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Resumen

El gobierno nacional a través de La Ley 1429 de diciembre 2010, establecio una serie de
incentivos para la formalizacion de las pequefias empresas que iniciaran su actividad
economica principal a partir de su promulgacion. El objetivo de este trabajo es evaluar los
resultados obtenidos por la ley, de manera que se contrasten los resultados obtenidos a
través del tiempo de su implementacion, con el costo fiscal generado por los beneficios de
los incentivos otorgados.

A través del desarrollo del trabajo, se hara evidente que la Ley 1429 de 2010 no ha
aportado los elementos necesarios que permitan solucionar el problema de la informalidad
en las micro y pequefias empresas, y que el gobierno, posterior a la implementacion de la
ley, introdujo reformas complementarias (reformas dentro del contexto de la ortodoxia
econdémica) como la reforma tributaria de 2012, con el fin de mejorar los indicadores que

plantea como objetivos, la ley objeto de evaluacion en este trabajo.

Se examina la creacion de puestos de trabajo y su relaciéon con el crecimiento de la
economia, asi como las politicas de empleo, para concluir producto del analisis, que estas
no se consolidan a partir de una reduccion en las cargas salariales y tributarias y que, si
bien existieron cambios, los mismos fueron muy limitados y su andlisis no permite concluir

con seguridad que exista una relacién de causalidad directa sobre el empleo.
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Abstract

The national government, through Law 1429 of December 2010, established a series of
incentives for formalization of small enterprises that start their main economic activity from
its promulgation. The aim of this study is to evaluate the results obtained by the law, the
results obtained through of its implementation and the contrast with the fiscal cost

generated by the benefits of the incentives granted.

Through the development of the work, it will be evident that the Law 1429 of 2010 has not
provided the necessary elements to solve the problem of informality in micro and small
enterprises, and the government, after the implementation of the law, introduced
complementary reforms (reforms within the context of economic orthodoxy) as the tax

reform of 2012, in order to improve the indicators proposed as objectives in this work.

The creation of jobs and its relation to economic growth and employment policies is
examined. The conclusion is that, These are not consolidated from a reduction in wage and
tax charges, and, although there were changes, they were very limited and their analysis
does not allow conclude that, there is a direct causal link on employment.

Keywords: Parafiscal Contributions, law 1420 of 2010, CREE.
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Introduccioén

Al reducir temporalmente los costos del registro mercantil, los parafiscales y la tributacién
en renta, se esperaba que las pequefias empresas se formalizaran progresivamente y
terminaran cumpliendo las demés obligaciones laborales para con sus trabajadores, se
crearan nuevos puestos de trabajo y aumentara la productividad de las empresas. Por lo
anterior, es necesario evaluar si la implementacion de esta ley ha logrado los objetivos

propuestos en la misma.

Aunque la reforma tributaria de diciembre de 2012 afectdé algunas de esas
reglamentaciones, mayormente en lo relacionado con los aportes parafiscales, aquella ley
tuvo dos afios para operar antes de la entrada en vigencia de la ley 1607 de 2012 con sus
decretos reglamentarios. Con el apoyo de la informacion del DANE, el Ministerio de
Trabajo, la Unidad de Gestién Pensional y Parafiscales, y Camaras de Comercio, es
posible saber si hubo cambios sustanciales de comportamiento en el respeto de las normas
laborales por parte de esas pequefias empresas, determinar el costo fiscal de la
implementacion de la ley y analizar el cambio en los niveles de formalizacion empresarial

de las pequefias empresas.

La ley 1429 de 2010 desde su puesta en marcha en enero de 2011, ha generado un
aumento de empresas inscritas en la camara de comercio de Bogotd como beneficiarias
de la misma. Estas empresas inscritas reciben beneficios significativos en o
correspondiente a la progresividad en el pago de aportes parafiscales de manera que se
alivia la carga prestacional, y por lo tanto, se afecta de manera positiva el flujo de caja de
las empresas. Estos beneficios otorgados por la ley 1429 de 2010 generan un costo para
las finanzas del sistema de la proteccion social, que se espera, se traduzca en mayores

niveles de formalizacion empresarial, productividad y generacién de empleo.

El realizar la revision de los aportes generados por la ley 1429 de 2010, se encuentra que

son pocas las evaluaciones que permiten analizar los resultados derivados de su



implementacién. Desde algunas entidades como la Camara de Comercio de Bogot4, el
observatorio del mercado laboral y la seguridad social de la Universidad Externado de
Colombia y el Ministerio del trabajo se han realizado algunos célculos preliminares que no
han logrado identificar el verdadero impacto generado por la implementacién de la misma.
Desde el Ministerio de trabajo actualmente se esta llevando a cabo una evaluacién que ha
sido contratada con la Union Temporal Econometria — SEI, quienes estan contactando a
empresarios, trabajadores y personas en general para realizarles algunas preguntas sobre
su conocimiento de la Ley, percepcion de las politicas del Gobierno para la generacion de
empleo y experiencia general en el mercado del trabajo y empresarial.

En el desarrollo del trabajo se hace la revision del marco teérico sobre las misiones de
empleo en Colombia, el andlisis de coyuntura econémica enfocado en el Sistema de
Proteccion Social (enfatizando en los subsistemas para los cuales se otorgan beneficios
en la ley), la revision la reforma tributaria de 2012, el énfasis en el impuesto sobre la renta
para la equidad - CREE y el costo fiscal generado por la ley. Se analizan los cambios
producidos a partir de la implementaciéon de la ley en sus objetivos de formalizacion
empresarial y creacion de empleo en las pequefias empresas, y como resultado del andlisis
se encuentra que la ley no ha cumplido las expectativas de formalizacion y generacion de
nuevos puestos de trabajo, que el gobierno ha implementado nuevas estrategias para
potencializar los resultados que pretendia obtener con la puesta en marcha de la ley 1429
de 2010 y que lo anterior lleva a evidenciar que no se ha realizado un correcto diagndstico
de los problemas estructurales de la economia para generar politicas integrales para
mejorar la competitividad y generar crecimiento econémico y prosperidad a través de la

productividad empresarial y la creacién de empleo.



1. DIAGNOSTICO DE LAS MISIONES DE EMPLEO
EN COLOMBIA

En las décadas de los setentas y ochentas, se llevaron a cabo en Colombia dos misiones
gue pretendian realizar un diagndstico y elaborar propuestas sobre el mercado laboral, de
manera que, el gobierno pudiera tener una radiografia del estado del mercado laboral o de
trabajo y tener lineamientos de alta elaboracion que le permitieran tomar acciones que
generaran un impacto positivo sobre el empleo.

Las misiones sobre las cuales se hara un breve repaso que sirva como marco teorico e
histérico del mercado laboral colombiano y la evolucion de las propuestas que se han
generado en los ultimos 50 afios, la Misién de la Organizacién Internacional del Trabajo -
OIT en 1970 y la Misién Chenery en 1986. Para la mision de la OIT la idea central era que
el problema del desempleo tenia origen en una incapacidad estructural de la economia
colombiana para generar los empleos necesarios teniendo en cuenta el crecimiento urbano
gue se presentaba en esa época, por lo cual incluia dentro de su analisis, factores como
el subempleo y el fenbmeno de los bajos ingresos. La mision Chenery, por otra parte,
centr6 el analisis con énfasis en el desempleo coyuntural, teniendo en cuenta el nivel y el
ritmo de la actividad econémica

1.1 Misién de la Organizacion Internacional del Trabajo
O.1.T de 1970

Como se menciono anteriormente, para la Mision O.1.T (1970) fue central la idea de que el
problema del desempleo en Colombia, correspondia a una incapacidad estructural de la
economia para generar la suficiente cantidad de empleos que el rapido ritmo de
crecimiento de la poblacion econémicamente activa urbana exigia (Tejada y Latorre, 1988).

Al realizar la revision de la literatura sobre la Mision O.1.T (1970), se encuentra que la
explicacién basica del desequilibrio estructural del mercado de trabajo que se presentaba
en Colombia hacia mediados de la década de 1960 y principios de la de 1970, radicaba
en el comportamiento de la oferta laboral, y puede resumirse en los siguientes términos:
1) Altas tasas de crecimiento de la poblacion total y urbana en edad de trabajar. En



efecto, la poblacion urbana que venia creciendo a un ritmo elevado entre 1951 y 1964
(5.9% promedio anual), mantuvo un ritmo considerablemente alto de crecimiento entre
1964 y 1973 (43%), afios de analisis de la Misién. 2) El acelerado proceso de
urbanizacion se intensificé en Colombia en dichos afios al pasar la poblacién urbana de
un 38% del total en 1964 a un 60% aproximadamente, en 1973. y, 3) Un aumento
continuo de la tasa de participacion laboral urbana como producto del mayor ritmo de
crecimiento de la poblacién en edad de trabajar sobre la poblacion total en dichos afios
(Tejada y Latorre, 1988).

La Mision O.I1.T (1970), identific6 como causa principal del desequilibrio en el mercado de
trabajo, un factor de oferta que se desprende del tercer punto arriba descrito y
complementado con elementos de cambios en la estructura de la poblacion, efectos del
sistema educativo que no estaba alineado con los requerimientos de la época y a un
incremento de la participacion de la mujer gener6 un aumento de la oferta de mano de obra
no calificada en mayor medida.

La Mision OIT concentr6 su analisis y diagnéstico en el mercado urbano de trabajo,
diferenciando entre las diversas clasificaciones, que para el caso puntual eran desempleo
(abierto y encubierto), subempleo e ingresos insuficientes. Segun el diagndstico se
reconocia que el problema del desempleo, se asociaba mayormente al grado de intensidad
de la actividad econdémica, y se reconocian de la misma manera, algunos factores de
demanda de trabajo como: la alta concentracién del ingreso, la distribucién desigual de las
tierras (concentracion de la tierra productiva), la adopcién de tecnologia intensiva en capital
(que reemplaza la mano de obra) y de alto componente importado, la escasez de divisas
y la insuficiencia de inversion sectores de alta demanda de mano de obra.

Como propuesta, se generd una estrategia de empleo que coordinara las siguientes
politicas: 1) Un programa de inversiones en el sector interno, agricola e industrial con el
cual aumentarian las divisas, los ingresos y la demanda de mercancias. 2) El necesario
aumento de los impuestos para obtener los recursos destinados para estos programas. 3)
La devaluacién de la tasa de cambio como instrumento para el aumento de las
exportaciones y disminuir la inversion en bienes de capital.

Finalmente se planteé que el desempleo en Colombia, para el periodo de analisis, tenia
un doble componente, por un lado estaban las personas que estuvieran buscando trabajo
sin conseguirlo (desempleo abierto o involuntario) o al sub-empleo visible (personas que
trabajaran menos de 32 horas a la semana y quieren trabajar mas), y por el otro, se
diagnostico que también se debian incluir aquellos trabajadores con ingresos insuficientes.



1.2 Mision Chenery

En el segundo semestre de 1984 se conformé una mision sobre el desempleo en Colombia,
mision que fue dirigida por el economista norteamericano Hollis Chenery. La mision tenia
como propaosito elaborar un diagnostico sobre el mercado laboral colombiano y generar
estrategias para corregir los problemas estructurales de la economia que afectan el
mercado de trabajo colombiano.

El problema laboral colombiano segun los resultados de la evaluacién, entregd el
diagnostico de que era un problema doble que se representaba en los siguientes puntos,
segun se resefia en la investigacion de Hugo Lopez Castafio de 1986, del Centro de
Investigaciones Econdmicas de la Universidad de Antioquia: Desempleo abierto en el
sector moderno (1.100.000 desempleados) y bajos ingresos en el sector informal
(1.800.000 trabajadores ganan menos de 1'1 salario minimo legal). Ambos estan
conectados, porque los salarios pagados en la economia moderna constituyen la fuente
de demanda para la economia informal y porque en parte el desempleo en el primero se
transmite al segundo aumentando asi sus efectos laborales. En el articulo de Lépez de
1986 se discute la naturaleza de las distintas formas del desempleo en Colombia y se
evalla la politica macroecondmica propuesta por la Misibn de Empleo para enfrentar la
desocupacion y los bajos ingresos de amplios sectores de la poblacion trabajadora
colombiana.

El analista contindia con la descripcion del diagnostico de la mision diciendo que: es cierto
gue la solucién ultima para los problemas de desempleo y bajos ingresos que padece
actualmente una parte muy considerable de la poblacién colombiana estriba en impulsar
con rapido crecimiento del producto interno bruto acompafiado de una redistribucién del
mismo. A algunos pocos definitivamente no les gusta la receta: alegan que era la de Alvaro
Gomez Hurtado (quien, sin embargo, hablaba de crecimiento, pero no de redistribucion), y
gue el pais se pronuncié en contra. Tal vez esperaban que se recomendara bajar los
salarios, idea que se ha predicado como panacea para que los empresarios creen mas
puestos de trabajo. A otros los decepcioné porque, quiza, aguardaban férmulas magicas
del tipo "dos ascensoristas por ascensor” u otras parecidas (Lopez 1986).

1.2.1 Diagnostico y Estrategias Basicas de la Mision Chenery

El autor continla exponiendo el diagndéstico de la mision sobre el empleo y realiza una
descripcion sobre el sector moderno y el sector informal de la economia en el mercado de
trabajo. A continuacion, se resume la exposicion del diagnostico de la mision sobre el
empleo:



No hay una economia colombiana: hay dos, aunque estan estrechamente interconectadas.
De un lado estd la economia moderna, formal, para la que ha sido disefiado todo el
aparataje de reglamentaciones legales (laborales, impositivas y urbanisticas) que nos rige.
De otro lado esta la economia informal, donde no suelen entrar el juez laboral, el
recaudador de impuestos, el funcionario de Planeacion Municipal, ni el experto en
contabilidad nacional; se sitda sino contra, por lo menos al margen de esas
reglamentaciones.

El empleo informal urbano representa el 55% del empleo total en las cuatro areas
metropolitanas -Bogota, Medellin, Cali y Barranquilla- y el 63% en las ciudades
intermedias. Mas aun las "empresas" de seis a diez personas pesan poco, las de uno a
cinco trabajadores, si es que se las puede llamar "empresas”, generan el 48% de los
puestos en las cuatro metropolis mayores. Colombia es definitivamente un pais, de
pequefios negocios y el nimero de pequefias unidades informales puede estimarse en
1.200.000 en las diez ciudades mas importantes del pais y si excluyendo construccion,
transporte, finanzas y servicio doméstico, nos limitdramos exclusivamente a las existentes
en industria, comercio, y servicios diferentes al doméstico, serian todavia unas 802.000 y
tendrian un tamafio medio de 1.9 personas cada una.

El empleo informal urbano se concentra en un 82% en tres grandes sectores: comercio,
servicios e industria. Incluso en la industria, en principio un sector moderno, el 42% del
empleo es generado por empresas de hasta diez personas y el 33% por empresas de hasta
cinco personas, que predominan en las confecciones y cuero, los alimentos, la madera y
muebles y las empresas metalmecanicas. El sector informal esta desprotegido. En el caso
de los trabajadores por cuenta propia, ayudantes familiares y servicio doméstico, la
desproteccion sobrepasa el 90%. Los pequefios patronos estan desprotegidos en un 75%
y los asalariados de las microempresas en un 64%. En el sector formal, en cambio, un 84%
del empleo esta afiliado a algun sistema de seguridad, por lo menos en las cuatro ciudades
mayores (Lopez 1986).

1.2.2 Empleo y desempleo en el sector moderno de la economia

El investigador (Lopez 1986)* presenta a continuacién la composicién del desempleo con
una descripcion cualitativa y cuantitativa, diciendo que “El desempleo tiene tres
componentes que obedecen a factores distintos: de los 15 puntos que hoy representa el

1 Hugo Lopez del Centro de Investigaciones Econémicas -CIE - Facultad de Ciencias Econémicas Universidad
de Antioquia es uno de los investigadores mas importantes que escribid sobre la mision Chenery para la época
de la misma, aportando datos y conclusiones importantes sobre el tema.



desempleo, una parte es un desempleo puramente friccional, otra es un desempleo
estructural y otra, en fin, es un desempleo ciclico. El desempleo friccional puede estimarse
en un 40%. Proviene de los flujos normales derivados de la movilidad de los trabajadores
y de los procesos de busqueda de empleo mas adecuados para cada persona. La
movilidad es alta: uno de cada seis trabajadores ocupados quiere hoy cambiar de empleo”
(Lépez 1986).

Teniendo en cuenta lo anterior, se dan recomendaciones para reducir el desempleo
friccional segun se desprende del diagndstico dados los resultados de la concentracion del
tipo de desempleo, a lo cual se afiade: “Al menos en la mitad de los casos se busca empleo
desde otro empleo, pero una parte considerable pasa por periodos de desempleo de
basqueda. Es dificil reducir esa tasa friccional, pero algo puede hacerse al respecto
mejorando los sistemas de informacién y desarrollando las bolsas de empleo. Por su parte,
el desempleo estructural puede estimarse en cuatro puntos adicionales. Proviene
basicamente de la disparidad entre la estructura de la oferta y la demanda. Al respecto, lo
mas importante son las caracteristicas educativas comparativas de los trabajadores y de
los puestos de trabajo ofrecidos” (Lépez 1986).

1.2.3 Otras Apreciaciones Sobre la Mision Chenery

El diagnéstico de la Misiébn Chenery sobre el mercado laboral incorpora en dicha
clasificacion, los diferentes tipos de mercados de trabajo urbanos definidos en términos de
sus modalidades de funcionamiento. La Misién Chenery encontré las siguientes relaciones
entre empleo y ciclo econémico: 1) Una relacibn sumamente estrecha y directa entre el
empleo urbano asalariado y el nivel de actividad econémica confirmando, de esta manera,
su hipotesis basica sobre la determinacion y explicacion de los desequilibrios del mercado
laboral de la ultima década; 2) Una relacion inversa entre el empleo contingente (servicio
doméstico y trabajadores familiares) y el ciclo econémico; y, 3) Una relacion muy tenue
entre el empleo independiente (patronos y trabajadores por cuenta propia) y el ritmo de la
actividad econémica (Tejada y Latorre, 1988).

1.3 Comparativo Entre las Dos Misiones de Empleo

En (LOpez 1986) se encuentra que las misiones de empleo presentan las siguientes
diferencias y similitudes:

El empleo depende en ambos modelos del nivel de actividad econémica. En el modelo de
la OIT, de largo plazo, cuenta la estructura del PIB, los coeficientes marginales de capital
sectoriales y la estructura de la inversion. En contraste, en el modelo Chenery, el empleo
es funcion del PIB, que es determinado por la demanda agregada.



Se observa, que las diferencias entre las dos propuestas se evidencian en la manera de
considerar el coeficiente de empleo de cada uno de los sectores. En la Misién O.1.T (1970)
el coeficiente de empleo es funcidén de los precios relativos del capital y del trabajo y las
politicas de empleo propuestas estan destinadas principalmente a modificar esos precios
relativos. En la Mision Chenery el crecimiento del empleo depende, en gran parte, del ritmo
de la actividad econdmica. La aceleracion del ritmo de crecimiento econémico se lograra
no s6lo mediante politicas de expansion de la demanda sino, también, mediante politicas
y estrategias de cambios estructurales en algunos sectores y a través de la reorientacion
del gasto publico (Tejada y Latorre, 1988).

Una diferencia marcada entre los dos estudios es el mayor énfasis en el corto plazo en el
modelo propuesto por la Mision Chenery, en el cual el desempleo es coyuntural, que es
claramente diferente al modelo de largo plazo de la Misién O.L.T (1970), en el cual el
desempleo es estructural.

2. POLITICA NACIONAL DE COMPETITIVIDAD Y
PRODUCTIVIDAD

El documento CONPES 35272 de Junio de 2008 desarrolla los lineamientos de la Politica
Nacional de Competitividad (PNC) aprobados por la Comisién Nacional de Competitividad
(CNC) en el aflo 2007. La Comisién establecié cinco pilares para la politica de
competitividad: (1) desarrollo de sectores o clusters de clase mundial, (2) salto en la
productividad y el empleo, (3) formalizacién empresarial y laboral, (4) fomento a la ciencia,
la tecnologia y la innovacién, y (5) estrategias transversales de promocién de la
competencia y la inversién. El desarrollo del documento presenta unos planes de accion
para alcanzar los objetivos implicitos en cada uno de los cinco pilares previamente
definidos. En este sentido, se plantean 15 planes de accién en diferentes areas de trabajo
de la competitividad. La elaboracion de estos planes de accion ha sido liderada por los
ministerios o entidades directamente responsables.

2 EI CONPES es el Consejo Nacional de Politica Econémica y Social Republica de Colombia que da
lineamientos respecto de sus competencias.



El documento plantea 15 planes de accion para desarrollar la Politica Nacional de
Competitividad propuesta en el marco del Sistema Nacional de Competitividad. Los 15
planes de accion son los siguientes: (1) sectores de clase mundial, (2) salto en la
productividad y el empleo, (3) competitividad en el sector agropecuario, (4) formalizacion
empresarial, (5) formalizacion laboral, (6) ciencia, tecnologia e innovacion, (7) educacién y
competencias laborales, (8) infraestructura de minas y energia, (9) infraestructura de
logistica y transporte, (10) profundizacion financiera, (11) simplificacion tributaria, (12) TIC,
(13) cumplimiento de contratos, (14) sostenibilidad ambiental como factor de
competitividad, y (15) fortalecimiento institucional de la competitividad (CONPES 2008).

Dentro de lo que relacionado con el objetivo de este trabajo, se tienen dos planes de
accion: (4) formalizacion empresarial, (5) formalizacién laboral. A continuacion, se
muestran los planes elaborados en el documento CONPES para llevar a cabo las acciones,
las cuales se relacionan los productos, las actividades y los indicadores de medicién de
metas.

Formalizacion empresarial: En este plan de accién, el CONPES relne las iniciativas y
propuestas para incrementar la formalizacion empresarial, por medio de medidas como
facilitar el cumplimiento de los requisitos legales para ser formal, acompafiar procesos de
formalizacion de las mipymes y fortalecer el control a la informalidad. Se presenta a
continuacion la matriz de productos y variables del plan de accién de formalizacién
empresarial formulada en el CONPES 3527 de 2008.

= Tabla 1. Matriz de productos y variables del plan de accién de formalizacion
empresarial formulada en el CONPES 3527 de 2008
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1. Formalizacion de las empresas

Producto

Actividad

Indicador, meta, tiempo v entidad
responsable

1.1 Rutas para la formalidad
empresarial

1.1.1 Crear Comité Publico Privado

Comité creado, 100%, agosto 2008,
MCIT

1.1.2 Elaborar plan de accion para el
comité

Plan de accion completo, 100%,
Jqulio 2008, MCIT

1.1.3 Promover iniciativa entre sector
publico, Cadmaras de Comercio y
Academia para desarrollar provectos
de asistencia técnica microempresarial

Proyectos de asistencia técnica
microempresarial, diciembre 2008,
MCIT

1.2 Mejoramiento continuo de Doing
Business

1.2.1 Comprometer a todas las
entidades de Gobierno en el
Mejoramiento del Clima de Negocios
en el pais

Directiva Presidencial ACPC,
agosto 2008

1.2.2 Formular un Plan de Mejora
Doing Business anual para alcanzar
niveles OCDE -Organizacion para la
Cooperacion v el Desarrollo
Econdmico- afio 2010 en imiciativas
que no requieran tramate legislativo

Plan de mejora formulado para cada
afio, 3, agosto 2008, julio 2009,
Julio 2010, Coordina MCIT con las
entidades lideres para cada uno de
los 10 indicadores

1.2.3 Implementar Plan de Mejora
Doing Business

Plan de mejora implementado,
100%%, a mayo 2009 v 2010, MCIT
v las entidades hideres por cada uno
de los indicadores.

1.3 Facilitar el proceso de
formalizacion

1.3.1 Integracion de los CAEs con
otros programas de apovo

Programa de apovo, 100%, julio
2009, Camaras de Comercio

1.4 Creacion de un régimen de
transicion de la informalidad a la

1.4.1 Creacion de regimenes de
simplificacion tributaria para mipymes

Proyecto de Ley, 100%, julio 2009,
MHCP (DIAN, MPS, MCIT)
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formalidad

1.4.2 Hacer efectiva la gradualidad en
¢l pago de impuestos parafiscales

Resolucion o Decreto Nacional,
100%, enero 2009, MPS (MCIT,
DIAN, SENA, Cajas)

1.5 Solucion a amigiiedades de las
funciones v reglamentacion estatal

1.5.1 Reglamentar la Ley de
Insolvencia para las Empresas

Resolucion o Decreto Nacional,
100%, julio 2009, MCIT

15.2 Eliminar restricciones creadas
por las ARPs, las EPS y las Cajas de
Compensacion a pequefios
CMpPresarios

Resolucion o Decreto Macional,
100%, octubre 2008, MPS (ARPs,
EPS, Cajas)

1.5.3 Evaluacion de la Planilla
Integrada de Liqguidacion de Aportes
(énfasis en MIPYMES)

Resolucion o Decreto Nacional,
100%%, enero 2009, MPS

1.5.4 Creacion de mecanismos de
cooperacion publico-privados

Comités Pablico-Privado gjecutado,
100%, Permanente, MCIT (Comté
Técnico)

1.5.5 Pertinenera del Sistema de
Formacion para el Trabajo para
MIPYMES

Programacion de Formacion
implementado, 100%, julio 2009,
SENA

L6 Dar solucion a problemas de
informacion

16,1 Desarrollar campafias de
informacion

Campania de informacion
implementada, 100%, diciembre
2008, Camaras de Comercio —
MCIT- MPS -DIAN

1.6.2 Reforzar fuentes de informacion
(Censos

Censos implementados, 100%,
diciembre 2009, Camaras de
Comercio (DNP, DANE)

1.7 Medidas de control a la
informalidad

1.7.1 Cruce de informacion entre
entidades

Sistema de informacion
desarrollado, 100%, diciembre
2009, MPS (DIAN, Secretarias de
Salud, Camaras de Comercia)

Fuente: CONPES 3527 de 2008

En el numeral Creacion de un régimen de transicién de la informalidad a la
formalidad, se promueven estrategias que tienen relacion directa con la ley 1429 de 2010,
ya que como se muestra en la matriz anterior, las actividades tienen como fin hacer efectiva
la gradualidad en el pago de impuestos (aportes) parafiscales mediante la generacion de
leyes y decretos reglamentarios.

Formalizacion laboral: En este plan de accion, el CONPES promueve estrategias del
ambito del Ministerio de Proteccién Social, entidad que ha identificado los lineamientos a
seguir para promover la formalizacion laboral y garantizar condiciones de trabajo dignas.
Los ejes estratégicos y los objetivos especificos presentados son los siguientes:

1. Formalizacién laboral.

¢ Redefinicién del concepto de informalidad laboral y optimizacién de la informacion
estadistica para realizar seguimiento a este segmento del mercado laboral.
e Promover la formalizacion laboral teniendo como base los principios del Trabajo

Decente.

o Fortalecer el sistema de proteccion al desempleado.
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2. Derechos Fundamentales en el Trabajo y Didlogo Social

o Fortalecer el cumplimiento de los Derechos Fundamentales en el Trabajo (Didlogo
Social como pilar del Trabajo Decente).

¢ Impulsar la responsabilidad social empresarial en la proteccion laboral y los derechos
fundamentales del trabajo a nivel nacional. * Fortalecer el Sistema de Inspeccion,
Vigilancia y Control de Trabajo.

3.  Emprendimiento

e Promover la inclusion laboral de la poblacion vulnerable (mujeres, discapacitados,
minorias étnicas, jovenes) teniendo como base los principios del Trabajo Decente.
¢ Simplificar los tramites para la conformacién de las nuevas empresas.

4. Sistema de Proteccién Social

e Disminuir la evasion y elusién en el pago de las cotizaciones a la seguridad social y
aportes parafiscales.

e Aumentar la cobertura en salud para los grupos con alguna capacidad de pago (Nivel
3 del SISBEN).

e Disponer de mecanismos de ahorro voluntario para proteccién de ingresos en la vejez

e Mejorar la gestion de la salud ocupacional y los riesgos profesionales.

Este plan de accion tiene relacion con la ley 1429 por cuanto pretende mejorar los
indicadores de formalidad laboral mediante la creacién de indicadores que permitan una
medicion correcta de la misma, la implementacion de sistemas de informacién que mejoren
el seguimiento y promover la mejora del analisis de la informalidad en los observatorios
laborales del pais.

Siguiendo los anteriores lineamientos, es claro que esto pretendia contribuir con las
mejoras en las mediciones de impacto de las leyes que se promovieran con relacién a la
formalidad laboral, como la ley 1429 de 2010.

Se presenta a continuacion la primera parte de la matriz de productos y variables del plan
de accion de formalizacion laboral formulada en el CONPES 3527 de 2008.
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» Tabla 2. Primera parte de la matriz de productos y variables del plan de accién de
formalizacion laboral formulada en el CONPES 3527 de 2008

1. Formalizacion laboral

Redefinicion del concepio de informalidad laboral y aptimizacion de la informacion estadistica para realizar
seguimiento a este segmento del mercado laboral,

Producto

Actividad

Indicador, meta,
tiempo y entidad
responsable

1.1, Muevo indicador para hacer
seguimiento al los niveles de
informahidad laboral en el pais.

1.1.1 Evaluar los resultados del modulo de informalidad
aplicado én diciembre de 2006 por el DANE (en
convenio DNP y BM).

A 2008 redefinicion
de concepto de
informalidad.

1.2, Sistemas de informacion que
permitan hacer seguimiento
continUo a las vanables necesarias
para construir el indicador de
informahdad laboral y determinar
sus principales causas.

1.2.1. Realizar un informe oficial con los resultados de
esta evaluacion, la estructura v metodologia del nuevo
indicador para medir la informalidad laboral, asi como
una propuesta de formulanio para incluir en las
mediciones de la Encuesta Continua de Hogares
elaborada por el DANE.

A 2009, tres(3)va
2010, cuatro (4)
observatonos
regionales del
Mercado de Trabajo
con modulos de
Informalidad en
operacion

1.3 Modulo de trabajo de
informahidad laboral includo en
la metodologia de analisis de los
Observatonos Reglonales de
Empleo en funcionamiento

1.3.1Creac16n de un modulo de trabajo de informalidad
laboral en la metodologia de analisis de los
Observatorios Regionales de Empleo

1.4 Equipos técnicos capacitados
para administrar modulos de
trabajo de informalidad laboral

1.4.1 Brindar asistencia técnica a los equipos tecnicos de
los Observatorios Regionales de Empleo en el manejo y
actualizacion permanente del modulo de trabajo de
Informahdad laboral.

Creacion del madulo
de trabajo de
informalidad laboral
en la metodologia de
analisis de los
Observatornios
Regionales de
Empleo

Fuente: CONPES 3527 de 2008

3. MERCADO LABORAL COLOMBIANO Y LOS

APORTES AL SISTEMA DE PROTECCION SOCIAL

En un pais con caracteristicas y condiciones estructurales que lo clasifican como en via de
desarrollo, con una economia sustentada mayormente en extraccion de minerales y
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produccién de productos primarios, con un bajo valor agregado en produccion industrial y
servicios debido a la incipiente innovacion empresarial y por lo tanto con necesidad de
incrementar sus niveles de productividad, se hace muy importante contar con politicas que
permitan la formacién del capital humano requerido y que generen incentivos positivos
para la creacion de empresa. Es por ello que obtiene una especial relevancia el estudio y
analisis del mercado laboral colombiano en lo referente a ocupacién, empleo y seguridad
social y las politicas encaminadas a la creacion de empresas formales y formalizacion de
las que existen y se encuentran en la informalidad actualmente.

La economia colombiana ha registrado un importante crecimiento, con un promedio anual
de 4,3% en el periodo 2001-2012 y un aumento por encima del 6,6% durante 2006, 2007
y 2011. El crecimiento en este ultimo periodo, ha superado al registrado en las décadas de
los noventa con 2,8% de promedio y los ochenta un promedio de 3,6. Este crecimiento
notable en comparacién a las décadas anteriores, le ha permitido al pais resistir de mejor
manera que otros paises de la regién y muchas de las economias més desarrolladas, la
crisis financiera internacional detonada en 2008 que tuvo su punto critico en 2009, de la
misma manera maniobrar ante la crisis en la zona euro (que aun persiste) y utilizar
instrumentos de politica ante el descenso de las exportaciones por la menor expansiéon en
EE.UU. y China en los afios posteriores a la crisis.

Del informe del Consejo Privado de Competitividad — CPC® de 2015, se desprende el
siguiente analisis respecto de la coyuntura y el crecimiento econdmico del pais en la tltima
década: los beneficios del auge de los productos basicos, las mejores condiciones de
seguridad y el fortalecimiento de las politicas monetarias y fiscales, con objetivos explicitos
de inflacion y metas de déficit fiscal, han propiciado el vigoroso crecimiento econémico
observado en la Ultima década. Incluso luego de la crisis, la economia recuperd su impulso
y ascendi6 a tasas por encima del 3,5%, apoyada en el auge del sector minero, el fuerte
aumento de los precios internacionales, el consumo privado y la inversion.

En lo referente al mercado de trabajo, y que nos interesa en mayor grado en este trabajo,
se registré un crecimiento del empleo de aproximadamente 5,3 millones de trabajadores
entre los afios 2001 y 2013, en particular en los sectores de servicios no transables
(comercio minorista, hoteleria y restauracion, asi como financiacién, seguros y bienes
raices)6. El producto por trabajador creci6 alrededor de 26,4% en términos reales, y la tasa
de desempleo abierto se ubico entre 8% y 12% a nivel nacional a lo largo de 2013, una de
las tasas mas altas en la regién (CPC 2015).

3 El Consejo Privado de Competitividad — CPC fue creado en 2006 por un grupo de empresarios y universidades
interesadas en la innovacion y la productividad, y se enfoca en liderar y participar en procesos de gran impacto
en la agenda econdmica y social del pais. Tiene como mision contribuir al disefio y formulacion de politicas
publicas —en un marco de alianzas publico privadas— que redunden en aumentos de riqueza y bienestar de la
poblacion.
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En esta seccién se realizar4 un resumen del mercado laboral en Colombia y las causas
del estado actual, de manera que, se analizaran aspectos como la informalidad laboral, el
empleo (desempleo), los niveles de ingresos de la poblacién y el ritmo de creacion de
empresas.

3.1 Actualidad del Mercado Laboral en Colombia

Segun la informacion reportada por el Departamento Administrativo Nacional de
Estadistica — DANE, y estudios recientes realizados por la Federacién de Aseguradores
Colombianos —FASECOLDA (2014) con corte a Mayo de 2014, se tiene que el estado del
mercado laboral es el siguiente: Del total de los 46 millones de colombianos que reporta el
Departamento Administrativo Nacional de Estadistica — DANE, cerca de 37 millones tienen
edades superiores a los 12 afios en la zona urbana y 10 afios en la zona rural, lo cual
conforma la Poblacion en edad de trabajar (PET), que representa un 79% de la poblacién
total. De la PET, un 64% se considera Poblacion Econdmicamente activa (PEA), es decir,
cerca de 23,5 millones de colombianos ejercen o buscan ejercer una ocupaciéon
remunerada en la economia. Ahora bien, no todas las personas que ejercen o estan
buscando ejercer una ocupacion remunerada lo logran, por lo cual se subdivide la PEA
entre ocupados y desocupados. Los ocupados (OC) en Colombia para el mes de referencia
fueron 21,5 millones de personas, lo que representa una tasa de ocupacion del 91,1%
(PO/PET); respecto a los desocupados, estos fueron 2 millones de personas para una tasa
de desocupacion o desempleo del 8,9%. Segun el DANE, como OC se clasifican aquellas
personas que durante el periodo de referencia se encontraban en una de las siguientes
situaciones:

e Trabajo por lo menos una hora remunerada en dinero o en especie en la semana de
referencia.

¢ Los que no trabajaron la semana de referencia, pero tenian un trabajo.

e Trabajadores familiares sin remuneracion que trabajaron en la semana de referencia
por lo menos 1 hora.

Se define que son informales (para efectos de esta descripcion) aquellas personas que no
cotizan al Sistema General de Pensiones — SGP. Bajo esta clasificacion, y segun cifras del
DANE, un 64,8% de la poblacion ocupada lo hace desde la informalidad, para un total de
13,9 millones de personas, frente a 7,5 millones de trabajadores que lo hacen desde la
formalidad.*

4 Federacion de Aseguradores Colombianos (2014). Andlisis del Mercado Laboral en Colombia: Una nueva
cara de la formalidad. Bogota, Fasecolda, pp 11-13.
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La clasificacion mostrada para la poblacion colombiana dentro del mercado de trabajo
muestra una realidad que afecta la productividad de la economia nacional y el nivel de vida
de los trabajadores colombianos ya que mas del 60% de los trabajadores ocupados son
informales, situacion que, al comparar contra otros paises de la region Latinoamericana,
arroja una proporcion superior a la media, superando en dos veces a la de Brasil
(FASECOLDA 2014). Asi mismo, al revisar informacion de la Comisién econémica para
América Latina y el Caribe — CEPAL, al comparar varios paises de la region, se evidencia
gue Colombia muestra una de las mayores tasas de desempleo, situacion que va en
contravia del alto crecimiento econémico de la Ultima década ya que se supone que el
aumento del Producto interno Bruto - PIB tiene una correlacion positiva con el empleo, es
decir, a mayor PIB mayor nivel de empleo, por lo tanto se requiere un andlisis distinto para
la alta tasa de desempleo e informalidad, més aun cuando algunas cifras calculadas en
estudios preliminares dicen que teniendo en cuenta el crecimiento econémico del pais la
tasa de desempleo deberia situarse alrededor del 6,5% de la PEA(poblacion
econdmicamente activa) y la tasa de informalidad no deberia superar el 35% de los
ocupados.

La revision de las causas de las altas de tasas de desempleo e informalidad en Colombia
incluyen aspectos que son remarcados por centros de investigacion como el Observatorio
del Mercado de Trabajo y la Seguridad Social, que han resaltado: un desequilibrado
sistema productivo sesgado hacia la produccién intensiva en capital fisico y humano, una
distorsionada relacién de precios entre trabajo y capital a favor de este ultimo, unos
recargos a la némina con fuerte componente de impuesto, un salario minimo elevado
comparado con la productividad laboral de las personas que pretende amparar, unas
excesivas ayudas asistenciales que perpetian la informalidad laboral, entre otros (Farné
2010).

Ademas, se tienen casusas determinadas por estudios de la organizacién para la
cooperacion y el Desarrollo Econémico — OCDE que detalla los elevados costos no
laborales asociados a la némina (CNL), y un salario minimo alto en comparacién con el
salario medio (OCDE, 2013).

Si bien el tema de los costos laborales siempre ha sido una preocupaciéon de los
empresarios y los gremios, el contexto econdmico contemporaneo en Colombia se
caracteriza por una mayor competencia y por ser incierto (dificil de predecir) y fluctuante,
y es en estas condiciones de mercado que enmarcan el contexto en el cual han debido
operar las empresas colombianas a partir de la década de los noventa una vez se introdujo
la apertura econdmica, lo cual ha creado las condiciones para que el costo del trabajo se
constituyera en materia principal del debate referente a la formalizacion y creacion de
empleo en la economia, y que la relacién entre la competitividad de las empresas y el
mercado laboral lleva el debate a concentrarse en el nivel de los salarios y sus costos
asociados tanto salariales como no salariales (parafiscalidad).
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Se puede afirmar que la informalidad es una manifestacién de las relaciones entre los
agentes econémicos y el Estado (Perry et al., 2007), que surge cuando los costos de
respetar el marco legal y normativo impuesto por el Estado superan los beneficios que ello
conlleva (Loayza, 2008) y que termina manifestandose en unidades productivas no
legalizadas (o legalizadas solamente en parte), trabajadores desprotegidos y cuenta propia
(Oviedo, 2009).°

Dentro de los beneficios de funcionar dentro de la formalidad laboral y empresarial segin
(Farné 2011), se pueden incluir la proteccién contra el crimen, la posibilidad de recurrir al
sistema judicial para la resolucion de conflictos y el cumplimiento de contratos, la titularidad
y prestacién de los servicios de la seguridad social, el acceso a instituciones financieras
formales para obtener crédito y diferenciar riesgos, la operacion en mercados mas
numerosos y amplios, etc. Los costos incluyen el cumplimiento de todos los requisitos y
tramites requeridos por volverse y mantenerse como formales, el elevado y complejo nivel
de tributacion, los sobrecostos laborales, el respeto de las normas medioambientales, etc

Es posible enunciar varias razones que conllevan a la informalidad y que son mencionadas
en los diversos estudios de economia politica, investigaciones del mercado laboral, andlisis
macroeconémicos y demas, que se evidencian en las estadisticas nacionales consolidadas
por el Departamento Administrativo Nacional de estadistica — DANE, entre las cuales se
encuentran:

e Factores de demanda y oferta de trabajo como los sobrecostos extrasalariales, un
salario minimo elevado como ya se habia enunciado anteriormente, los costos de
despido, mayores ingresos en el sector informal, autonomia laboral y la flexibilizacion
gue se deriva de esta.

e Factores de politica publica mal enfocada como subsidios al desempleo, subsidios de
programas como familias en accioén y los tipos de subsidios focalizados que no tienen
una exigencia como la inscripcion en una bolsa de empleo o la obligacién de formacién
técnica o tecnoldgica a través del SENA, alguna universidad o instituto técnico estatal o
en convenio.

e Factores que inciden en la productividad o en el acceso a los mercados, de manera que
las empresas y/o trabajadores se encuentran ante ineficiencias derivadas de la escala
de produccion, una alta tributacion como porcentaje de los ingresos, las dificultades de
costo de transaccion de los trdmites para crear empresay los cargos a la némina entre
otros.

5 Tomado de FARNE, Stefano; BAQUERO, Norma. Boletin 13 La ley 1429 de 2010 ha formalizado el empleo
en Colombia?. Observatorio del mercado laboral y la seguridad social, Universidad Externado de Colombia,
Diciembre 2011.
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3.2 Informalidad laboral y empresarial en el periodo
2009-2013

Tomando en cuenta para la medicion de informalidad, los criterios que utiliza el
Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE), la informalidad laboral
presenta un comportamiento a la baja, de manera que, pasé de 64,1% en el primer
trimestre de 2009, a 62,2% en el primer trimestre de 2013. Al analizar las cifras de
ocupados afiliados al sistema de pensiones, que es el indicador de informalidad que
maneja el Ministerio de Trabajo, se redujo de 68,1% a 65,5% en el periodo descrito.

Los datos muestran que los grupos mayormente afectados por la informalidad son los
trabajadores por cuenta propia, trabajadores domésticos y trabajadores familiares
auxiliares, sectores que concentran el 71,8% del empleo informal (excluyendo el trabajo
agricola).

= Tabla 3. Informalidad Empresarial en Colombia 2007 - 2010(1er trimestre)

2008 -1

2008 -4 451 0.5 na na na
2009 - 1 49.0 039 na 3.7 nga
2009 -2 438 383 703 735 o014
2009 -3 451 550 763 72.7 017
2009-4 415 56,0 750 na 56.9
2010-1 42.5 o015 730 &8.2 S57.3

Fuente: Programa de Promocién de la Formalizacion en América Latina y el Caribe - FORLAC. Organizacion
Internacional del Trabajo — OIT. Tomado de Evolucion del Empleo Informal en Colombia 2009 — 2013.

Al revisar la informacion de cotizantes registrada en la Planilla Integrada de Liquidacién de
Aportes (PILA)®, en el periodo analizado (de 2009 a 2012) crecié significativamente el
namero de trabajadores registrados con aportes, incrementandose en mas de 1,7 millones
de cotizante. Lo anterior da cuenta del incremento de cotizantes y montos de aportes, lo
cual explica el aumento del nimero de trabajadores contribuyentes en salud, que tuvo un

6 La planilla integrada de liquidacion de aportes — PILA, es el mecanismo por el cual se realizan los pagos al
Sistema de Proteccion Social en Colombia. La administracion de PILA esta a cargo del Ministerio de Salud y
la operacién de los pagos se realiza través de los operadores de informacion.
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incremento de 23,5% entre 2007 y 2012, producto del aumento de un inicial de 8,3 millones
a alrededor de 10,2 millones.

Segun el informe del (CPC 2015)’, la informalidad empresarial en Colombia también se ha
reducido, y lo ha hecho a mayor velocidad que la informalidad laboral. Puesto que se
considera negocio formal a aquel que mantiene una contabilidad o bien un registro
mercantil, se recolectd informacion nacional sobre establecimientos ubicados en el area
urbana y vinculados a los sectores comercio, servicios e industria, para determinar los que
cumplian con aquellos registros. Asi, se estima que entre 2007 y 2012, el porcentaje de
negocios que mantenian una contabilidad pasé de 53,1% a 77,3%, mientras que la
proporcion de establecimientos provistos de registro mercantil pasé de 45,1% a 69,7%.
Con base en la informacion ofrecida por la Encuesta de Hogares y analizada en el informe
del (CPC 2015), se sabe que una situacion semejante se produce en las cifras nacionales,
aungue la disminucién de la informalidad es menos acelerada o, incluso, se observa un
comportamiento opuesto, como es el caso del requisito de llevar la contabilidad del
negocio.

3.3 Cifras del Mercado Laboral y de Aportes al Sistema
de Proteccién Social

Se presentan a continuacion algunas series del mercado laboral y de la evolucion de
aportes al sistema de Proteccion Social tomando como referencia la informacién del
Departamento Administrativo Nacional de Estadistica - DANE y de la Unidad de Gesti6n
Pensional y Parafiscales - UGPP. Los aportes al sistema agrupan los aportes a Pension,
Salud, Riesgos Laborales, SENA, ICBF y a las Cajas de compensacion Familiar.

7 El informe del (CPC 2015) contiene el andlisis de las encuentras realizadas a establecimientos y se realizan
estimaciones con base en las metodologias del DANE sobre datos muestrales.
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= Grafico 1. Empleo e Informalidad en las 13 Ciudades y Areas Principales
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4. ANTECEDENTES DE LA LEY 1429 DE 2010 Y
ALGUNAS CIFRAS PRELIMINARES

4.1 Antecedentes que Propiciaron la Ley 1429 de 2010

En la exposicién de los motivos que propiciaron la ley 1429 de 2010, se indicaron como
propésitos esenciales los siguientes:

¢ Combatir el alto desempleo que se presenta en el pais y la informalidad laboral.

¢ Alterar la relacion de costo-beneficio entre la informalidad y la formalidad laboral en las
etapas iniciales de la formalizacion.

¢ Aumentar los beneficios de ser formal

¢ Disminucién de los costos formalizarse y que se incrementen los costos de mantenerse
en la informalidad.

¢ Nivelar los grupos de personas excluidos del mercado laboral formal, que ademas se
encuentran en una situacion de desventaja para ingresar al mismo. Se encuentran los
siguientes: discapacitados, reinsertados, desplazados, mujeres mayores de 40 afios
gue no hayan tenido un contrato laboral formal al menos un afio antes y jévenes
menores de 28 afios.

Es necesario analizar también el contexto econémico del pais previo a la creacion de la
ley, de manera que el Gobierno Nacional pudo encontrar en la coyuntura, que se requeria
elaborar e impulsar una ley que elevara el nivel de empleo y de productividad de la
economia nacional. Algunas apreciaciones basadas en el estado del mercado laboral en
el pais, para los meses de entrada en vigencia de la ley, son las siguientes:

o Para el primer semestre de 2011 la tasa de desempleo siempre estuvo por encima del
10%.

¢ Lainformalidad laboral era superior al 50%.

e Los trabajadores por cuenta propia representaban cifras cercanas al 60% de la
informalidad.

e Las altas tasas impositivas y los tramites necesarios para pagar impuestos afectan la
productividad laboral, situacién que afecta los salarios si se tienen en cuenta que es
factor para el calculo anual del salario minimo en el pais y afecta igualmente la tasa de
informalidad debido a la correlacién negativa entre productividad y tasa de informalidad.

e La existencia de altas cargas impositivas al trabajo, es decir, costos laborales no
salariales como lo son los aportes parafiscales (Sena, Instituto Colombiano de Bienestar
Familiar y Compensacion Familiar).
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¢ Alta tasa de liquidacion, desaparicion o inactivacion del funcionamiento de empresas,
lo cual mostraba una supervivencia promedio de 3 afios contados a partir de la fecha
de su creacion e inscripcion en el registro mercantil.

4.2 Cifras Preliminares de la Ley 1429 de 2010

Segun célculos de la Direcciéon de Impuestos y Aduanas Nacionales — DIAN, durante el
afio 2011 se crearon en el pais 237.147 empresas. A 31 de marzo de 2012 sélo se
inscribieron ante la DIAN como beneficiarias de la Ley 1429 de 2010, 7.345 empresas asi:
7.054 personas juridicas y 291 personas naturales entre obligadas y no obligadas a llevar
libros de contabilidad; presentaron declaracién de renta por el afio gravable 2011, 6.611
como nuevas pequefias empresas y 64 como pequefias empresas preexistentes, 164
personas juridicas y 70 personas naturales no cumplian los requisitos reglamentados
mediante el Decreto 4910 de diciembre 26 de 2012, por lo que solo 6.641 empresas en
total accedieron al beneficio tributario y que de acuerdo con los datos de sus declaraciones
de renta, éste implicé para el Estado un costo fiscal de $79.766 millones de pesos (DIAN
2013).

La Ley 1429 de diciembre de 2010 o Ley de Formalizacién y Generacién de Empleo como
es formalmente llamada, aungue es mejor conocida como la Ley de primer empleo, fue
expedida con el propésito de generar incentivos para la creacion de nuevas pequefias
empresas, formalizar empresas que se encontraban en la informalidad y por lo tanto de
formalizar el trabajo de sus trabajadores, simplificar tramites de las empresas ante las
entidades del estado, generar y formalizar el empleo y ademas pretendia modificar la Ley
1116 de 2006 en algunos aspectos.

Dentro de las bondades de la ley 1429 de 2010 se encuentran las siguientes: la
progresividad en el pago del impuesto de renta y complementarios y en el pago de aportes
parafiscales, esto es, que durante cinco afos se declare un porcentaje determinado, tanto
del impuesto de renta y complementarios como de los aportes parafiscales, hasta que en
el quinto afio se cancele la tarifa plena; no estar sujetos a la retencion en la fuente; no ser
sujetos del sistema de renta presuntiva durante el mismo periodo; y progresividad en el
pago del Impuesto de Industria y Comercio y en los costos de inscripcion de la matricula
mercantil y de su renovacion.

Igualmente se establece como beneficio la posibilidad que las empresas y personas
naturales titulares de pequefias empresas ya constituidas y formalizadas puedan declarar
como descuento tributario el valor efectivamente pagado de los aportes parafiscales que
se causen a nombre de los nuevos empleados que se contraten a partir del 01 de enero
de 2011. Ademas, la ley establece que los estimulos descritos pueden ser usados por
cualquier empresa o persona natural en todo el territorio nacional, salvo para aquellas que
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tienen su domicilio en los departamentos de Amazonas, Guainia y Vaupés en donde los
beneficios son mayores tanto en lo que se refiere al tiempo de aplicacion de los mismos
(10 afios) como en los porcentajes relacionados con la progresividad del pago del impuesto
de renta y demas (DIAN 2013).

De acuerdo con lo anterior, este trabajo tiene por objeto presentar el contenido de la Ley
1429 de 2010 desde los beneficios otorgados en reduccion de aportes parafiscales,
especificamente en lo referente al costo fiscal y los niveles de formalizacion empresarial
gue permitié alcanzar, para lo cual se analizaran sus objetivos, los beneficios que otorga,
para realizar la estimacion de dicho costo fiscal y contrastarlo contra los beneficios
efectivamente logrados.

5. EFECTOS DE LA LEY 1607 DE 2012.

La Ley 1607 del 26 de diciembre de 2012 “Por la cual se expiden normas en materia
tributaria y se dictan otras disposiciones” contiene algunas modificaciones que afectan de
manera importante los beneficios otorgados por la ley 1429 de 2010; estas modificaciones
se describen a continuacion:

5.1 Impuesto sobre larenta para la equidad — CREE

La ley 1607 en su articulo 20 crea el impuesto sobre la renta para la equidad — CREE,
definiendo en el articulo 23 una tarifa del 8% para este impuesto y, de manera transitoria,
del 9% para los afios 2013 a 2015, lo que se constituye en una erogacién adicional para
las nuevas pequefias empresas que se constituyan con posterioridad a la ley 1429/10 y
sobre la cual la nueva ley no establece ningun tipo de aclaracion frente a los estimulos
determinados para el impulso de la creacion y formalizacion de empresas.
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5.2 Exoneracion en el Pago de Aportes Parafiscales

La ley 1607 de 2012(reforma tributaria de 2012) en su articulo 25 exonera del pago de los
aportes parafiscales a favor del Servicio Nacional de aprendizaje — SENA y del Instituto
Colombiano de Bienestar Familiar — ICBF a las sociedades y personas juridicas y
asimiladas contribuyentes declarantes del impuesto sobre la renta y complementarios, asi
como a las personas naturales empleadoras que empleen mas de dos trabajadores.

Esta exoneracion hace que en la practica sean inoperantes los siguientes beneficios
otorgados por la ley 1429/10: En el articulo 5° se establece la progresividad en el pago de
los aportes parafiscales a favor del SENA, ICBF y Cajas de Compensacion por el lapso de
cinco (5) afios para las nuevas pequefias empresas que se constituyan después de la
entrada en vigencia de la ley 1429/10 y con la aplicacion de la exoneracion descrita, este
beneficio solo sera aplicable para los aportes efectuados a las cajas de compensacion
familiar.

6. ANALISIS DE LOS COSTOS LABORALES NO
SALARIALES (CLNS)

La Ley 1429 de 2010 y la Ley 1607 de 2012 redujeron los impuestos pagados por los
empleadores asociados al salario y a la formalidad empresarial. Segun el Consejo Privado
de Competitividad - CPC8, en estudio realizado en el afio 2012, se estimé que, previo a las
reducciones introducidas por estas dos leyes, los CLNS ascendian a 76% del salario, en
el caso del salario minimo legal. En estudios mas recientes, el Consejo Privado de
Competitividad — CPC, ha determinado que “Con la eliminacion de los parafiscales
correspondientes a ICBF (3%) y SENA (2%) y, posteriormente, con la supresion de las
contribuciones a salud a cargo de los empleadores (8,5%) a partir de enero de 2014, se
redujeron sustancialmente los costos salariales en 13,5 puntos porcentuales (CPC 2014).

8 El Consejo Privado de Competitividad — CPC fue creado en 2006 por un grupo de empresarios y universidades
interesadas en la innovacion y la productividad, y se enfoca en liderar y participar en procesos de gran impacto
en la agenda econdmica y social del pais. Tiene como mision contribuir al disefio y formulacion de politicas
publicas —en un marco de alianzas publico privadas— que redunden en aumentos de riqueza y bienestar de la
poblacion.
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Siguiendo con el analisis del CPC (2014) y de acuerdo con el Ministerio del Trabajo
(Mintrabajo2014), en 2011 se registraron alrededor de 48.000 empresas como
beneficiarias de la Ley 1429, que concentraban unos 220.000 empleos formales.

Para diciembre del afio 2013, segun el Ministerio, ya se contaba con 72.000 empresas
beneficiarias de la ley y con 530.000 empleos formales derivados de la formalizacién de
dichas empresas. En el informe del Ministerio de Trabajo (Mintrabajo2014), que incluia
estadisticas sobre la Ley 1607 de 2012, se mostraba que, desde el inicio de la misma hasta
finales de 2013, se crearon alrededor de 560.000 nuevos empleos formales, aunque
enfatizaba que no se tiene claridad sobre los efectos directos de la Reforma Tributaria.

Del informe del CPC, se desprende que en Colombia, “los impuestos laborales y otras
contribuciones siguen siendo mas altos (como porcentaje de las ganancias comerciales de
las empresas) que en paises de referencia®. Mas aun, el pais tendria el reto de reducir a
la mitad sus impuestos laborales si se quisiera ubicar en el tercer puesto entre los paises
latinoamericanos” (CPC 2015).

El estudio muestra algunos resultados que indican que, a pesar de las exenciones y
beneficios otorgados por la Ley 1429, la informalidad empresarial sigue presentando
brechas importantes mas alla del tema laboral, aunque vale la pena recalcar que la
informalidad laboral y la empresarial son dos caras de una misma moneda, ya que una
empresa que no cotiza a salud y pension para sus trabajadores, por ejemplo, no se puede
considerar una empresa formal.

6.1 Inconvenientes en las Estimaciones de los Efectos
Generados Por las Reducciones de Impuestos a la
Nomina.

El investigador del Observatorio del mercado laboral de la Universidad Externado de
Colombia Estéfano Farné, puntualiza que es necesario hacer una distincién entre
estimaciones de resultados ocupacionales provocados por aumentos de los sobrecostos
laborales de las que se derivan del andlisis de disminuciones de los mismos sobrecostos.
La razén radica en que los salarios son rigidos a la baja (luego, en el caso de aumentos
en los impuestos al trabajo provocan disminuciones del empleo), mas no al alza (ya que,
una disminucién de los impuestos al trabajo puede ser trasladada a aumentos de los

9 Los paises de referencia son en su mayoria paises de la region latinoamericana en via de desarrollo.
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salarios sin resistencias por parte de los trabajadores, pero con efectos menores sobre el
empleo).

En los analisis econométricos que se han llevado a cabo, la variable dependiente escogida
no necesariamente es un buen indicador de la formalidad laboral y mas aun de aquella
formalidad laboral que puede ser afectada por la reforma tributaria. Ademas, desde el
punto de vista estadistico existen dudas acerca de su calidad que no son resefiadas.

Es de suponer que la variable dependiente para varios analisis realizados cuyo humerador
es “el numero total de cotizantes a salud bajo el régimen contributivo” incluya a todos los
cotizantes. Si esto es cierto, se estan considerando cotizantes que no se pueden asimilar
a trabajadores formales. Aqui van algunos ejemplos de personas incluidas que
definitivamente no son ocupadas:

1) Las personas inactivas o desocupadas que cotizan con el fin de tener cobertura del
servicio de salud, y que por sus ingresos no laborales no pueden ser beneficiarios del
régimen subsidiado

2) Los pensionados

3) Los aprendices en etapa lectiva

4) Los desempleados que reciben subsidios

Ademas, la variable escogida comprenderia cotizantes para los cuales no aplica la
reduccion de 13,5 puntos porcentuales de los aportes parafiscales, segun lo establecido
por Ley 1607. Entre ellos:

1) Los empleados publicos

2) Los trabajadores de ONG, fundaciones, y por lo general del sector educativo
3) los asalariados que ganan mas de 10 salarios minimos

4) Todos los trabajadores independientes

Segun informacién de las encuestas de hogares, la informalidad (medida segun
metodologia DANE, la cual todavia se fundamenta en la 152 CIET de la OIT) entre nov.
2010 y ago. 2014 muestra una clara, aunque leve, tendencia a la baja en la tasa de
evolucion de la tasa de informalidad.

También se afirma que “efectivamente se ha producido -a partir de la entrada en vigencia
de la reduccion de los costos laborales no salariales introducida en la ley 1607 de 2012-
un cambio positivo de tendencia en la tasa de formalidad laboral en el pais”. Esta
afirmacion induce a pensar que el aumento en la formalidad se debe exclusivamente a los
efectos de la Ley 1607. Deberia aclararse también que durante el periodo considerado:

1) Elempleo publico crecié. Mas precisamente, en 26.138 unidades, entre mayo/julio 2013
y jun/agosto 2014. Como se sabe, el empleo publico no es afectado por lo dispuesto en
la mencionada ley, pero es cotizante a salud contributiva.
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2) A partir de julio de 2014 la planilla para el pago de salud incluye nuevas categorias de
trabajadores: los trabajadores por contrato sindical y los taxistas, por ejemplo.

3) Las actividades de prevencién y control de la UGPP se han intensificado como nunca
antes. Entre enero y noviembre de 2014, 8.000 empresas estan bajo investigacién; en
2013 fueron aproximadamente 900. Esta accién de control debe haber tenido
importantes efectos sobre el nimero de cotizantes.

4) Se presentdé un aumento importante de los pensionados (a los cuales se descuenta
automéaticamente la contribucion a salud en el momento del pago de la mensualidad)
debido al envejecimiento poblacional y a que se acelerd el proceso de reconocimiento
de sus solicitudes atrasadas de pensiones por parte de Colpensiones.

7. ANALISIS DEL IMPUESTO SOBRE LA RENTA
PARA LA EQUIDAD - CREE

A partir de la entrada en vigencia de la Ley 1607 de 2012, por medio de la cual se expiden
normas en materia tributara y se dictan otras disposiciones; se cre6 el impuesto sobre la
Renta para la Equidad (CREE). Con la implementacion de este impuesto se busca aliviar
la carga impositiva a los empleadores por concepto de las contribuciones parafiscales,
mejorar las condiciones para la formalizacién empresarial y generar escenarios favorables
para la creacion de nuevos empleos en el pais.

Con la puesta en marcha de éste, se exonera del pago de las contribuciones parafiscales
a favor del Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA), del Instituto Colombiano de Bienestar
Familiar (ICBF) y a partir del 1ro de enero de 2014, también se exoneran de la cotizacion
al Régimen Contributivo de Salud que estaba a cargo del empleador (8%); todas las
sociedades y personas juridicas declarantes del impuesto de renta, por aquellos
trabajadores que devenguen hasta 10 SMMLV.

No obstante, lo anterior, debido a dicha exoneracién, tanto el SENA como el ICBF no
perderian financiacion, sino que simplemente ésta llegara via CREE y no por medio de
aportes parafiscales.

A continuacion, se presenta un analisis realizado para el periodo enero de 2013 hasta abril
de 2014 (informacién de la Planilla integrada de Liquidacién de Aportes con la cual se
cuenta y que fue facilitada por la unidad de Gestion Pensional y Parafiscales — UGPP). Se
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hace especial énfasis en el nimero de aportantes sujetos al pago del impuesto CREE,
analizando el numero de cotizantes, el recaudo y el nimero de novedades de ingreso y
retiro, asociados a dichos aportantes.

7.1 Estadisticas Generales de Aportantes y Cotizantes
Sujetos al Pago del Impuesto CREE?™?

Para el mes de abril de 2014 se registraron en PILA 687.029 novedades de ingreso, lo cual
representa una disminucién del 20,7% con respecto al mes inmediatamente anterior y un
aumento del 35,8% con respecto a lo ocurrido en el mismo mes del afio 2013. En relaciéon
con las novedades de retiro, para el periodo de andlisis se evidenciaron a través de PILA
600.778 marcaciones de ésta, en comparacién con lo reflejado en el mes de marzo se
present6 un aumento del 3,4% y en comparacién con el mismo mes del afio anterior se
exhibe un aumento del 23,1%.

Realizando un andlisis mas detallado de las novedades de ingreso y retiro Unicas
evidenciadas a través de PILA, se pudo establecer que para el mes de marzo se
presentaron 460.146 novedades de retiro, estas novedades no mostraron ingresos para el
mismo periodo, por tal motivo se asume que en dicho lapso el cotizante ceso sus aportes
al Sistema de la Proteccién Social, al menos como cotizante dependiente, ya que el
individuo pudo pasar a ser trabajador independiente, pensionado, trabajador informal y/o
desempleado, entre otros.

Para el mes de marzo se presentaron 543.075 novedades de ingreso, estas novedades no
mostraron retiros en el mismo periodo, No obstante, al comparar estas novedades de
ingreso Unicas presentadas en abril con las novedades de retiro Unicas reflejadas en
marzo, se encuentra que 102.262 son reingresos al Sistema de un mes a otro.

10 | as cifras que se presentan a continuacién tienen como fuente la base de datos de PILA, con periodos de
cotizaciéon de Enero de 2013 a Marzo de 2014.

Para la presentacion de las cifras se excluyd del andlisis los aportantes registrados en PILA que cumplieran
alguna de estas condiciones: independiente o entidades sin animo de lucro tales como agremiaciones o
asociaciones, cooperativas y pre-cooperativas de trabajo asociado y organizaciones de programas de hogares
de bienestar familiar. Adicionalmente se excluy6 los aportantes con menos de 2 trabajadores.

Nota concepto recaudo: solamente se incluye el valor de las cotizaciones, se excluye: intereses de mora,
aportes voluntarios a pensiones, aportes al fondo de solidaridad de pensiones, UPC adicionales en salud,
incapacidades y/o licencias.
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= Tabla 4. Distribucién de aportantes y cotizantes por novedades de ingreso y retiro

Aportantes No. Cotizantes
Total
Recaudo . Ingresan Salen L,
) . periodo Variacién %
Periodo de cotizacion mes: Salud,
No. Aportantes . % sobre el % sobre el anual
pensiéony No. 7
. . No. No. No. No. cotizantes
riesgos Cotizantes . .
Cotizantes Cotizantes
Enero 327.659 | $2.498.083 6.917.837 454.825 6,6%| 1.015.793 14,7%
Febrero 322.194 | $2.576.990 | 6.354.755 842.671 13,3% 544.220 8,6%)
Marzo 315.088 | $2.653.880 | 6.759.075 708.977 10,5% 524.150 7,8%)
Abril 293.903 | $2.562.015 | 6.382.715 506.070 7,9%) 487.927 7,6%)
Mayo 318.881 | $2.735.068 6.839.800 633.436 9,3% 525.315 7,7%
2013 Junio 328.280 | $2.755.126 | 7.012.191 582.285 8,3%) 543.269 7,7%)
Julio 339.257 | $2.667.385 | 7.165.201 562.596 7,9%) 598.394 8,4%)
Agosto 341.571 | $2.552.169 7.253.993 669.748 9,2% 592.155 8,2%
Septiembre 334.795 | $2.521.276 | 7.184.499 640.283 8,9%) 537.317 7,5%)
Octubre 336.641 | $2.555.131 | 7.312.872 619.901 8,5%) 545.563 7,5%)
Noviembre 338.297 | $2.579.780 7.386.247 650.541 8,8% 555.095 7,5%
Diciembre 327.127 | $2.530.496 7.200.430 599.359 8,3% 609.821 8,5%
Enero 347.495 | $2.355.625 | 7.445.843 541.792 7,3%| 1.086.021 14,6% 7,63%
2014 Febrero 344.408 | $2.248.673 | 7.369.355 1.040.696 14,1% 649.922 8,8%) 15,97%
Marzo 345.291 | $2.277.627 7.573.728 866.159 11,4% 581.267 7,7% 12,05%
Abril 343.447 | $2.282.862 7.622.759 687.029 9,0% 600.778] 7,9% 19,43%

Fuente: Planillaintegrada de Liquidacion de Aportes - PILA

Con relacién al nimero de aportantes registrados en el periodo de estudio, se evidencia
una disminucién del 0,5% con respecto al mes inmediatamente anterior. Para este periodo
se observan 343.447 aportantes; 49.544 mas que para el mismo mes del afio anterior, lo
cual representa una variacion anual del 17%. Cabe resaltar que para el lapso comprendido
entre enero 2013y abril de 2014, el nimero de aportantes registrados en PILA no ha caido
por debajo de los 300 mil, exceptuado el mes de abril de 2013 donde la cifra se situd cerca
de los 294 mil aportantes.

De acuerdo con lo observado en la tabla no 1, el nUmero total de cotizantes registrados en
abril de 2014 fue de 7.622.759, representa un aumento del 0,6% con respecto al mes
anterior y un aumento del 19,4% en comparacion con el mismo mes de 2013.

Por dltimo, el gréfico siguiente (Grafico No 3) refleja el comportamiento del recaudo
observado para el periodo abril 2013 — abril 2014. En el mismo se puede advertir que para
el mes de abril el recaudo observado en el Sistema de la Proteccion Social se situ6 en una
cifra cercana a los 2,28 billones de pesos, monto evidenciado para los aportantes sujetos
en el presente analisis. Con respecto al recaudo observado en el mes de marzo, se
muestra un aumento del 0,2% en términos nominales. En términos reales!?, la variacion
porcentual exhibida entre los meses de marzo y abril de 2014 se sitia en el - 0,2%;
mientras que la variacion anual entre los meses de abril de 2013 y 2014 se acerca al -13%,
la anterior caida puede ser atribuida al efecto que ha tenido el CREE sobre la contribucion

11 Se utiliz6 como periodo base el mes de diciembre de 2013. Se utilizaron los valores indices del
IPC, tomado del Banco de la Republica.



30

en salud que estaba a cargo del empleador (8%), la cual a partir del 1ro de enero de 2014
fue dispensada.

= Grafico 3. Recaudo mensual en Salud, Pension y Riesgos Laborales para el periodo
de abril 2013 — abril 2014
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7.2 Estadisticas de Aportantes y Cotizantes por Tamario
de Empresa

Al analizar las cifras de aportantes y cotizantes por tamafio de empresa, la tabla No 2
muestra que para el mes de abril 5.110 aportantes registrados en PILA fueron
categorizados como empresas “grandes”, toda vez que realizaban aportes a mas de 200
trabajadores, esta categoria representa el 1,49% sobre el total de empresas observadas
en el periodo; 13.915 aportantes se perfilaron como empresas “medianas”, entre 50 y 200
trabajadores, representaron el 4% sobre el total de empresas; 268.196 aportantes entraron
en el segmento de micro-empresas, entre 10 y 50 trabajadores, este segmento concentra
el 78% de las empresas registradas en el periodo. Por ultimo, 56.226 aportantes
presentaban cotizaciones a menos de 10 empleados, por lo que fueron categorizados
como “pequefos”, alcanzando a representar el 16% del total. En cuanto a las variaciones
porcentuales exhibidas entre los meses de abril y marzo de 2014, se advierte que todos
los segmentos de empresas presentaron variaciones positivas en el nUmero de aportantes
(grandes: 1,2%; mediana: 0,7%; pequefia: 0,1%), excepto el segmento de micro-
empresas, donde la disminucién en el nimero de aportantes de un mes a otro reflejé una
variacion del -0,8%.
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» Tabla 5. Distribucién de aportantes y cotizantes por tamafio de empresa para los
meses de marzo y abril 2014

Marzo Abril
Tamafio Empresa No % _ ) _ No % . % .
Cotizantes . Ingresos  Retiros Cotizantes , Ingresos  Retiros
Aportantes Aportantes Cotizantes Aportantes Aportantes Cotizantes
Grande 5.049 146%) 4.147.454 54,76%|  396.846|  278.161] 5.110 149%| 4.195.869 5540%| 333755 299.200)
Mediana 13833 4,00%| 1.320.865 1744% 175960,  127.513 13.915 4,05%| 1.323.028 1747%  139.974)  127.466
Micro 270.254 7827%|  871.674 11,59% 99.888, 55.835(  268.196 78,09%|)  876.007 11,57% 76.602 55.388]
Pequefia 56.165 16,271%| 1.227.735 16,21%| 193465  119.758 56.226 16,37%| 1.227.855 1621%| 136698 118724

Total general 345.291 100%  7.573.728 100%  866.159 581267  343.447 100%  7.622.759 101%  687.029  600.778
Fuente: Planilla integrada de Liquidacién de Aportes - PILA

Por otra parte, para el periodo de estudio, se pudo evidenciar que los aportantes
categorizados como “grandes” realizaron aportes parafiscales por mas de 4 millones de
cotizantes, mostrando que si bien son pocas empresas en comparacion con las de los
demas segmentos (solo el 1,49% como se menciond anteriormente), logran concentrar un
poco mas de la mitad de los cotizantes del periodo (55,4%). Aquellas empresas tipificadas
como “medianas”, “micro” y “pequefnas”, exhibieron 1.323, 876 y 1.227 (cifras en miles)
cotizantes respectivamente.

De modo similar, al analizar el recaudo observado (salud, pension y riesgos laborales), los
aportantes caracterizados como “grandes” agrupan mas de la mitad de dicho recaudo en
el periodo de estudio, este grupo alcanzé los 1,44 billones de pesos en aportes
parafiscales, representando el 63,3% del total recaudado. Las empresas “medianas’,
“pequenas” y “micro”, reflejaron $371 mil millones, $290 mil millones y 176 mil millones,
respectivamente.

Para el mes de abril, las empresas “grandes” mostraron un monto de recaudo observado
parecido al exhibido en el mes de marzo, es decir, no se presentd variacion alguna en las
contribuciones parafiscales de un mes a otro. Cabe resaltar que en las demas categorias
de tamafio de empresa se presentaron variaciones positivas, sin embargo, ninguna
presenta aumentos mayores al 1,2% en el recaudo mensual: 1,2% medianas; 0,4%
pequeiias y 0,1% micro.
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= Grafico 4. Recaudo mensual en Salud, Pensién y Riesgos por tamafio de empresa
para los meses de marzo y abril de 2014
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A partir del grafico No 3, se puede observar que el recaudo mensual experimenté un
descenso en los dltimos meses del afio 2013 y el primer mes de 2014, en esta ocasién,
dicha situacién se vislumbra por tamafio de empresa. También se observa como en los
ultimos tres periodos la linea histérica de recaudo mensual para cada una de las cuatro
categorias de tamafio de empresa presenta un comportamiento uniforme, sin
disminuciones o aumentos considerables, mostrando asi, un comportamiento estable en
el recaudo.

» Grafico 5. Recaudo mensual en Salud, Pension y Riesgos por tamafio de empresa
para los meses de enero 2013 - abril de 2014
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7.3 Estadisticas de Aportantes y Cotizantes por
Departamento

Para el mes de abril de 2014, los departamentos de Bogot4 D.C, Antioquia, Valle del
Cauca, Atlantico, Santander, Cundinamarca y Bolivar, agrupaban un poco mas del 75% de
los cotizantes registrados en el pais; siendo Bogota D.C el departamento con mayor
concentracion de trabajadores con el 38,7%, seguido de Antioquia con el 17,8% y del
departamento del Valle con el 10,2%. Analogamente, el departamento con el mayor
namero de aportantes es Bogota D.C, alcanzando los 110.776, los cuales representan el
32,3% del total de aportantes registrados en el pais. Le siguen Antioquia, Valle del Cauca
y Atlantico con 68.153 (19,8%), 31.548 (9,2%) y 13.088 (3,8%), respectivamente.

» Tabla 6. Distribucién de aportantes y novedades de ingreso y retiro por departamento

a abril 2014
. Total ingreso . Total retiros .

Departamento No aportantes No Cotizantes . % ingresos ) % retiros

cotizantes cotizantes
Antioquia 68.153 1.354.062 112.180 8,28% 99.326 7,34%
Atlantico 13.088 350.721 34.688 9,89% 30.720 8,76%
Bogotd D.C 110.776 2.949.216 270.764 9,18% 229.195 7,77%
Bolivar 8.726 205.090 17.464 8,52% 17.434 8,50%
Cundinamarca 11.219 215.854 18.874 8,74% 15.147 7,02%
Santander 17.507 313.148 33.299 10,63% 28.557 9,12%
Valle del Cauca 31.548 774.858 64.470 8,32% 62.186 8,03%

Fuente: Planilla integrada de Liquidacién de Aportes - PILA

Bogota D.C. exhibe los mayores montos de recaudo para los subsistemas de salud,
pension y riesgos laborales en el periodo comprendido entre enero de 2013 y abril de 2014,
situacion que va de la mano con el hecho de ser el departamento con mayor nimero de
cotizantes y aportantes registrados en PILA. En la gréafica No 4, se observa como a lo largo
de 15 meses el recaudo estimado para Bogota ha pasado de 1,2 billones de pesos a una
cifra cercana a 1 billon de pesos. De igual forma, los departamentos restantes han
experimentado descensos en su recaudo, sin embargo, la magnitud de éste es mayor en
el Distrito Capital. Cabe subrayar que los departamentos de Bolivar, Cundinamarca,
Santander y Atlantico presentan cifras de recaudo similares, toda vez que sus lineas
histéricas de recaudo se traslapan a lo largo del tiempo.
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= Grafico 6. Recaudo mensual en Salud, Pensién y Riesgos por departamento, enero
2013 - abril de 2014
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7.4 Estadisticas de Aportantes y Cotizantes por
Actividad Econdmica

Al desglosar el andlisis de acuerdo con la actividad econdémica del aportante, se evidencia
gue para el periodo de estudio las actividades profesionales, cientificas y técnicas exhiben
el mayor monto de recaudo con una cifra cerca a los 405 mil millones de pesos, lo cual
representa una disminucién del 6,7% respecto al mes anterior. Seguidamente, se
encuentran las actividades de industrias manufactureras, de servicios administrativos y
apoyo; y las actividades de comercio y reparacién de vehiculos presentando cifras de 369,
305 y 175 mil millones de pesos, respectivamente; y variaciones del -2,4%, 4,9%, 2,4%;
en su orden, al compararlos con el mes inmediatamente anterior. Por Ultimo, se encuentran
las actividades de transporte y almacenamiento, financieras y de seguros; y las actividades
educativas ostentando un recaudo observado de 147, 144 y 128 mil millones de pesos,
respectivamente (variaciones del: 0,1%, 1,2%, -0,9%). Cabe aclarar que todas estas
actividades agrupan el 73,4% del recaudo total, y las tres primeras concentran un poco
menos de éste (47,4%), poniendo de manifiesto la importancia dichas actividades.

Con relacion al nUmero de aportantes y cotizantes registrados en PILA de acuerdo con la
actividad econdémica desarrollada, en la tabla No 4 se observa que el orden en que se listan
las actividades segun el monto de recaudo observado se mantiene para estas dos
variables. Vale la pena resaltar que tanto para el nimero de aportantes como para el
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namero de cotizantes, las actividades listadas agrupan en ambos casos una cifra cercana
al 74% sobre el total.

Por dltimo, la tabla No 4 muestra que las actividades de servicios administrativos y de
apoyo presentan la mayor cantidad de novedades ingresos Y retiro, evidenciandose asi
gue en dicha actividad se da la mayor movilidad laboral, bien sea por generacion de nuevos
empleos, movilizacién entre empleos, jubilaciones y salidas del sistema, entre otros.

= Tabla 7. Distribucién de aportantes y cotizantes por actividad econémica, marzo 2014

No No Total Total

Actividad econdmica ) ) ) Recaudo
aportantes cotizantes ingresos  retiros
Actividades profesionales, cientificas y técnicas 87.898|1.432.308| 110.900| 102.077| $ 405.200
Industrias manufactureras 52.066|1.239.545| 93.000| 73.198| $ 369.863
Actividades de servicios administrativos y de apoyo 25.748/1.143.162| 124.512| 111.254|$ 305.879
Comercio al por mayor y al por menor; reparacion de vehiculos automotores y motocicletas 36.842| 637.116| 70.358| 66.812| $ 175.517
Transporte y almacenamiento 34.432| 580.841| 39.742| 36.636| S 147.065
Actividades financieras y de seguros 6.097| 346.922| 20.251| 18.385| S 144.903
Educacion 10.834| 328.016 16.690 13.589| § 128.020

Cifras en millones de pesos
Fuente: Planillaintegrada de Liquidacion de Aportes - PILA

8. ANALISIS DEL COSTO FISCAL DELOS
BENEFICIOS OTORGADOS EN REDUCCION DE
APORTES PARAFISCALES POR LA LEY 1429 DE
2010.

Como se especificd anteriormente, las empresas beneficiarias de la ley 1429 de 2010,
reciben beneficios significativos en lo correspondiente a la progresividad en el pago de
aportes parafiscales. Estos beneficios otorgados por la ley, generan un costo para las
finanzas del sistema de la proteccidn social, que se espera se traduzca en mayores niveles
de empleo, formalizacion de empresas existentes en la informalidad y creacién de nuevas
empresas.

El nimero de nuevas pequefias empresas (NPE) y pequefias empresas preexistentes
(PEP) que realizaron aportes a seguridad social, ha crecido anualmente, presentando
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mayor dinamismo las NPE que las PEP. Las cifras de las empresas que realizan aportes
se muestran en la siguiente tabla.

Tabla 8. NPE y PEP que realizaron aportes a seguridad social

2011 2012 2013

NPE PEP NPE PEP NPE PEP

29.796 8.498 40.489 8.452 54.362 8.196

Fuente: Planilla Integrada de Liquidacién de Aportes — PILA

Del total de NPE y PEP que han hecho uso de los beneficios contenidos en la ley 1429 de
2010, es posible diferenciar entre aquellas que cuentan con una matricula mercantil nueva
y aquellas que han realizado la renovacién dentro del plazo establecido (primer trimestre
del afio). Las cifras de las empresas diferencian entre las que tienen una matricula nueva
y las que renovaron se presentan en la tabla a continuacion.

= Tabla 9. NPE y PEP que han hecho uso de los beneficios contenidos en la ley 1429
de 2010 por tipo de matricula

2011 2012 2013

NUEVA |RENOVADA| NUEVA [RENOVADA| NUEVA |RENOVADA

2.863 105 7.965 101 13.821 79

Fuente: Planilla Integrada de Liquidacion de Aportes — PILA

La ley 1429 de 2010, contempla causales de incumplimiento que conllevan a la pérdida de
los beneficios otorgados. La unidad de Gestion Pensional y Parafiscales, es la entidad
encargada de vigilar la correcta y oportuna liquidacién y pago de los aportes parafiscales
de la proteccion social, por lo cual es la encargada de vigilar el cumplimiento de los
requisitos de la ley. Esta unidad ha detectado el siguiente nimero de empresas que han
incurrido en algun tipo de incumplimiento como se detalla a continuacion.

= Tabla 10. Empresas con indicios de incumplimiento de requisitos de Ley

Superan los 50 trabajadores Indicios de incumplimiento® No renovaron la matricula mercantil

1152 460 10.336
Fuente: Planilla Integrada de Liquidacion de Aportes — PILA
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A partir de enero de 2011, mes en el cual se iniciaron los beneficios para las empresas, se
ha presentado un aumento progresivo en los aportes de las empresas inscritas como
beneficiaras. Al analizar los aportes en Salud, se tiene que las empresas han pasando de
realizar aportes por 164 (millones de pesos) en enero de 2011 a mas de 6.500 (millones
de pesos) en julio de 2014, lo cual evidencia que el monto de aportes de las empresas
crecié de manera exponencial en el periodo de andlisis, en el subsistema de salud y de la
misma forma en los demas subsistemas.

A continuacién se muestran las cifras consolidadas de los aportes realizados por las
empresas inscritas como beneficiaras segin PILA como Clase de Aportante D*? a los
subsistemas sobre los cuales aplican los beneficios en reduccion de aportes.

2 En la Planilla Integrada de Liquidacién de Aportes — PILA, la categoria D en el tipo de aportante, indica que es
beneficiario de la ley 1429 de 2010.
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= Tabla 11. Recaudo de aportantes Ley 1429 de 2010 (Clase de Aportante D), a los
Subsistemas de Salud, SENA, ICBF, Cajas de Compensacion Familiar.

FECHA | SALUD CCF SENA ICBF
201101 164 224 457 32478 211 15 908 061 23922 952
201102 212839 359 42705195 20662 983 31114724
201103 335721969 69713846 34335 023 51675 063
201104 444,956 559 91.442 550 45.181.990 68.019.839
201105 612 560 994 115671 156 57052218 85 841 962
201106 743 946 979 103 669 826 51071123 76 773 721
201107 865 555 586 85919 318 42588 633 64012123
201108 1094 658 498 76798310 37.097 043 56113592
201109 1562 267 462 95 794 405 45740724 68.850 672
201110 1,918,558 741 114.129.205 55442 628 83,568 800
201111 1,967 030 026 108 429 379 52 652 398 79163 280
201112 2 370 060 491 116.349 934 55 946 887 84 044 805
201201 2371239 979 106.772.210 51672120 77.699 698
201202 2718276 623 106.975 340 51768 328 77841368
201203 31329 496 964 124 963098 60298 070 90 645 554
201204 4073009 892 134 144 194 65075575 97 847 940
201205 4354 498 811 128 558 785 62 537 761 93 896 694
201206 4562 593 140 127 683052 62388 829 93 859 083
201207 4795677 141 125 618 659 61.087.920 91.900 355
201208 4616 898 401 114977 158 55941954 83 758 363
201209 4.290.729.867 102.699.627 49.160.169 74.020.901
201210 5700 779 102 125 319902 60134 155 90 298 283
201211 6.090 157929 127 576 266 60 175 309 90 317 451
201212 6408 580 776 125 566 719 60045 721 90 148 966
201301 6.110.002 442 116.909 133 54973765 82681622
201302 5987 414.096 123 304 942 57261379 85 870 855
201303 6.870.843510 163.942 664 75.506.953 113.794.158
201304 7.068 412 539 193 166 482 88 476 989 133 117 487
201305 6531127 705 257 046 143 98 223 305 147 776 403
201306 8192 337 228 321406 859 43730 423 65723710
201307 9530 607 581 382053579 45775 859 68589 207
201308 8546 772 641 390 576 186 43959 868 65965 139
201309 8.490.847 497 435.600.057 45234 873 68.121.412
201310 9.036 270 086 581095 392 46 673 437 70 067 494
201311 9 386 048 050 595 300 321 49131018 73750 825
201312 9528 329 547 625180 287 54637 546 82 435762
201401 6613651563 787924113 68307 610 102 708 296
201402 5.261.706.151 1.224.990.584 92.574.968 138.756.604
201403 5 788 835 762 1336915 839 84806 170 127 083 908
201404 6.004 346 749 1393024 123 83 162 609 124730 735
201405 6160 321876 1417816 761 75 556 679 113214179
201406 6374125 047 1466574 476 74628229 111.835.013
201407 6515166 774 1.476 299 301 72.075 846 107 979 583

Fuente: PILA - Clase de Aportante D. Calculos: Subdireccion de Integracion de Aportes Parafiscales - UGPP.

Ya se han revisado las cifras de aportes de las empresas beneficiarias, lo cual ahora se
complementa con el analisis del monto de los beneficios otorgados en reduccion de aportes
para las mismas. Los beneficios recibidos por las pequefias empresas han crecido a la par
de los aportes realizados, de manera que para el subsistema del Subsidio Familiar*® se ha

13 El subsistema del subsidio familiar agrupa a todas las Cajas de Compensacion Familiar del pais y es el
Unico subsistema que aun mantiene beneficios directos de la ley 1429 de 2010 una vez entr6 en vigencia la
ley 1607 de 2012 (reforma tributaria).
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pasado de 8 (millones de pesos) en enero de 2011, a mas de 3.300 (millones de pesos)
en julio de 2014. A continuacién se muestra la serie de beneficios otorgados por la ley 1429
gue es equivalente al costo fiscal generado.

= Tabla 11. Costo Fiscal de las Empresas Beneficiarias de la Ley 1429 de 2010

FECHA BENEFICIO SALUD BENEFICIO CCF BENEFICIO SENA BENEFICIO ICBF
201101 56.650 8.117.039 4.111.602 6.104.703
201102 499 963 13.509.881 6.823.068 10.109.252
201103 339 622 23.169.309 11.668.710 17.253.240
201104 804.513 35.498.037 17.512.335 26.010.026
201105 6.722.103 65.487.051 32.882 356 48.878.391
201106 26.899.627 126.190.701 63.550.536 94.710.983
201107 56.544.305 193.613.931 97.055.354 145.327.746
201108 93.978.283 286.435.708 143.866.6576 216.199.080
201109 148.080.279 432.056.310 216.962.268 324.969.302
201110 185.561.654 538.565.114 270.185.280 404.750.439
201111 195.193.702 563.946.845 282.977.924 424.173.009
201112 245.562.873 701.5T74.673 351.696.534 527.331.448
201201 250.263.789 714.986.081 358.441.170 537.008.721
201202 291.048.396 832.875.543 417.476.265 625.991.520
201203 365.401.170 1.036.504.687 518.840.115 TT7.772.658
201204 460.542 271 1.295.313.208 648 654 532 972 200.484
201205 500.108.244 1.396.714.848 699.777 654 1.048.788.977
201206 529246 818 1.473.409.469 737.838.368 1.105.837 257
201207 560.762.978 1.557.459.912 179.307.193 1.168.820.442
201208 548.179.629 1.509.296.332 755.060.082 1.132.734.796
201209 509.901.050 1.405.450.062 703.349.549 1.064.736.916
201210 682.801.826 1.874.903.192 938.319.295 1.407.370.887
201211 734.249 672 2.013.735.065 1.008.292.925 1.612.365.402
201212 777.881.330 2.123.060.677 1.062.518.313 1.693.634.308
201301 740.460.335 2.037.844.749 1.020.114.664 1.629.901.243
201302 723.256.213 1.986.965.019 994.660.494 1.492.017.321
201303 822.533.648 2.249.353.630 1.127.164.642 1.690.007.235
201304 844.527.033 2.291.424.054 1.149.860.227 1.724.356.461
201305 758.553.107 2.030.153.481
201306 954.739.257 2.558.573.788
201307 1.107.863.341 2976114122
201308 977.315.643 2613738424
201309 961.217 632 2.525051.739
201310 1.019.432.048 2.557.293.004
201311 1.063.069.153 2.672.640.362
201312 1.077.723.350 2678477271
201401 2.973.099.670
201402 2.431.699.273
201403 2.768.872.634
201404 2.937.743.180
201405 3.092.920.411
201406 3.260.670.419
201407 3.366.983.151

Fuente: PILA - Clase de Aportante D. Calculos: Subdireccion de Integracion de Aportes Parafiscales - UGPP.
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9. Conclusiones

Teniendo en cuenta el analisis del marco teorico sobre las misiones de empleo, el andlisis
de coyuntura econdmica enfocado en el Sistema de Proteccidon Social (que incluye ademas
de lo correspondiente a Salud, Pensiones y Riesgos Laborales, los aportes Parafiscales
a SENA, ICBF y las Cajas de Compensacion Familiar) , la revisién de cifras sobre la
reforma tributaria de 2012, el énfasis en el CREE y los montos a los cuales asciende el
costo fiscal, podemos decir que la Ley 1429 de 2010, que entre sus aportes en materia
laboral pretendia propender por una mejora en los niveles de formalizacion empresarial y
laboral, ha tenido un efecto marginal que no ha logrado el impacto que el gobierno nacional
pretendia con la implementaciéon de la misma en el territorio nacional y especificamente en
la ciudad de Bogota que es el centro de mayor dinamismo empresarial y de generacién de

empleo en el pais.

Los estimulos a la formalizacién que da la ley y que consisten en reducciones de los costos
laborales y de las tarifas de impuestos durante los primeros afios de operacién de las
empresas, no han contribuido de forma significativa a generar los niveles de formalizacién
empresarial y generacién de empleo esperados, toda vez que las empresas no presentan
niveles de legalizacion satisfactorios y no se han creado un importante nimero de puestos
de trabajo con relacion al costo fiscal generado por la ley que ascendia para el mes de
abril de 2013 (ultimo mes para el cual se tienen cifras de costo fiscal para los subsistemas
involucrados) a aproximadamente 6 mil millones de pesos, y para el mes de julio de 2014
ascendia a mas de 3 mil millones de pesos, cifra que es alta teniendo en cuenta que
corresponde Unicamente a beneficios otorgados para el subsistema de Cajas de
Compensacion Familiar, debido a la implementacion de la reforma tributaria de diciembre
de 2012.
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Dentro de los inconvenientes para el analisis y verificacion del impacto se tiene en cuenta
gue, la ley 1429 de 2010 tiene un caracter temporal, los beneficios otorgados no son
suficientemente atractivos en el sentido que, los empresarios perciben que el ahorro no es
suficiente para impactar positivamente el flujo de caja de la empresa de manera que le
permita funcionar desde la legalidad y/o generar puestos de trabajo. A lo anterior se afiade
gue la teoria muestra que un reduccion de aportes a la nébmina no se puede medir de la
misma manera que un aumento de impuestos a la misma, y que se debe tener en cuenta
que, como se menciond en el documento, los salarios son rigidos a la baja (luego, en el
caso de aumentos en los impuestos al trabajo provocan disminuciones del empleo), mas
no al alza (ya que, una disminucion de los impuestos al trabajo puede ser trasladada a
aumentos de los salarios sin resistencias por parte de los trabajadores pero con efectos

menores sobre el empleo).

La Ley 1429 de 2010 no aporta muchos elementos que permitan solucionar el problema
de la informalidad en el pais y es evidente que el gobierno al introducir reformas
complementarias (dentro del contexto de la ortodoxia econémica) como la reforma
tributaria de 2012, pretendia potencializar medidas ya originadas en reduccién de aportes

parafiscales y cambios en la financiacion de las entidades que reciben dichos recursos.

Del andlisis realizado a lo largo del trabajo se puede concluir que la generaciéon de empleo
estd intimamente relacionada con las necesidades del mercado de trabajo, con el
crecimiento de la economia mediante el aumento de la produccién y demas factores
influyentes como coyunturas de auges industriales, incremento del turismo de manera
estacional, entre otros. La politica de empleo y formalizacion empresarial no se consolida
con la disminucion de las cargas salariales, prestacionales, tributarias o de seguridad social
de los empleadores, esto no genera un efecto positivo significativo en la contratacion de
mas recurso humano o en la formalizaciébn empresarial, en cambio, si pueden afectar de
forma negativa las cotizaciones a la seguridad social y aportes parafiscales, o que genera
efectos regresivos sobre los derechos de los trabajadores afectando la sociedad en general
por la desproteccién de la poblacibn més vulnerable. La disminucion de las cargas
laborales tiene una consecuencia directa como ya mencion6d y explicé a lo largo del
andlisis: el aumento de las utilidades para el empleador al hacer mas econémica la mano

de obra con la consecuente pérdida social de los trabajadores via ingreso real.
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Es necesario que el gobierno realice un diagnéstico completo del mercado laboral
colombiano que incluya un analisis profundo de las causas de la informalidad empresarial
gue permita generar politicas bien enfocadas y completas que lleven a mejorar el nivel de
empleo, la productividad de las empresas y que esto aporte verdaderamente al crecimiento
econdémico del pais. Continuar con politicas y reformas parciales y de forma, no permite
alcanzar de ninguna manera la prosperidad social que se pretende y solo nos deja como
dice un articulo reciente del Centro de Investigaciones para el Desarrollo — CID de la
Universidad Nacional de Colombia, siendo SIEMPRE EL MISMO PAIS.
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