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EDITORIAL

Formalizacion y Primer Empleo: mas de lo que se esperaba, menos de |o
que se requiere

Tiene razén el gobierno cuando sefiala en la exposicion de motivos del reciente-
mente radicado Proyecto de Ley para la Formalizacién y Primer Empleo que “uno de
los principales retos que enfrenta el pais, si no el principal, es la generacion de empleo
formal”. En Colombia el desempleo y la informalidad son fenémenos estructurales; uno
y otro se mantienen en niveles elevados incluso en la parte alta del ciclo econémico!. El
desempleo afecta particularmente a los més jévenes: en 2008 la tasa de desempleo de
personas entre 16 y 24 afios de edad fue de 25% frente a 10% para aquellos entre 25
y 49 afios. De tiempo atréas los altos niveles de desempleo e informalidad han sido tema
de analisis por parte de Fedesarrollo. En un estudio reciente? propusimos acciones en
tres frentes para ayudar a confrontar estos dos flagelos: i) revisar las normas que rigen la
fijacion del salario minimo, incluyendo ampliar el concepto del contrato de aprendizaje,
para diferenciar el salario minimo de los jévenes del que rige para el resto de la fuerza de
trabajo; ii) reducir los gravamenes al trabajo formal; iii) establecer cladusulas de salida y
reingreso para los programas asistenciales que se ofrecen a los méas pobres, de manera
de generar estimulos a entrar en la formalidad.

Durante la reciente campafia presidencial el entonces candidato Santos afirmé que las
cargas parafiscales no se iban a modificar. Desde ese punto de vista, sorprende positivamente
el Proyecto de Ley que acé se comenta, a través del cual se exime temporalmente del pago
de parafiscales a nuevas micro y pequefias empresas® y se permite descontar del impuesto

1 En 2007, cuando el PIB creci6 7,5%, el desempleo se ubico en 11,2% y la informalidad en 57%.

2 Ver M. Santa Maria, R. Steiner y E. Schutt (2010), “;Cémo derrotar el desempleo y la informalidad?” en R.
Steiner y L.V. Traverso (eds.) Colombia 2010-2014: Propuestas de Politica Publica, CAF y Fedesarrollo.

3 El proyecto establece que las empresas que inicien su actividad a partir de la promulgacién de la ley
realizaran sus aportes parafiscales de manera progresiva, 0% durante los primeros dos afios, 50% en el
tercer afio y 100% a partir del cuarto afio.
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de renta las contribuciones parafiscales que las firmas hagan
en virtud a la contratacion de nuevos trabajadores menores
a 25 arios?. Con este proyecto el gobierno esta reconociendo
que el desempleoy la informalidad laboral, particularmente
entre los mas jovenes, se explican en gran medida por el-
evados costos no salariales, donde el pago de parafiscales
para financiar el SENA, las Cajas de Compensacién Familiar
y el ICBF ocupan un lugar destacado®.

Al tiempo que este reconocimiento es bienvenido,
se debe sefialar que el Proyecto de Ley aparece como
modesto habida cuenta que el gobierno ha propuesto
formalizar mas de 500 mil trabajadores y generar 2,5 mil-
lones de empleos en los préximos 4 afios. Si bien durante
la campafa presidencial el actual mandatario suscribié la
idea de que la eliminacién de los parafiscales generaria
apenas 200 mil empleos como efecto de una sola vez,
conviene tomar como referencia estimaciones mas re-
cientes que apuntan a la generacién de cerca de 600 mil
empleos cada década como resultado de la eliminacion
total de parafiscales®. No es mucho el empleo y la formal-
izacion laboral que generaria una propuesta como la que
acéa se comenta que, en lugar de suprimir los parafiscales,
simplemente los elimina para algunas empresas (micro y
pequefas) durante algunos afos (hasta 4) y los compensa
temporalmente para algunas otras (aquellas que contraten

trabajadores menores a 25 afios). Vale la pena recordar
que en la reforma de 2003 se adopté una medida similar,
con efectos positivos pero modestos.

Mientras lo méas apropiada seria eliminar las cargas
parafiscales y financiar al SENA y al ICBF con cargo a
recursos del presupuesto nacional provenientes de la
tributacion general, el proyecto de ley parte de la infortu-
nada restriccion politica de que los parafiscales son poco
menos que inamovibles y que lo mejor a que se puede
aspirar es a condonarle impuestos a ciertas empresas para
asi compensar temporalmente su pago de parafiscales.
Mas eficiente y transparente habria resultado eliminar el
pago de parafiscales y utilizar los recursos tributarios que
provendran de eliminar las deducciones por inversion en
activos fijos” a financiar los programas que hoy dia gozan
del privilegio de un ingreso parafiscal. Teniendo en cuenta
gue el costo fiscal de este incentivo tributario es de cerca de
0,8% del PIBy los ingresos por contribuciones parafiscales
que reciben el SENAy el ICBF son de un monto similar, se
deberia considerar la posibilidad de hacer permanente la
eliminacion de estos gravamenes a la némina para todos los
contratos laborales y financiar los programas de estas dos
instituciones con los recursos que llegaran al presupuesto
nacional en virtud a la eliminacion del incentivo tributario
a la inversion en capital fijo.

4 El gobierno propone incentivar la contratacion formal de nuevos trabajadores jovenes permitiendo a los empleadores tomar los aportes al SENA,
ICBF, Cajas de Compensacion, subcuenta de solidaridad del FOSYGA y Fondo de Garantia de Pensiéon Minima que se hagan a nombre de estos
nuevos empleados como descuento para efectos de la determinacion del impuesto sobre la renta y complementarios.

5 En la exposicion de motivos se sefiala que nuestro pais ocupa el lugar 110 entre 134 en el listado, de menor a mayor, de costos laborales no

salariales.

6 Op.cit. Santa Maria et al. (2010).

7 De acuerdo al Proyecto de Ley, a partir del 2011 los sectores de mineria, hidrocarburos y servicios petroleros, electricidad y gas, no podréan
deducir del impuesto a la renta su inversion en activos fijos. En 2011 los demés sectores tendran un descuento de 10% (frente a la deduccion
actual de 30%); entre 2012 y 2016 dicha deduccién sélo regira para inversiones en maquinaria y equipo cuya vida Util no sea inferior a 10 afios;

finalmente, a partir del 2017 se eliminara por completo esta exencion.
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Preocupa el razonamiento que se hace en la exposicion
de motivos para remover los incentivos tributarios a la inver-
sién en activos fijos; a saber, “que la tasa de inversion del
pafs supera los estandares internacionales”, al tiempo que
se ha desincentivado el uso del trabajo. No compartimos
la nocién de que en Colombia haya suficiente inversion,
asi esta haya crecido recientemente. EI nuestro sigue
siendo un pais con un precario stock de capital, uno en
el cual mas y mejor inversion, tanto publica como privada,
nacional y extranjera, debe ser bienvenida. De otra parte,
si bien hay alguna sustitucién entre capital y trabajo a
nivel agregado, con seguridad debe ser bajisima en los
sectores que, como la mineria, veran suprimido todo el
incentivo que tenfan para inversién en activos fijos a partir
de 2011. No desconocemos, por supuesto, que existe una
poderosa razén para eliminar los incentivos tributarios a la
inversion en activos fijos; a saber, la situacion fiscal por la
que atraviesa el pais. El déficit del gobierno nacional cen-
tral se estima en 4,4% para 2010 y en 3,9% para 20118.
Mientras distintos estimativos sugieren que estabilizar

la deuda publica requeriria de un superavit primario no
inferior a 1% del PIB, en la actualidad el balance primario
es deficitario en 1,1% del PIB. Este panorama, de por si
preocupante, puede complicarse aun mas en funcion
del costo que conllevara la atencion a desplazados vy la
unificacién de los planes obligatorios de salud.

La economia politica de las reformas estructurales sefiala
que es al principio de su mandato cuando los gobiernos
pueden ser verdaderamente ambiciosos en el frente reformis-
ta. Al mismo tiempo que entendemos que la administracion
que recién comienza piensa llevar al legislativo importantes
medidas en los frentes de la salud, de las regalias, del
ordenamiento territorial, de la tenencia de la tierra y de la
institucionalidad fiscal, es evidente que en el campo laboral
esta siendo poco ambicioso. De cumplirse la norma de que
toda iniciativa gubernamental es diluida en su tramite por
el Congreso, se corre el riesgo de que el mayor crecimiento
econdmico que ya empieza a vislumbrarse no sea particu-
larmente intensivo en la generacion de trabajo formal.

8  Ello sin considerar el mayor gasto por $2 billones en 2011 recientemente anunciado por el gobierno.
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Algunas reflexiones sobre la po
en Colombia!

itica agropecuaria

Una de las principales metas de la nueva administracion
es la generacion de 3 millones de empleos formales. Tal
y como esta plasmado en el plan de gobierno de la nueva
administracién, para alcanzar este objetivo es necesario
impulsar el crecimiento de cinco sectores dentro de los
gue se encuentra el sector agro, en el cual se busca una
transformacion productiva que duplique las exportaciones,
consolide la paz en el campo y cree cientos de miles de
empleos?. Aunque ha perdido participacion en los Ultimos
afos, el agricola es ciertamente uno de los sectores mas
intensivos en la generacién de empleo. Actualmente 18,5%
de los trabajadores a nivel nacional estan ocupados en ac-
tividades relacionadas con la agricultura, pesca, ganaderia
y silvicultura (Gréfico 1).

Gréfico 1
COLOMBIA: IMPORTANCIA DEL SECTOR
AGRICOLA
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Fuente: DANE.

A la luz de las metas propuestas en el programa de
gobierno, es importante hacer una serie de reflexiones en
torno a si este sector efectivamente tiene la capacidad para
ser una de las locomotoras de crecimiento en nuestro pais.
Con el objetivo de identificar posibles cuellos de botella que
estén impidiendo el desarrollo del agro en el pais, en esta
edicion de Actualidad documentamos el pobre desempefio
relativo del sector agricola colombiano, describimos algu-
nas condiciones imperantes en los mercados internaciona-
les, analizamos varios factores que pueden estar limitando
el desarrollo del sector en Colombia y planteamos diversas
recomendaciones de politica. Es importante resaltar que si
bien este documento recorre aspectos importantes para el
desarrollo de la politica agricola nacional, el analisis no es
exhaustivo y las propuestas que de aqui se derivan estan
en funcién de los asuntos analizados.

No obstante la nada despreciable recuperacion en
la actividad econdémica, la dinamica reciente del sector
agricola es poco menos que favorable. Mientras que du-
rante el periodo 2001-2008 la economia en su conjunto
creci6 a una tasa promedio anual de 4,3%, el PIB agricola
crecié en promedio apenas al 2,2%. En consecuencia,
el sector agricola pas6 de representar el 9,4% del PIB
en 1996 a representar el 6,9% en 2008 (Gréafico 1). En
términos relativos a la actividad econémica nacional, el
sector agricola colombiano es el menos dinamico dentro
del conjunto de paises que se mencionan en el Cuadro
1. El rezago relativo del sector agricola colombiano se ha
intensificado en los Ultimos meses. Asi, durante el primer
trimestre de 2010 la actividad econémica agregada se

1 Articulo basado en la actualizacién del trabajo elaborado por Mauricio Reina y Sandra Zuluaga “Base para un modelo agro-exportador para

Colombia” con el apoyo de Juan José Perfetti.

2 Ver el archivo del Plan de Gobierno en: http://archive.santospresidente.com/pdf/plan-de-gobierno-juan-manuel-santos. pdf
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expande a un ritmo anual de 4,4%, mientas la actividad
agricola se contra 1,3%3.

Grafico 2
COLOMBIA: CRECIMIENTO REAL ANUAL
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Fuente: DANE.

Cuadro 1
CRECIMIENTO TOTAL Y SECTORIAL
(PROMEDIO 2001-2008)

PIB Agricultura
Argentina 4.5% 3,1%
Brasil 3,6% 4.7%
Chile 4.2% 5,3%
Colombia 4.3% 2,2%
Costa Rica 5,0% 3,4%
México 2,4% 2,9%
Peru 5,9% 4.0%

Fuente: CEPAL.

El entorno internacional ha sido y contintia siendo favo-
rable para los productos agropecuarios. Hasta mediados de
2008 el precio internacional de materias primas, produc-
tos agricolas y sus derivados presentaban un vertiginoso
acenso, aumento que se vio interrumpido por la recesion

ACTUALIDAD

mundial (Grafico 3). Superada la crisis internacional y
teniendo en cuenta que el consumo de estos bienes con-
tinua aumentando en virtud al crecimiento econémico de
paises como China e India, es de esperarse que los precios
se recuperen a niveles observados antes de la crisis. De
hecho, en el caso de las bebidas ya la recuperacion de
precios ha sido plena.

Grafico 3
EVOLUCION DE LOS PRECIOS AGRIiCOLAS
(NOMINALES)
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Fuente: FMI.

Conviene despejar la nocion de que la apreciacion de
la tasa de cambio ha sido determinante de que Colombia
no se haya podido beneficiar del excelente ritmo de cre-
cimiento de la demanda por productos agricolas a nivel
internacional. Como lo sefiala el Cuadro 2, el fortaleci-
miento del peso colombiano ha sido importante, pero no
marcadamente diferente a lo que ha sucedido en paises
como Brasil y Chile, donde el sector agricola ha crecido
a tasas anuales de alrededor de 5%, més del doble de lo
observado en Colombia.

3 Esta conclusion no cambia si se tiene en cuenta el PIB agricola con y sin las actividades relacionadas al café.
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Cuadro 2
DEVALUACION NOMINAL

productos agricolas no tradicionales, propios de la latitud
en la que se encuentra cada uno, ubicandose todos ellos
entre los principales productores a nivel mundial en estos

2003-2008

novedosos productos. Como se observa en el Cuadro 3,

grgeTt'”a 4(8)'2f México es el principal exportador mundial de aguacates,
rasi -40,6% , L .

Chile 24,4% rengléon de exportacién que no existia en 1970. Casos
Colombia -31,6% similares se dan en Perl (esparragos), Chile (uvas y man-
Costa Rica 32% zanas), Costa Rica (pifias) y en Brasil (soja).
México 3,2%
Pert -16,1%

Fuente: FMI y Bancos centrales de cada pais.

Es interesante destacar como este contexto de elevados
precios internacionales y fuerte apreciacion cambiaria
ha permitido a diversos paises latinoamericanos exportar

Evidentemente, el rezago en el desempefio agricola de
Colombia no se puede explicar por problemas de oferta
vinculados a escasez de tierras. Muy por el contrario, en
dias pasados el Instituto Geografico Agustin Codazzi pu-
blicé los resultados de su ultimo estudio sobre conflictos
de usos de tierras. En él se muestra que el 18,9% del
territorio nacional tiene vocacién agricola, pero se utiliza

Cuadro 3
DIVERSIFICACION EXPORTACION DE PRODUCTOS AGRIiCOLAS
(MILLONES DE DOLARES)

Pais - producto 1970 1990 2000 2007 Posicion ranking
mundial 2007
México
Tomates 107,7 462,6 625,5 1.219,9 2
Mango fresco 0,3 27,4 111,1 119,2
Aguacate 0,0 149 73,7 620,8 1
Perd
Mango fresco 0,3 2,2 23,3 63,7
Esparragos 0,6 51 53,8 235,8 1
Argentina
Limones y limas 0,0 11,5 94,1 169,6 3
Frijol seco 39 116,8 103,8 182,6 5
Chile
Manzanas 35 107,5 181,7 1.104,7 1
Uvas 4,0 352,8 523,5 1.966,8 1
Costa Rica
Pina 1,2 38,4 1216 486,9 1
Brasil
Soja 27,1 909,9 909,9 6.709,4 2
Fuente: FAO.
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tan solo el 3,3% en esta actividad. De otra parte, mientras
que solo el 13,3% del territorio tiene vocacién ganadera,
actualmente se utiliza 37,8% en esta actividad®*.

Tampoco pareciera evidente que en nuestro pais el
sector agricola enfrente una limitante en términos de re-
cursos publicos. De hecho, la lenta dinamica que acé se
comenta ocurre en un contexto de aumento de dineros
publicos para el sector. Entre 2003 y 2010 el presupuesto
de inversién publica en el sector agropecuario se multiplico
por cinco en términos nominales, al pasar de $283 mil
millones a $1.242 mil millones. Desde 2006 este rubro
aumenta de manera significativa gracias a los recursos
del programa Agro Ingreso Seguro, los cuales rondan los
$500 mil millones anuales. Este hecho prende las alarmas
respecto a la eficiencia en la asignacion del presupuesto en
programas dirigidos al sector, que si bien estan disefiados
para aumentar la productividad y competitividad, todavia
no se reflejan en mayor crecimiento agropecuario. El disefio
de este tipo de programas tiene varias limitaciones. Asi
por ejemplo, no estan orientados a la provision de bienes
publicos como inversion en infraestructura para comunicar
centros agricolas con centros de consumo y/o puertos, y
no contemplan capacitacion de pequefios y medianos
productores en nuevas tecnologias de cultivo.

La situacion recién descrita arroja un balance para-
dojico. A pesar de enfrentar una demanda dindmica y de
contar con recursos productivos 0ciosos y un cuantioso
presupuesto publico, el sector agropecuario colombiano
ha crecido menos que el resto de la economia y muy por
debajo de lo que lo ha hecho en otros paises de América
Latina. Una de las causas de esta infortunada situacion se
encuentra en las distorsiones que la politica publica impone

a la asignacion de los recursos®. La inversion publica en el
sector no tendra el impacto esperado mientras los produc-
tores reciban sefiales de mercado equivocadas, originadas
en la politica comercial y en incentivos a la produccion de
cultivos en los que Colombia es poco competitiva.

Respecto a la politica comercial, se destacan la poli-
tica arancelaria y mecanismos como las salvaguardias,
que responden, en su conjunto, a una larga tradicion
de garantizar la compra de la produccién nacional en el
mercado interno, evitando asi la competencia de los bie-
nes importados. El agro colombiano tiene un tratamiento
arancelario preferencial y exclusivo frente al resto de la
economia, al contar con un sistema de aranceles variables
denominado ‘Franjas de Precios’ que en la préactica se
traduce en una mayor proteccion para el sector. El arancel
derivado de la Franja de Precios --con la cual se protege la
produccion de leche entera, trozos de pollo, maiz blancoy
amarrillo, azlcares, aceite crudo de palmay arroz blanco,
entre otros-- en teoria opera bajo la légica de que cuando
los precios internacionales aumentan, el arancel baja, y
viceversa. Sin embargo, en la practica tienen un sesgo
que se refleja en una excesiva proteccion. En productos
como leche entera, trozos de pollo, maiz blanco y arroz
blanco se evidencia en lo corrido de 2010 un arancel muy
alto (superior a 100% en algunos casos) y poco flexible
(Grafico 4). Estas politicas proteccionistas pueden ir en
contravia de otros objetivos comerciales. Tal es el caso de
la reciente decision adoptada por el Ministerio de Agricul-
tura de bloguear la importacién de arroz proveniente de
los paises andinos (Peru, Bolivia y Ecuador), lo que llevo
al Tribunal Andino de Justicia a autorizar a estas naciones
la imposicion de un sobre-arancel de 5% a los productos
agricolas colombianos.

4 Ver Portafolio, agosto 25 de 2010, “Embestida ganadera a predios de la agricultura”.

5 Otros factores relevantes incluyen la violencia, problemas de tenencia de tierra, falta de desarrollo tecnolégico y precaria infraestructura de

transporte.
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Grafico 4
ARANCEL DERIVADO DE LA FRANJA DE PRECIOS
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La comparacion entre el arancel consolidado que repor-
tan los paises a la OMC muestra una marcada tendencia
de Colombia a proteger su produccién agricola en mayor
proporcién que otros paises de la regién. En la muestra
de paises, el nuestro es el Unico con topes Maximos su-
periores a 100%, como es el caso para lacteos, cereales
y oleaginosas (Cuadro 4).

El arancel promedio corresponde al maximo conso-
lidado que negocia cada pais con la OMC y que estan
autorizados a cobrar a otros paises miembros.

Los resultados de esta politica saltan a la vista. Colombia
no ha aprovechado el dinamismo de la demanda mundial
--a pesar de tener recursos ociosos de tierra y trabajo en el
campo y de haber destinado importantes subsidios al sec-
tor agricola-- en gran medida porque la politica comercial
estimula la produccidn de cultivos o productos propios de
latitudes templadas en los que Colombia, dada su posicion
en el tropico, es poco competitivo®. La politica publica no

genera incentivos para que se explore la diversificacion
hacia otros bienes agricolas en los que el pais puede ser
competitivo. Esta es la primera consideracion que deberia
tener en cuenta el Gobierno a la hora de disefiar la politica
sectorial, si lo que se pretende es convertir al sector en
una de las locomotoras de crecimiento. Este propoésito
dificilmente se va a lograr insistiendo en el desarrollo de
productos que se han protegido histéricamente y que en
el pasado reciente han recibido cuantiosos subsidios.

En el mundo se han dinamizado productos en los que
los paises desarrollados no tienen mayor interés y, por
tanto, a los que ni protegen ni subsidian. En varios de
ellos, incluidos los cultivos de clima tropical, Colombia
tendria ventaja comparativa. Infortunadamente, no han
sido adecuadamente promovidos. En este sentido, es de
buen recibo el anuncio del nuevo Ministro de Industria,
Comercio y Turismo en el que se evalla la posibilidad de
reformar el estatuto arancelario para reducir el costo de
las materias primas importadas. Si bien la iniciativa tiene

Cuadro 4
TARIFAS ARANCELARIAS
(ARANCEL PROMEDIO %)

Argentina Brasil Chile Costa Rica Colombia México Peru
Productos animales 27,6 38,2 25,0 57,0 98,9 64,1 30,0
Lacteos 35,0 48,9 29,2 84,8 136,7 63,8 36,7
Frutas y vegetales 33,8 34,1 25,0 42,1 72,6 37,3 30,0
Cereales 329 43,4 25,2 40,5 111,6 451 34,4
Oleaginosas y grasas 34,6 34,6 29,1 27,6 132,5 439 30,0
Azucares 33,9 34,4 43,3 45,0 106,8 1194 34,8
Otros productos agricolas 31,0 29,0 25,0 36,2 78,1 27,5 30,0

Nota: El arancel promedio corresponde al méaximo consolidado que negocia cada pais con la OMC y que estan autorizados a cobrar a otros pafses
miembros.
Fuente: OMC.

& No se desconoce por supuesto el que en algunos casos nuestro pafs resulta poco competitivo fundamentalmente en razén a los aberrantes
subsidios otorgados a la produccién en paises desarrollados. Tal es la situacion de los lacteos en el caso de Europa.
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como primer objetivo evitar una mayor revaluacion, no | tivos tradicionales y que envia sefales distorsionadas que
hay duda que si se implementan cambios permanentes | perpetlan la promocion de cultivos ineficientes. Ademas,
al régimen arancelario, éstos tendran un impacto positivo | el esfuerzo presupuestal se debe enfocar en la provision
sobre el sector agricola. Para fomentar la modernizaciéndel | de bienes publicos como riego, logistica, financiacion e
agro no conviene una politica que subsidia y protege cul- | investigacion en ciencia y tecnologia.
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INDICADORES ECONOMICOS 2010

TASA DE DESEMPLEO INDICE DE PRODUCCION INDUSTRIAL (SIN TRILLA)
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Fuente: DANE. Fuente: DANE.

AREA APROBADA PARA VIVIENDA iNDICE DE COMERCIO MINORISTA (SIN COMBUSTIBLES)
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Fuente: DANE. Fuente: DANE.
PROYECCIONES PIB COLOMBIA
(CRECIMIENTO REAL ANUAL, %)
Proyeccion PIB (%)
Institucion 2010 2011
Fedesarrollo 4.0 4.6
Consensus (promedio) 39 4,3
Mas alto 4.7 5,0
Mas bajo 2,5 3,2

Fuente: Latinamerican Consensus Forecast.

TENDENCIA Economica



‘ FEUESARRULLY

Centro de Investigacion Econdémica y Social



