.

En los afos 2013 a 2015 la tarifa
CREE no sera de 8% como fue pro-
puesto por el Gobierno, sino de 9%
como lo aprobé el Congreso. Es de-
cir, a la tarifa general de impuesto de
renta hay que afadir otro 1,2 punto
porcentual.

En fin, la tarifa efectiva de impuesto
a la renta—ajustada por el incremen-
to en la base de liquidaciéon- en pro-
medio para las empresas subira casi
cinco puntos porcentuales, de 33%
antes de la Ley 1607 aaproximada-
mente 37.8% para el afio gravable
2013 (ver Grafico 3.1).



La experiencia de Colombia en reducciones de las cotizaciones en la

Seguridad Social vy sus efectos en el empleo

Grafico 3.1
Nuevas tarifas efectivas de impuesto a la renta con ajuste por cambio en la
base de liquidacién del CREE segun Ley 1607
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En cuarto lugar y tal como se ha re-
saltado anteriormente, las empresas
dejaron de pagar la contribucion del
5% sobre la ndmina con destino al
SENA e ICBF solamente a partir del
mes de mayo de 2013 y el aporte de
8,5% para la salud de sus trabajado-
res se eliminara desde el primero de
enero del afio entrante. Lo anterior
implica que, al liquidar por primera
vez el CREE en 2014, las empre-
sas habran pagado dos veces el
aporte a salud (lo correspondiente al
CREE, mas las contribuciones men-
suales hechas durante todo el 2013)
y un 30% masde aportes al SENA
e ICBF (CREE, mas las contribu-
ciones mensuales durante el primer
cuadrimestre de 2013).

En la practica, entonces, la reforma
tributaria redujo la carga impositiva
sobre el factor trabajo, pero al mis-
mo tiempo aumenté el impuesto a

la renta de las empresas. Ademas,
fue acompafiada por un alza del sa-
lario minimo que compenso en par-
te la disminucion de los impuestos
al trabajo, favoreciendo asi un mas
expedido traslado de estos menores
impuestos hacia mayores salarios.
Al respecto la experiencia interna-
cional ha encontrado que el efecto
pass through puede ser de magnitud
muy importante y Colombia no cons-
tituiria una excepcion a juzgar por
los resultados del trabajo de Kugler
(2005).Finalmente, en contra de los
objetivos buscados por la Ley 1607,
durante el primer afio de su vigen-
cia, la aplicacién del impuesto para
la equidad provocara un aumento de
los impuestos totales (suma de renta
y parafiscalidad) para todas las em-
presas.

Todo lo anterior no deja presagiar
efectos ocupacionales promisorios.
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Un simple ejercicio llevado a cabo
por el Observatorio del Mercado de
Trabajo y la Seguridad Social de la
Universidad Externa de Colombia
ha llegado a la conclusion de que
la reforma tributaria podria aportar
unas 50.000-85.000 plazas de tra-
bajo (ver Farné, 2013). Un resultado
bastante menor de lo previsto por el
Gobierno Nacional, pero coherente
con las indicaciones de otros estu-
dios sobre el impacto ocupacional
de la eliminacion de la parafiscalidad
en Colombia. Por ejemplo, segun el
modelo de equilibrio general de Her-
nandez (2011), la eliminacion de la
parafiscalidad -en todos los sectores
economicos y reemplazada por otro
tipo de impuesto- no tendria efectos
sobre la tasa de desempleo y modi-
ficaria solo en un punto porcentual
la tasa de informalidad.Asimismo, la
sustitucion generalizada de la para-
fiscalidad por impuestos indirectos
llevaria a un incremento de 157.000
empleos formales segun las simula-
ciones de Botero (2011).

4. Consideraciones finales
y apreciaciones de la expe-
riencia colombiana

En la definicion de su estrategia de
formalizacion el Gobierno Nacional
se ha focalizado mas en el analisis
de las consecuencias de la informa-
lidad sobre la economia nacional
que en la busqueda de los factores
determinantes de la condicion de ser
informal®*?. Asi por ejemplo, mien-
tras se reconoce que la informalidad
compromete el crecimiento de la

productividad de la economia colom-
biana, y por ende el crecimiento de
la produccion y la riqueza del pais,
poco se exploran las causas de la
baja productividad de las empresas
y las personas que trabajan como
informales.

Se asume que la informalidad es
el resultado de una eleccién racio-
nal de los agentes econémicos que
comparan los beneficios y los cos-
tos de ser formal (o informal). En la
practica, tanto la Ley 1429 como la
1607, descuidan los beneficios con-
virtiendo el anterior proceso en uno
de sola disminucion de costos. Una
parte importante de estos costos son
representados por las contribucio-
nes sociales.

La expectativa del Gobierno es que
toda, o buena parte, de la disminu-
cion en las contribuciones sociales
se transforme en una reduccion de
los costos laborales, sin respuesta
por el lado de la oferta de trabajo. Y
ademas, que esta rebaja de los cos-
tos sea suficiente como para revertir
el resultado final de la confrontacion
entre costos y beneficios de la for-
malidad. Al parecer, no se dio ni lo
uno, ni lo otro.

En el caso de la Ley 1429 el impacto
ocupacional esperado es univoco:
las rebajas de impuestos deberian
llevar a menores costos del factor
trabajo, y mas en general de pro-
duccién, y promover una expansion
del empleo formal. Es mas, los des-
cuentos tributarios y de prestaciones

32 Ver, por ejemplo, DMNP (2011), Bustamante {2011) o la exposicion de motivos de la Ley 1429,
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sociales estan atados a un compro-
miso de los empleadores de generar
empleo formal, bien sea por medio
de la formalizacion de sus activida-
des productivas, o de la contratacion
de personal adicional a la nomina
existente en diciembre de cada afio
en el caso de empresas ya formales.

Un numero relevante de pequefas
empresas -424.197 hasta marzo de
2013- se inscribid en los registros de
las Camaras de Comercio y aprove-
cho la rebaja en el costo de la ma-
tricula mercantil. Empero,solamente
el 4.1% de ellas solicité descuentos
mensuales de las contribuciones
sociales (5.1% si se incluyen tam-
bién las empresas que prefirieron
la progresividad del Decreto 525)
y apenas un 2.8% de ellas decidio
acogerse al beneficio de no pagar el
impuesto de renta para el afio gra-
vable 2011. Su escala de produc-
cion era demasiado pequefia para
contratar personal asalariado o no
considerd los incentivos ofrecidos
suficientes como para comprometer-
se con la generacién de empleo for-
mal y someterse a los controles de
las entidades fiscalizadoras.

Como consecuencia, los empleos
generados mensualmente solo en
pocas ocasiones superaron las 100
mil unidades registradas en la PILA.
Esta cifra esta bastante lejos de las
proyecciones gubernamentales de
500 mil empleos formales y no se
puede imputar por completo y exclu-
sivamente al impacto de la ley.

A diferencia de la Ley 1429, los efec-
tos sobre el empleo nacional de la
Ley 1607 no son univocamente dis-

cernibles a priori. Si bien es cierto
que de la disminucién de los impues-
tos a la némina se espera un efecto
no negativo sobre la demanda de
trabajo, por otro lado los crecidos im-
puestos a la renta de las empresas
y personas naturales aumentan los
costos de produccién y las presio-
nes para negociar incrementos sala-
riales por parte de los trabajadores,
generando asi incentivos opuestos.
Otra importante diferencia respecto
a la Ley 1429 radica en el hecho de
gue no existe ninguna obligacion de
contratar personal adicional a cam-
bio de los beneficios tributarios que
se otorgan a todas las empresas for-
males (contribuyentes del impuesto
de renta).

Dado que la Ley 1607 fue aprobada
apenas en diciembre pasado y su
reglamentacién todavia no ha sido
completa ni definitiva, no se dispo-
ne de informacion estadistica que
permita registrar sus avances en el
campo ocupacional. Forzosamente,
nuestro analisis se ha limitado a re-
visar si los medios propuestos han
sido coherentes con los objetivos
perseguidos.

En primera instancia, se ha aclara-
do que los 13,5 puntos porcentuales
sobre |la nédmina que dejan de pagar
las empresas en realidad correspon-
den a una disminucion del 8% de los
costos laborales totales.

En segundo lugar, se ha constatado
poca coordinacion entre reforma tri-
butaria y politica salarial. Es eviden-
te que parte del éxito en términos de
empleo de una reduccion en la tribu-
tacion al trabajo depende del control
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que ejerce el Estado sobre la evolu-
cion de los salarios, en especial del
salario minimo. En Colombia, éste
aumentd 2.2% en términos reales
en 2012, siendo la inflacién realiza-
da de 2.4%. A pesar de lo anterior,
el incremento fijado por el Gobierno
para 2013 fue de 4%. Es evidente
que para fines de generacion de em-
pleo las alzas en el salario minimo
concedidas por el Gobierno com-
pensaron en parte |la reduccion en la
parafiscalidad que él mismo propicio
con la reforma tributaria. Ceteris pa-
ribus, por cada punto porcentual en
que aumenta el salario minimo se
requiere de una disminucién de 1.43
puntos porcentuales en la parafis-
calidad para mantener inalterado el
costo total de la némina.

En tercer lugar, se ha mostrado
como la reduccion de las contribu-
ciones sociales ha sido acompainia-
da por un aumento del impuesto a
la renta de las empresas y como el
resultado en términos de la carga tri-
butaria total (ala nomina y a la renta)
depende de la intensidad factorial de
la produccion. De manera tal que la
disminucién de la tributacion global
fue inferior a la de los solos impues-
tos al trabajo y en algunos casos y
sectores econémicos ella mas bien
se incremento.

En cuarto lugar se ha advertido de
la existencia del efecto pass through
y se ha resefiado como la literatura
empirica internacional tiende a en-
contrar valores no nulos, en muchos
casos superiores al 50%.Corolario
de lo anterior es que existe unadis-
crepancia entre disminucion de los
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impuestos al trabajo y disminucién
de los costos laborales, pudiendo
esta ultima ser mucho menor que la
primera. La magnitud de esta dife-
rencia depende del tipo de impuesto,
del grupo de trabajadores afectados
y del contexto macroeconémico e
institucional vigente. En todo caso
debe ser tenida en cuenta por los
hacedores de politica porque su
efecto es reducir el impacto ocupa-
cional esperado.

En fin, como en el caso de la Ley
1429, la reduccion efectiva promedio
de los costos de contratacion que
implica la Ley 1607 puede resultar
de una magnitud insuficiente para
provocar el impacto ocupacional es-
perado por el Gobierno de entre 400
mil y un milléon de nuevos puestos de
trabajo formales.Contrariamente a lo
que sostienen los promotores de la
reforma, nuestro analisis prevé que
ella muy dificilmente va a lograr un
significativo incremento del empleo
formal.

El Gobierno colombiano no solo
desestimo los aportes empiricos de
una abundante literatura internacio-
nal —que coincide en no encontrar
impactos significativos sobre el em-
pleo como consecuencia de reduc-
ciones de los impuestos gravados
al factor trabajo- sino que hizo caso
omiso de importantes recomenda-
ciones de politica avanzadas por
esta literatura.

Tanto en el informe sobre reformas
tributarias de Econopubblica (2011)
para la Comisién Europea, como en
el del Banco Mundial para Turquia
se recomienda no proceder a una
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baja generalizada de los impues-
tos altrabajo. Mas bien se sugiere
reducirlos solo respecto al trabajo
no calificado, de salario minimo, o
de colectivos especificos como los
jovenes, las mujeres casadas o ca-
beza de hogar. Para estas catego-
rias de trabajadores el efecto pass
through es mucho mas pequefo que
para los demas trabajadores y, por
consecuencia, es mayor el efecto
sobre el empleo. Segun lo aprobado
con la reforma, al contrario, la rebaja
tributaria termina aplicandose a mas
del 90% de los trabajadores contra-
tados por empresas con animo de
lucro. Casitodos.

Asimismo, la estrategia de creacion
de empleo presentada recientemen-
te por la Comisién Europea a los Es-
tados miembros aboga también por
un desplazamiento de la carga fiscal
del trabajo hacia otras fuentes, pero
primordialmente hacia los impuestos
medioambientales® . La decision de
aumentar los impuestos directos a
los trabajadores de ingresos labora-
les medioc-altos, asi como prevalecio
en Colombia, implica concentrar la
carga impositiva en un grupo relati-
vamente pequefio de individuos con
poder de negociacion que puede
recuperar mas facilmente al menos
parte de lo perdido en impuestos con
aumentos salariales —i.e. respecto
de los cuales el efecto pass through
es mas alto.

Finalmente, el caracter estructural
que se le quiso atribuir a la reforma

tributaria hubiera requerido una am-
plia, ponderada e incluyente discu-
sion con la academia y los diversos
estamentos de la sociedad colom-
biana. Por el contrario, el proyecto
de ley fue presentado en octubre de
2012 y aprobado por el Congreso de
la Republica en la vuelta de apenas
dos meses, tiempo absolutamente
insuficiente para llevar a cabo un
exhaustivo y serio analisis técnico
de todos los aspectos de la reforma.
Las consecuencias de la prisa legis-
lativa estan a la vista: la Ley 1607 no
resulta ser una maniobra coordinada
de estimulo al crecimiento ocupacio-
nal y tampoco contempla una estra-
tegia integral de lucha contra la infor-
malidad. Mas bien se limita a operar
exclusivamente sobre los costos la-
borales no salariales de una forma
cuyo éxito queda para comprobar.

La experiencia de las leyes 1429 y
1607 deja como ensefianza el hallaz-
go de que la diferencia entre los cos-
tos y los beneficios de la formalidad
en Colombia todavia es muy amplia
y que existen otros factores, dife-
rentes de los costos laborales, que
tienen un peso de mayor preponde-
rancia en la decision de formalizarse
por parte de las pequefias unidades
productivas. Entre ellos, por ejem-
plo, la complejidad, los costos de
cumplimiento y la poca amigabilidad
del sistema tributario. Naturalmente,
esta estrategia tampoco ha resulta-
do efectiva para aquellos individuos
que se ven obligados a pertenecer
en el sector informal porque no tie-

33 Y también hacia impuestos al consumo vy a la propiedad. Ver European Commission (2012).

139




[ECOS Mumero 14. Diciembre 2013

nen posibilidad de eleccion y la com- opcion. A los excluidos de la forma-
paracién entre costos y beneficios lidad por razones de baja productivi-
de la formalidad no constituye una dad, pobreza o poca educacion.
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