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SCL/LMK, en estrecha coordinacion con CAN/CAN.
SCL/LMK

No.

No.

Politica social favorable a la igualdad y la productividad.

2.1 Objetivo general: cuantificar el impacto sobre el grado de formalidad laboral' de la reforma
tributaria (Ley 1607) que desgrava al factor trabajo en Colombia, para asi determinar la eficacia de la
reforma o para proponer mejoras en el redisefio de la misma.

! Para efectos de esta cooperacion técnica, se entiende por grado de formalidad laboral a la intensidad de contratacién de
trabajadores con goce de beneficios y de compensaciones sociales, ademas del salario monetario (contribuciones a planes de
pensiones, seguros de salud, etc.). En caso, la informaciéon primaria se recolecte por encuestas, el grado de formalidad se podra
definir en contraste al grado de informalidad (pues ambos sectores, formal e informal se podran identificar). En caso la
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Objetivos especificos: (i) identificar los mecanismos y canales especificos a través de los cuales la
eliminacion de los impuestos parafiscales a la némina y la creacidn del impuesto sobre la renta para la
equidad (CREE), que grava a las empresas, afectaran al grado de formalidad laboral en Colombia;
(ii) cuantificar dichos efectos a través de dos ejercicios, uno de estatica comparativa (a partir de un
modelo tedrico de equilibrio general) y otro a partir de una evaluacidn causal; y (iii) corroborar la
efectividad de la politica o proponer ajustes a la luz de los resultados de la evaluacion de impacto.

Justificaciéon: el mercado laboral colombiano se caracteriza por un alto grado de informalidad vy
autoempleo?, que se ha incrementado debido a tres razones: altos impuestos a la némina®, un salario
minimo elevado en comparacion con el salario medio de la economia®y una politica de subsidios
distorsionantes que transfieren contribuciones del sector formal hacia beneficiarios en el mercado
informal”.

La reciente reforma tributaria en Colombia, dada por Ley 1607, elimina los impuestos parafiscales a la
némina (SENA e ICBF), asi como las contribuciones de salud que asumia la empresa por cada empleado
gue gane hasta 10 salarios minimos (no hay cambios para empleados con una remuneracidon mayor).
Para compensar y no disminuir la recaudacion tributaria agregada, se propuso la creacién del impuesto
CREE, que grava una base especial sobre las utilidades (y no de manera directa al factor trabajo, como lo
hacian los parafiscales). En este sentido, la légica detras del cambio es reducir los impuestos a la creacion
de empleo y financiar estos ingresos con parte del impuesto a las utilidades. Con ello se espera atacar la
primera razon explicada en el parrafo anterior e inducir la creacién de empleo formal.

Estas acciones recientes reflejan tanto el interés como la direccién que el gobierno colombiano tiene
en la agenda de desarrollo de su mercado laboral. A su vez, las consecuencias de estas acciones -que
se reflejardn en la recomposicién del empleo formal- dan pie a validar o repensar los instrumentos
empleados para la consecucion de los objetivos de proteccidon laboral y social que el gobierno ha
trazado para los siguientes afios.

Si bien varios estudios han generado elasticidades que sugieren que una reducciéon en los costos
laborales en Colombia representaria un aumento del empleo entre 3% y 5%, no hay claridad en el efecto
final de la reforma reciente dada la grabacién simultanea a las utilidades de las firmas que, si bien no
afecta directamente a la contratacion formal o informal, podria afectar a la escala de la firma (nivel de
produccién dptima y por lo tanto nivel de contratacion total de empleados éptima). Asimismo, la nueva
medida carga mas severamente a las firmas poco intensivas en mano de obra (no se beneficiarian de la
reduccién de los impuestos laborales), que generan muchas utilidades (se afectarian por el aumento de
los impuestos a las utilidades), pudiendo provocar distorsiones en otros margenes. En su afan de dar
acompanamiento y de fortalecer el sustento técnico a éstas y a futuras acciones, el gobierno

informacién primaria provenga de registros administrativos, el grado de formalidad sélo se podrd monitorear a partir de la
variacién en la contratacion de trabajadores formales (inscritos en los registros de seguridad social) que sea atribuible
exclusivamente a la reforma tributaria en evaluacion.

2 Aproximadamente el 60% de la fuerza laboral colombiana no es formal (Gofii Pacchioni, E. 2013. Andemic Informality, Banco
Interamericano de Desarrollo).

* Colombia es el pais de América Latina con mas altos impuestos a la ndmina no asociados a la seguridad social (Santa Maria et
al. 2010. El sistema pensional en Colombia: retos y alternativas para aumentar la cobertura, Fedesarrollo).

4 Aproximadamente el 70% de los trabajadores asalariados informales gana el salario minimo o menos (Gofii Pacchioni, E. 2013.
Andemic Informality, Banco Interamericano de Desarrollo).

5Aproximadamente el 9% de los ingresos de asalariados informales proviene de subsidios financiados por contribuciones
formales (Gofii Pacchioni, E. 2013. Andemic Informality, Banco Interamericano de Desarrollo).
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colombiano, a través del Ministerio de Hacienda, ha expresado su interés en establecer una cooperacion
técnica con el Banco para generar estimaciones claras del efecto final que tendria esta medida.

Vinculo con otros proyectos del BID en Colombia: Esta cooperacidn técnica proveera insumos
importantes para el disefio de la operacion CO-L1143, incluida en el inventario de operaciones del
Banco para 2014. El objetivo de esta operacién es apoyar la implementacion de los beneficios
econdmicos periddicos (BEP) en el marco de la reforma de pensiones en Colombia.

Complementariedad con las estrategias sectoriales y de pais del Banco: este pedido esta alineado por lo
establecido en la estrategia del sector social del Banco, que define como ambitos de accion para la
formulacién de politicas sociales y el disefio y ejecucion de operaciones eficaces: (i) la promocion de
evaluacion y seguimiento de programas / politicas sociales y la ampliacion de la capacidad de evaluacion
dentro del Banco y de la region; y (ii) el desarrollo de productos de conocimiento que se ajuste
eficazmente a la demanda de los clientes en los ambitos de la ventaja comparativa del Banco. Asimismo,
este pedido se alinea con el drea de didlogo y de apoyo al conocimiento en lo referente a la politica fiscal
dentro de la estrategia de pais 2012-2014 del BID con Colombia.

Esta cooperacion técnica tiene como principal objetivo cuantificar el impacto sobre el grado de
formalidad laboral de la reforma tributaria en Colombia. Los resultados de esta evaluacién serviran para
el disefio de politicas publicas que conlleven a mejorar el funcionamiento de los mercados de trabajo
para una mayor productividad y una mds amplia cobertura de la seguridad social. Este propdsito se
encuentra directamente alineado con el objetivo de reduccién de la pobreza y la desigualdad planteado
en el GCI-9 y especificamente con lo planteado en la politica social favorable a la igualdad y la
productividad.

Descripcidn de actividades/componentes y presupuesto

Para lograr el objetivo descrito, este proyecto contara con tres componentes:

Componente 1. Revision regulatoria e identificacion de todos los regimenes existentes con
potencial influencia sobre la formalidad laboral colombiana, identificacion de resultados
laborales asociados a formalidad y eventualmente sensibles a la reforma y modelacion tedrica
de los mecanismos de transmision y ejercicio de estatica comparativa. (US$60.000). Si bien el
interés de la presente operacién se concentra en el estudio de los efectos de la reciente reforma
tributaria que elimina los parafiscales, en Colombia existen regimenes especiales y variaciones
regulatorias recientes que deben ser consideradas por dos razones de identificacion. Primero para
poder aislar en lo posible el efecto exclusivo de la reforma de interés (es necesario conocer si
coexisten otras reformas o regimenes especiales con potencial incidencia sobre los outcomes para
no confundir los efectos) y segundo para poder identificar discontinuidades en la aplicacion de las
reformas que permitan conformar grupos de tratamiento y de control (necesarios para el analisis
causal). Sélo una revisidn acuciosa de las regulaciones laborales y tributarias existentes permitira
identificar estos insumos.

Adicionalmente, este componente pretende: (i) determinar las variables (o outcomes) sobre las
cuales se hard la evaluacion de impacto; (ii) modelar tedricamente la relacion entre los outcomes y
la politicas impositivas (tanto impuestos laborales como a las utilidades); y (iii) cuantificar
mediante un ejercicio de estatica comparativa a partir del modelo tedrico el efecto de un ajuste
en las politicas impositivas sobre los outcomes de formalidad seleccionados.

3



3.4 Tanto en (i), (ii) como en (iii) se considerara el efecto en dos margenes: la creaciéon de empleo
formal y la formalizacion del empleo informal existente. Para ello se concentrara la atencién en
variables laborales que permitan monitorear los cambios en ambos margenes. Por ejemplo: stocks
y flujos de nimero de trabajadores registrados en seguridad social, nimero de trabajadores
cotizantes en el sistema previsional, nUmero de trabajadores con contrato escrito, nimero de
trabajadores permanentes, porcentaje de trabajadores por encima del salario minimo. Asimismo,
se seleccionardn variables que permitan evaluar el efecto de la reforma sobre la creacién vy
destruccién de autoempleo y sobre las transiciones hacia el sector formal de los independientes
sin cobertura previsional. Finalmente y dado que las prescripciones derivaran de un modelo
tedrico de equilibrio general, también se identificaran variables de ingresos de asalariados e
independientes y de horas trabajadas de asalariados formales para ver si el ajuste se traduce en
otras dimensiones y margenes ademas del headcount de empleo formal.

3.5 Una vez definidos los potenciales resultados a evaluar, se construird un modelo tedrico que
permita simular la reaccion de los resultados ante los shocks tributarios de interés. El modelo
tedrico serd planteado por un académico reconocido en el ambito internacional por su experiencia
en economia laboral informal tedrica y servird como base para realizar ejercicios de estatica
comparativa que permitan determinar la direccidn de los impactos, asi como los mecanismos y la
secuencia de transmision de los ajustes de los outcomes. Las simulaciones y ejercicios de estatica
comparativa insumirdn parametros calculados a partir de estimaciones preliminares, empleando
la informacidn estatica disponible a través de encuestas de hogares, de empleo y de firmas (entre
otras, la Gran Encuesta Integrada de Hogares GEIH, Encuesta Longitudinal Colombiana de la
Universidad de los Andes ELCA y Encuesta nacional de Micro Establecimientos del Departamento
Administrativo Nacional de Estatica DANE).

3.6 Componente 2: Estimacién de impactos de la reforma. (US$160.000). Una vez identificadas las
variables de evaluacién y los mecanismos de transmision, se estimardan los efectos de la reforma.
Este componente consta de dos actividades.

3.7 Actividad a: Estimacion de los efectos de la reforma sobre la formalidad laboral y empresarial a
partir de estimacién de formas reducidas empleando datos de encuestas (US$60.000). La primera
actividad de este componente busca explotar la informacion disponible a través de encuestas de
firmas y de empleo. A diferencia del componente 1, en donde se desarrolla un modelo de equilibrio
general, en esta actividad se estimaran formas reducidas para sectores especificos del mercado laboral
colombiano, a fin de evaluar la reaccién de la formalidad en tales sectores frente a las reformas de
interés. La disponibilidad de al menos tres encuestas (dos de firmas y una de empleo) permite
cuantificar estas reacciones de manera diferenciada segln sector, para firmas y para trabajadores.
Tomando en consideracion tanto al sector laboral formal como informal, Colombia cuenta con un
mercado laboral heterogéneo y polarizado tanto en el soporte de firmas como de trabajadores®.
Asimismo, el grupo de autoempleados es considerable y por ello, discriminar los efectos que tendria la
reduccion de costos laborales sobre la formalidad laboral en firmas grandes, en MYPEs (que cuentan
con tratamiento tributario diferenciado) y en emprendedores autoempleados (entre los cuales el

® La distribucién de firmas concentra 87% en las firmas de tamafio “2 a 5 trabajadores” y 3,7% en las firmas de tamafio “mas de
20 trabajadores”; la distribucién de trabajadores concentra 44% en las firmas de tamafio “2 a 5 trabajadores” y 40% en las
firmas de tamafio “mds de 20 trabajadores” (Gofii Pacchioni, E. 2013. Andemic Informality, Banco Interamericano de
Desarrollo).
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argumento de autoexclusion es mas fuerte que el de segmentacién que podria aplicarse a los
asalariados informales) resulta de interés. Asimismo, si bien los datos administrativos permiten un
analisis mas comprensivo, el analisis de la reaccion del sector informal es sélo posible a través de datos
de encuestas pues los registros administrativos sélo recogen informacion de los inscritos al sistema de
seguridad social (por ej. de los agentes formales).

Actividad b: Estimacion del efecto causal de la eliminacién del gravamen al factor trabajo sobre
la contratacion formal a partir de registros administrativos de seguridad social (planilla
integrada de liquidacién de aportes PILA) (US$100.000). En esta etapa se realizard una medicién
mas precisa del efecto causal haciendo uso de informacion administrativa relevada en la planilla
integrada de liquidacion de aportes (PILA). Para ello serd necesario insumir todos los resultados de
la actividad y componentes previos. El componente 1 permitird identificar los outcomes y trazar la
estrategia de identificacidn. A partir de la data mensual administrativa se analizaran entre otros,
los efectos de la concurrencia durante el afio 2013 del impuesto CREE y de los parafiscales a
eliminar, los efectos del impuesto CREE transitorio de 1%, los efectos de la eliminacidn secuencial
de los parafiscales (SENA e ICBF desde 1 de julio de 2013) y de las contribuciones a salud (desde 1
enero de 2014). Se prevé elaborar una encuesta auxiliar con preguntas especialmente disefiadas
para esta operacién, que serian relevadas a partir de muestras aleatorias representativas
(muestreo a partir de la PILA) conformadas especialmente para este estudio (esto es el que explica
la magnitud del financiamiento de este componente). Se coordinard con las contrapartes
nacionales de las agencias de Hacienda, Planificacion y el DANE para el disefio de los instrumentos
y para el relevamiento de la informacién en campo (pilotaje y relevamiento).

Ambas actividades en este componente realizaran recomendaciones de politica basadas en los
resultados del andlisis de las encuestas y registros administrativos.

Componente 3: Diseminacion de resultados (US$25.000). Se organizardn dos talleres de
diseminacion de resultados, uno tras concluir los estudios comprendidos en el componente 1y los
estudios incluidos en la actividad a del componente 2, y el segundo tras concluir el ejercicio de
evaluacion de impacto causal hecho a partir de la PILA (actividad b del componente 2).

Los talleres financiados bajo este componente se realizaran en Bogotd, con autoridades de los
Ministerios de Hacienda y Trabajo de Colombia, asi como funcionarios del Departamento Nacional
de Planeacidn (DNP). El objetivo principal de los mismos sera presentar los resultados de los
estudios sobre la eficacia de la reforma tributaria a las autoridades competentes y evaluar
posibles reformas adicionales en el dmbito de la formalidad laboral.

Matriz Indicativa de Resultados

Actividad /
Componente

Descripcion

Producto

Resultado

Medio de
Verificacion

Componente 1

Revision regulatoria e
identificacion de
outcomes,
modelacion tedrica de
mecanismos de
transmision y ejercicio
de estdtica
comparativa.

i. Estudio identificando regimenes

especiales y discontinuidades en la
aplicacion de las reformas y
modelacion tedrica (incluyendo un
ejercicio de estdtica comparativa dando
resultados cuantitativos iniciales sobre
la variacién de los outcomes).

Se identifica una lista de posibles estrategias de
identificacidn para el andlisis causal, asi como una
lista de posibles regulaciones coexistentes cuyos
efectos podrian confundirse con los de la reforma
de interés.

Adicionalmente, se identifica (i) las variables
laborales sensibles a la reforma (eliminacion de
parafiscales), (i) los canales por los cuales una
reduccién de impuestos directos al factor trabajo
aumentaria la contratacién formal o afectaria las

Version final
de estudio
aprobada por
lider de
equipo.




Actividad /
Componente

Descripcion Producto

Resultado

Medio de
Verificacion

contrataciones formales en otros margenes (horas
trabajadas, salarios percibidos).

Componente 2

Estimacion de impactos de la reforma

Actividad a Estimacién de los i. Estudio de estimacidon de los efectos de la Se cuantifica el efecto de la reforma tributaria Versiones
efectos de la reforma reforma sobre formalidad laboral y sobre la creacidon de empleo formal y sobre la finales de
sobre la formalidad empresarial en el sector industrial formalizacion del empleo informal y sobre otros estudios
laboral y empresarial a (Encuesta manufacturera anual). indicadores de formalidad. aprobadas por
partir de estimacion ii. Estudio de estimacion de los efectos de la lider de
de formas reducidas reforma sobre formalidad laboral y equipo.
empleando datos de empresarial en el sector MYPE.
encuestas. iii. Estudio de estimacion de los efectos de la

reforma sobre la formalidad en la oferta
laboral y el autoempleo (ELCA ECH GEIH).

Actividad b Evaluacion de impacto | i. Estudio de evaluaciéon de impacto Se identifica y cuantifica el efecto causal de la Version final
causal a partir de data causal a partir de data administrativa reforma tributaria sobre la creaciéon de empleo de estudio

administrativa de
seguridad social

de seguridad social (PILA).

formal.

aprobada por
lider de

(PILA). equipo.
Componente 3 Diseminacion de i. Taller de avance tras la culminacion de Autoridades de distintas agencias del gobierno Presencial en
resultados de los componentes 1y 2a. asisten a presentaciones y evaluan eficacia de la talleres de

Taller de diseminacion de los

evaluaciones. ii.

resultados finales de todos los estudios.

regulacién o identifican eventuales espacios de
mejora.

diseminacion.

V.

Presupuesto

4.1 La cooperacién técnica tendrd un costo total estimado de hasta US$250,000, los cuales seran
financiados con caracter no rembolsables por el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) con cargo a
los recursos provenientes del Fondo Especial para el Empleo, la Reduccion de Pobreza y el Desarrollo

Soci

al, en Apoyo a las Metas de Desarrollo del Milenio.

Presupuesto Indicativo (miles de USS)

Componente Descripcion Financiamiento Aporte local Total
P P BID (ORC/SOF) (en especie)
Componente 1 | Revisidn regulatoria e identificacion de outcomes, modelacién tedrica 60 0 60
de mecanismos de transmision y ejercicio de estatica comparativa
Componente 2 | Estimacion de impactos 160 160
Actividad a i.  Estimacién de los efectos de la reforma sobre formalidad laboral y 60 60
empresarial en el sector industrial (Encuesta manufacturera anual).
ii. Estimacion de los efectos de la reforma sobre formalidad laboral y
empresarial en el sector MYPE.
iii. Estimacion de los efectos de la reforma sobre la formalidad en la
oferta laboral y el autoempleo (ELCA ECH GEIH).
Actividad b Evaluacién de impacto causal a partir de data administrativa de 100 0 100
seguridad social (PILA).
Actividad 3 Diseminacion de resultados de evaluaciones. 25 25
Imprevistos 5 5
Total: 250 250

V. Agencia ejecutora y estructura de la ejecucion

51

El organismo ejecutor de esta cooperacién técnica serd el BID. La Unidad de Mercados Laborales y
Seguridad Social (SCL/LMK), trabajando en estrecha coordinacion con la Gerencia de Paises Andinos
(CAN/CAN), tendra la responsabilidad técnica, de coordinacion, direccion y supervision de esta CT, al




VI.

VII.

VIII.

5.2

53

6.1

7.1

8.1

igual que de desembolsos. La amplia experiencia de la unidad SCL/LMK en temas de reforma laboral y
evaluacién de su impacto sobre la formalidad, la ejecucion de esta CT por parte de la unidad pretende
dar un mejor apoyo técnico al Gobierno. A pesar de la buena capacidad técnica del Gobierno, este
mismo carece al momento de suficientes recursos humanos para ejecutar esta CT. Adicionalmente,
dado que se trata de una TC de Investigacidon y Diseminacién, y que los funcionarios del Banco van a estar
directamente involucrados en todas las actividades de esta CT y en su ejecucion, se considera que estos son
justificativos suficientes para que la CT sea ejecutada por el Banco. Los especialistas de CAN y LMK
trabajaran en colaboraciéon continua con los funcionarios y técnicos del Ministerio de Hacienda,
Ministerio de Trabajo y del Departamento Nacional de Planeacidén (, asi como con los consultores
responsables.

La Agencia Presidencial de Cooperacién Internacional (APC), organismo encargado de coordinar la
cooperacioén internacional en Colombia, dio su no-objecién a la presente CT (ver anexos).

Adquisiciones. Para la seleccion de consultores individuales regirdn los procedimientos de Recursos
Humanos (AM-650); para la contratacién de firmas consultoras las Politicas para la seleccion y
contratacion de consultores financiados por el BID (GN-2350-9) utilizando e-Sourcing. El periodo de
ejecucién serd de 20 meses y los desembolsos se realizaran en un periodo de 24 meses.

Riesgos importantes

Dada la necesidad de acceder a datos administrativos y de incluir preguntas ad-hoc en los
instrumentos convencionalmente empleados por el Gobierno para relevar informacién laboral, el
principal riesgo viene dado por la continuidad de la administracion y de las contrapartes
nacionales, pues las elecciones presidenciales estan programadas para el primer semestre del
2014. Para mitigar este riesgo, se planea completar el componente 1 y dejar lista propuesta la
estrategia de identificacion y el disefo de la estrategia de estimacion antes de finalizado el primer
trimestre de 2014. Las actividades incluidas en el componente 2 se implementarian a partir del
segundo semestre de 2014 con las contrapartes de la administracion en vigencia.

Excepciones a las politicas del Banco

No se prevén excepciones a las politicas del Banco.

Clasificacion de medioambiente y social (ESG)

Dada su naturaleza, el presente programa no incluye actividades que generen impactos
ambientales y/o sociales negativos. Esta operacidn estd clasificada como categoria “C”. Ver
salvaguardias en http://idbdocs.iadb.org/wsdocs/getDocument.aspx?Docnum=37822283.

Anexos requeridos:

Solicitud de Financiamiento http://idbdocs.iadb.org/wsdocs/getDocument.aspx?Docnum=37852209
No-objecién organismo de enlace http://idbdocs.iadb.org/wsdocs/getDocument.aspx?Docnum=38213216
No-objecidn técnica http://idbdocs.iadb.org/wsdocs/getDocument.aspx?Docnum=38213221

Términos de Referencia http://idbdocs.iadb.org/wsdocs/getDocument.aspx?Docnum=38187619

Plan de Adquisiciones http://idbdocs.iadb.org/wsdocs/getDocument.aspx?Docnum=38086701
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EVALUACI()N DE IMPACTO DE ELIMINACION IMPUESTOS
PARAFISCALES Y CREACION DE CREE SOBRE LA FORMALIDAD
DEL MERCADO LABORAL COLOMBIANG

CO-T1345
CERTIFICACION

Por la presente certifico que esta cooperacion téenicu fue aprobada para financiamiento por el
Programa Especial de Promocidn del Empleo, Redccion de la Pobreza y Desarcollo Social en
Apoyo 8 los Objetivos ‘de Desarrollo del Milenio (ORC/SOF) de  conformidad con la
comunicacién suscrita el 22 de julio de 2013 por Carmen Albertos (ORP/GCM), Iguakmente,
cartifico que existen recursos disponibles en el Programa Especial de Promocién del Empleo,
Reduccidn de la Pobreza y Desarrollo Social en Apoyo g tos Objetivos de Desarrollo del Milenio
(ORC/SOF) hasta por la suma de US$250.000 para financiar las actividades descritas v
presupuestadas en este documento. La reserva de recursos representada por-esta certificacion es
valida por un periodo cuatro {4) meses calendarios contadés a partir de la fecha clegibilidad ded
proyeeto. 8i el proyecto no fuese aprobado por el BID dentro de ese plazo, Jos fondos reservados
se considerarén fbres de compromiso, requiriéndose Ia firma de una nueva certificacion para que
se renneve la reserva anterior. El compromiso y desembolso de los recursos correspondientes a
esta certificacion wdlo debe ser efectuado por el Banco en délares americanos. Esta misma
moneda serd utilizada para estipular la remuneracion y pagos a consultores, a excepeion de Tos
pagos a consultores locales que frabajen en su propio pals, quienes recibirdn su remuseracion y
pegos contratados en la moneda de ese pais. No se podrd destinar ningdn recurso del Fondo para
cubrit sumas superiores al monto certificado para la implementacion de esta operacion. Montos
superiores al certificado pueden originarse de compromisos estipulados en contratos que sean
denominados en ung moneda difercnte a la moneda del Fondo, o cual pucde resultar en
diferencias cambiarias de conversién de monedas sobre las cuales el Fondo no asume ricsgo
alguno,
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