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Ariela Goldschmit! y Oscar Cetrangolo?

P Resumen

En economfas caracterizadas por su elevada informalidad, como es habitual
en los pafses de América Latina, ha resultado dificil alcanzar elevados niveles de
cumplimiento tributario y, simultdneamente, ampliar la cobertura de la sequridad
social contributiva. Este informe analiza la experiencia de algunos pafses de
América Latina que han desarrollado un esquema tributario simplificado para
pequefios contribuyentes que incorpora algunas contribuciones para la seguridad
social. El esquema, generalmente conocido como monotributo, si bien ha logrado
la incorporacién de un grupo significativo de trabajadores independientes a los
esquemas de proteccion social de sus pafses, ha encontrado obstaculos en asegurar
un paso a la formalizacion completa entre los monotributistas y ha significado la
entrada de subsidios directos o indirectos a la poblacién afiliada. En cuanto no se
ha constituido como una fuente importante de recaudacion, el monotributo debe
entenderse principalmente como un instrumento de extensién subsidiada de Ia
cobertura de sequridad social. Estos esquemas se han transformado en un esquema
que puede ser considerado como semi contributivo y no como un paso en el transito
a la formalizacion, lo que guarda una estrecha relacién con las caracterfsticas del
disefio y las condiciones del entorno macroeconémico. Si bien este acceso a la
seguridad social implica un subsidio implicito, su costo fiscal puede ser menor al que
resulta de la permanencia de estos trabajadores en la informalidad completa.
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Experiences with Simplified Tax Regimes that Combine
Social Security Contributions in Latin America: Key
Lessons Learned

Ariela Goldschmit y Oscar Cetrédngolo

P Abstract

In economies characterized by high levels of informality, as is common in Latin
American countries, it has been difficult to achieve high levels of tax compliance while
simultaneously expanding the coverage of contributory social security. This report
analyzes the experience of some Latin American countries that have developed a
simplified tax scheme for small taxpayers which incorporate some contributions
to social security. The scheme, generally known as the monotributo, while it has
succeeded in incorporating a significant group of self-employed workers into
their countries’ social protection systems, has encountered obstacles in ensuring
a full transition to formalization among monotributistas and has resulted in the
introduction of direct or indirect subsidies for the affiliated population. Since it has
not become a significant source of revenue, the monotributo should be understood
primarily as a subsidized instrument for extending social security coverage. These
schemes have evolved into what can be considered semi-contributory systems rather
than a step toward full formalization, which is closely related to their design features
and the macroeconomic conditions in which they were developed. Although access
to social security through these schemes implies an implicit subsidy, their fiscal cost
may be lower than the cost of these workers remaining in complete informality.

Key words: Social security, social protection, monotax, Latin America.
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1. INTRODUCCION

Uno de los rasgos estructurales que definen a las economfas de América
Latina y que constituye el eje central de las dificultades para ampliar el acceso
a los diferentes componentes de la proteccion social y su financiamiento es la
informalidad de sus economias vy, en particular, sus mercados laborales (OIT, 2021a).
La bUsqueda de soluciones para la ampliacion de derechos, el fortalecimiento de
los esquemas contributivos de seguridad social y la consolidacién de los pisos de
proteccién social es una preocupacién central para la Organizacién Internacional
del Trabajo, los gobiernos y los actores sociales en la region (OIT, 2021b). En ese
sentido, el Convenio sobre sequridad social (norma minima), 1952 (num. 102)
establece normas minimas y principios de sostenibilidad y buena gobernanza para
las nueve ramas de la sequridad social alli definidas. A su vez, la Recomendacién
sobre pisos de proteccidn social, 2012 (num. 202) complementa el anterior brindando
pautas para el establecimiento de sistemas de sequridad social integrales. Se trata
de promover esquemas de proteccion social que aseguren cobertura universal y
prestaciones adecuadas en un marco de sostenibilidad financiera, econémica y
fiscal, gquiadas por consideraciones relativas a la igualdad de género vy el didlogo
social, en un marco coherente que permita la transicion desde la economia informal
a la economfa formal. Mas recientemente, la Recomendacion sobre la transicion de
la economia informal a la economia formal, 2015 (ndm. 204) reconoce que la alta
incidencia de lainformalidad es un obstéculo no solo para garantizar los derechos de
las personas trabajadoras sino también para el desarrollo de empresas sostenibles, y
la sostenibilidad financiera del Estado (OIT, 2015).

Los sistemas de seqguridad social contributivos enfrentan desafios
estructurales asociados a importantes brechas de cobertura (concentrada en
trabajadores de pequefas y medianas empresas y trabajadores independientes) y a
su sostenibilidad financiera y econémica. A estos desafios estructurales se le suman
aquellos propios de las dindmicas del futuro del trabajo que tienden a aumentar
la prevalencia de relaciones no estandar de trabajo, disminuyendo la capacidad
contributiva de las personas trabajadoras.



En este marco, algunos pafses de la regién han incorporado distintos
regimenes simplificados de tributacion con el fin de atraer a ciertas empresas
y grupos de trabajadores a la formalizacion y lograr ampliar la cobertura de la
seqguridad social. Dependiendo de su disefio, estos regimenes pueden puede tener
efectos que es necesario anticipar considerando la experiencia internacional de
otros regimenes simplificados. En particular, un régimen tributario simplificado
que incorpore el pago de contribuciones a la sequridad social sobre los salarios,
conocido como monotributo, puede ser una alternativa para aumentar la cobertura
de trabajadores por cuenta propia y trabajadores de micro, pequefias y medianas
empresas (MIPYMES), de tal manera de fomentar la inclusién en la sequridad social
de trabajadores vy trabajadoras de los sectores mencionados. Existe, asimismo,
la posibilidad de que estos trabajadores accedan a beneficios y prestaciones
diferenciadas, proporcionales a su capacidad de cotizacién.

Sin embargo, no deben soslayarse ciertos efectos negativos que puedan
generar estos regimenes, tanto para trabajadores como empresas en términos de los
efectos directos que estas medidas implicarian para lainclusion de mas trabajadores
a la sequridad social; de los incentivos o desincentivos que puedan generar para
crecer; posibles fragmentaciones y segmentaciones del mercado, y eventuales
abusos del régimen.

Como se verd, la factibilidad y resultados de la aplicaciéon de un régimen de
este tipo en cada caso dependeran no solo de su disefio sino, muy especialmente, de
las condiciones de partida, el entorno macroeconémico vy laboral y la organizacion
de sus sistemas de proteccién social. Se verd que no existe un disefio (nico e ideal de
monotributo a ser aplicado en los diferentes paises.

Teniendo en cuenta estos recaudos, este informe tiene por objetivo actualizar
el estado de situacién y desempefio de los regimenes simplificados implementados
en paises como Argentinay Uruguay que, junto a otras experiencias internacionales,
permitird sugerir adecuaciones y propuestas de mejoras no solo en esos pafses
sino en otros que puedan prever la incorporacién de regimenes simplificados que
incorporen el pago de contribuciones sobre los salarios.

No se tratade sugerir que politicas comolas encaradas por esos pafses puedan
ser aplicadas con similar disefio y de manera indiscriminada en cualquier contexto.
Entodo caso, se intenta evaluar si algunos aspectos presentes en estas experiencias
puedan servir para mejorar los alcances de la proteccién social y la formalizacion



del empleo bajo contextos diferentes. Con ese objetivo, aqui serdn consideradas
las condiciones para aplicar un esquema del tipo de monotributo a dos paises de
la regién sumamente diferentes en los aspectos mencionados: Chile y Paraguay. Se
espera contribuir a la discusion sobre la aplicabilidad de estos regimenes en otros
paises.

La eleccién de esos dos pafses intenta ofrecer consideraciones relacionadas
con situaciones sumamente diversas, pero representativas de los desafios que se
observan dentro de la region. Paraguay presenta niveles de informalidad laboral
superiores al 60% v, en consecuencia, la cobertura de la proteccién social resulta
muy baja, con limitado espacio fiscal y con problemas estructurales tanto en su
sistema de pensiones como de seguridad social en salud. En cambio, Chile es una
economfa con un nivel de informalidad menor al 30% y un nivel de cobertura de
la proteccién social elevado. Sin embargo, teniendo en cuenta que la informalidad
resulta particularmente elevada en ciertos grupos de trabajadores (independientes
y las pequefias empresas, por ejemplo), en ambos paises se estad desarrollando un
debate para introducir reformas orientadas a mejorar y normalizar la situacion de
dichos sectores de la economfa. En Chile este esfuerzo ocurre bajo la denominada
“Ruta del emprendimiento” que incluye la consideracién de un régimen especial
de cotizacion y beneficios para grupos especificos de trabajadores y empresas y
la simplificacion y conjuncién de regimenes tributarios y de aportes a la sequridad
social como parte de la agenda del pacto fiscal para el desarrollo®.

Por tal motivo resulta sumamente relevante contribuir al debate y analisis
de las politicas en discusion a los fines de poder evaluar posibles efectos de estas
medidas sobre el mercado de trabajo y anticipar comportamientos no deseados
mediante la consideracion de la experiencia de otros regimenes simplificados.

3. https://www.hacienda.cl/subsecretaria/noticias/ministerio-de-hacienda-propone-a-las-empresas-
de-menor-tamano-bateria-de
https://garantiamercadopublico.cl/recursos/monotributo-en-chile-formalizacion-de-las-pymes-
y#:~:text=¢,Qué%20es%20el%20Monotributo%3F,contribuyentes%2C%20como%20autonomos%20
y%20microempresarios
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2. ANTECEDENTES EN LA REGION

La mitad de las personas trabajadoras en América Latina y el Caribe se
desempefian en la economia informal (OIT, 2023). El problema es estructural,
multidimensional y persistente. No se trata de una dificultad reciente, sino que, en
mayor o menor medida, ha caracterizado a lo largo del tiempo a la totalidad de los
paises de la region. Afecta principalmente a determinados grupos poblacionales,
como mujeres, jévenes, personas que pertenecen a determinados grupos étnicos
y migrantes. También afecta mas a las personas menor nivel educativo, a las que
trabajan en actividades agropecuarias y de bajo valor afadido, a trabajadores
pobres, a las empresas de menor tamafo, a trabajadores independientes, a personas
en nuevas formas de empleo, tanto en zonas rurales como urbanas (Maurizio, 2021).

Se trata de uno de los problemas de mayor complejidad que deben enfrentar
las politicas pUblicas de los paises de la regién. Un gran ndmero de trabajadores
desarrolla sus actividades en condiciones precarias, con bajos e irregulares
ingresos, sin proteccion legal, sin acceso a los beneficios de la sequridad social y
sin proteccion frente a contingencias (como accidentes laborales, enfermedad,
maternidad, desempleo, invalidez, vejez y sobrevivencia). Ello se ve potenciado por
nuevas formas de relaciones en el mercado de trabajo.

Pese al crecimiento econémico y los esfuerzos en politicas publicas realizados
por los paises, los resultados en materia de transicién hacia la formalidad no son
satisfactorios, y la informalidad se agrava cuando el crecimiento se ralentiza (OIT,
2024). Esta situacién ha determinado serias dificultades para que tanto la politica
tributaria como la proteccion social pueda alcanzar a esos sectores. Con relacién a
la primera de esas teméticas, ello ha motivado la necesidad de incorporar esquemas
donde la simplificacién de normas legales y tramites administrativos posibilite
la rapida normalizacién frente al fisco de un grupo muy importante de pequefios
contribuyentes. Este camino hasido compartido por casitodos los pafses de laregion.
Ademas, y con distintos disefios y estrategias, algunos paises han incorporado a esta
simplificacion tributaria la correspondiente a los aportes a la sequridad social con el
objetivo de crear un régimen de transiciéon que amplfe la cobertura de la sequridad
social y promueva el transito a la formalizacién completa y la cobertura universal
(Cetrangolo, 2022).



P> 2.1. Simplificacién del régimen tributario para
independientes y micro, pequenas y medianas
empresas

La incorporacién y desarrollo de los regimenes tributarios simplificados en
pafses de América Latina ha buscado facilitar el pago de impuestos a personas
y empresas mayormente informales que presentan alguna de las siguientes
caracteristicas (Bertranou y Goldschmit, 2024):

i. tienen bajos ingresos;

il. representanunacantidad importante de los potenciales contribuyentes, lo
que dificulta la fiscalizacién;

ili. tienen una pobre estructura organizacional, y
iv. sumovilidad de entrada y salida a la actividad econdémica es alta.

La aplicacion de estos regimenes suele implicar la sustitucion de algln
gravamen del sistema tributario vigente en cada pais. De alli puede derivarse
una clasificacién de regimenes simplificados segln sustituyan un Unico impuesto
(regimenes unitarios), que generalmente es el IVA o el Impuesto sobre las Rentas,
0 bien reemplazan dos o mas obligaciones tributarias simultdneamente (regimenes
integrados) (Gonzéalez et al., 2009). Esta simplificacién actuaria como incentivo para
la adhesion al régimen al reducir la carga administrativa que genera el cumplimiento
tributario en contribuyentes de escasa envergadura, ayudando a facilitar el
cumplimiento de sus obligaciones tributarias.

Particularmente en América Latina, los regimenes de tributacién simplificada
se hallan ampliamente difundidos y, por lo general, se aplican sobre personas fisicas
que realizan actividades econémicas, aunque en pafses como Brasil, Costa Rica,
Chile, México, Paraguay, Pert y Uruguay se extienden o se focalizan exclusivamente
en personas juridicas de tamafo econémico reducido (micro, pequefias y medianas
empresas) (Cuadro 1).



Cuadro1

América Latina (15 paises). Regimenes especiales de tributacion para
pequefos contribuyentes

Paises

Denominacién

Afo
de

Impuestos incluidos en el
régimen

Argentina

Bolivia

Brasil

Monotributo y sus regimenes
complementarios.

Régimen Tributario Simplificado

(RTS)

Sistema Tributario Integrado
(STI)

Régimen Agropecuario Unificado

(RAU)

Régimen Especial Unificado

de Recaudacién de Tributos y
Contribuciones sobre las Micro
y Pequefias Empresas (Simples
Nacional)

Régimen Especial para
Microemprendedores
Individuales (SIMEI)

inicio

1998

1997

1996

2007

2009

Sustituye a impuestos
nacionales (Impuesto a

las Ganancias e IVA) y a

los aportes previsionales.
Ademas, incluye un sequro de
salud obligatorio (obra social).

Sustituye el IVA, el Impuesto
sobre las Utilidades de las
Empresas y el Impuesto a las
Transacciones.

Sustituyen el Régimen
Complementario del IVA.

Sustituye dos impuestos
federales (Impuesto sobre la
Renta de Personas Jurfdicas,
Impuesto sobre los Productos
Industrializados), un impuesto
estadual (Impuesto a la
Circulaciéon de Mercaderfas

y Servicios), un tributo
municipal (Impuesto sobre los
Servicios) y las contribuciones
a la Sequridad Social (PIS/
PASEP, COFINS, CSLL y CPP).

Sustituye la contribucion
personal a la Sequridad Social,
el Impuesto a la Circulacién de
Mercaderfas y Servicios y el
Impuesto sobre los Servicios
(los dos Ultimos, en caso de
que corresponda) y, ademas,
exime del pago de los tributos
comprendidos en el Simples.



Chile

Colombia

Costa Rica

Ecuador
Guatemala

Honduras

México

Nicaragua

Paraguay

Régimen Simplificado del ISR
(minerfa, comercio, industria y
pesca)

Régimen de Renta Presunta
(agropecuario)

Régimen de Tributacion
Simplificada para los Pequefios
Contribuyentes

Régimen de Cambio de Sujeto
del Impuesto al Valor Agregado

Régimen Simplificado del
Impuesto sobre las Ventas

Impuesto Minimo Alternativo
Simple (IMAS)

Monotributo

Régimen de Tributacion
Simplificada para Comerciantes
Minoristas y Bares

Régimen Simplificado (RISE)

Régimen de Pequefio
Contribuyente

Régimen Simplificado del
Impuesto sobre Ventas

Régimen Simplificado para
empresas (agroganadero, pesca
y autotransporte)

Régimen de Incorporacion Fiscal
(RIF)

Régimen Especial de
Estimacién Administrativa para
Contribuyentes por Cuota Fija

Régimen Simplificado para
Pequefias Empresas (RESIMPLE)

Régimen Simplificado del
IMAGRO

2007

1983

2013

2016
1996

2008

1992

(ref.
2012)

2003

2003

2014

2003

2019

2007

Sustituyen exclusivamente al
ISR.

Sustituyen exclusivamente al
IVA.

Sustituye al Impuesto sobre
las Ventas.

Sustituyen al ISR.

Sustituye el Impuesto General
a las Ventas (tipo IVA) y el ISR.

Sustituye al IVA 'y al ISR.
Sustituye al IVA 'y al ISR.

Sustituye al Impuesto sobre
las Ventas.

Sustituye al IVA, al ISR y
el Impuesto Especial de
Produccién y Servicios (IEPS).

Implica una reduccién
decreciente del ISR y las
contribuciones patronales de
sequridad social.

Sustituye al IVAy al ISR.

Sustituye al Impuesto sobre la
Rentas empresariales.

Sustituye al IMAGRO.



Pera Régimen Unico Simplificado 2004 Sustituye al Impuesto
(RUS) General a las Ventas, al ISR
y al Impuesto de Promocién
Municipal.
Régimen Especial de Renta Sustituye al ISR.
(RER)

Replblica Procedimiento Simplificado de 2009 Sustituyen al ISRy al ITBIS.
Dominicana  Tributacién (PST) basado en
compras

Procedimiento Simplificado de
Tributacién (PST) basado en
ingresos

Procedimiento Simplificado
para el Impuesto sobre las
Transferencias de Bienes
Industrializados y Servicios

Uruguay Monotributo 2007 Sustituyen a todos los
impuestos nacionales vigentes
con excepcién de los que

Monotributo Social MIDES 2012 gravan la importacién mas los
aportes previsionales al Banco
de Previsién Social.

Brindan la opcién de acceso a
un sequro de salud optativo.

Régimen de IVA Minimo para la 2007 Sustituye al IVAy las

Pequefia Empresa (reemplazé al contribuciones previsionales,

Impuesto a la Pequefia Empresa, estando exentos del Impuesto

el cual estuvo vigente desde a la Renta de Actividades

1991 hasta 2007) Econdémicas (IRAE) y del
Impuesto al Patrimonio
Empresarial.

Fuente: Cetrangolo, et al. (2018) sobre la base de Pecho Trigueros (2012) y legislacién tributaria de los
paises.

La mayoria de estos regimenes prevén la adhesién voluntaria vy la
autocategorizacion, y estan dirigidos principalmente a los sectores de comercio y
prestacion de servicios donde las posibilidades de fiscalizacién y control por parte
de las administraciones tributarias es mas débil. En algunos casos también puede
alcanzar a otros sectores (industria manufacturera, la produccién de artesanias, la
ganaderfa, la agricultura, el transporte de personas, entre otros).



Al no contarse con informacién fehaciente de las actividades de estos
contribuyentes, las administraciones tributarias deben definir las cuotas a pagar
recurriendo a mecanismos indirectos que, a partir de la informacién disponible
que muchas veces es brindada por los propios contribuyentes, permite determinar
el monto de las obligaciones tributarias. Entre estas técnicas, denominadas
“presuntivas”, aplicadas en la region se destaca la denominada “cuota fija”: el pago
de una suma determinada de dinero que establece la legislacion por categorfa,
que reemplaza una o mas obligaciones tributarias para el contribuyente y que
debe abonarse, generalmente, de forma mensual. Esta técnica permite la maxima
simplificacién en laliquidacién delimpuestoy, por lo tanto, reduce significativamente
el costo indirecto administrativo del cumplimiento de las obligaciones fiscales. Otros
pocos paises de la region aplican la técnica presuntiva de un porcentual fijo sobre
los ingresos brutos del contribuyente, aunque en estos casos las administraciones
tributarias enfrentan mayores dificultades de control.

Existen varios criterios para establecer umbrales y limitar la aplicaciéon
de los regimenes simplificados. En América Latina la variable mas utilizada para
definir la incorporacion a estos esquemas es el ingreso del contribuyente (ingresos
brutos o ventas totales), aunque también se observan otras restricciones para
acotar la aplicacion de estos esquemas: la cantidad de tierra bajo explotacién, el
numero de establecimientos, el consumo de electricidad, el nGmero de empleados
y el capital disponible. En Argentina, Colombia y Perl se aplica més de un criterio
simultaneamente. En lo que hace a los aspectos formales, la mayoria de los paises
coincide en exigir dos obligaciones: la presentacién periédica de una declaracién
jurada de ingresos y la realizacion de procesos de facturacion. Adicionalmente, cada
pals tiene requlaciones especificas en funcion de los requisitos del impuesto.

Debe mencionarse que si bien la recaudacién proveniente de estos esquemas
resulta muy poco significativa, (Pecho Trigueros, 2012), se suele destacar la utilidad
de estos regimenes simplificados como herramientas para viabilizar la transicién de
una gran cantidad de contribuyentes que desarrollan sus actividades econémicas en
la economiainformal hacia su inclusion efectiva en el régimen general de tributaciéon
vigente en cada pals (Gémez Sabaini y Moran, 2012). En efecto, puede pensarse que,
ante escenarios de desaceleraciéon de las economias como los evidenciados en el
marco de la pandemia por COVID-19, estos regimenes han permitido sostener a un
gran nimero de pequefios contribuyentes en condiciones de formalidad. Al estar
en el ambito de la formalidad, las unidades econdémicas pueden acceder mas facil y



directamente a otros programas de apoyo y promocién econémica, particularmente
en los contextos de crisis y desaceleracién econémica (Bertranou y Goldschmit,
2024).

P> 2.2. Incorporacion de las contribuciones para la sequridad
social a los regimenes tributarios simplificados

Haciafinesdelsiglo pasadocomenzéadiscutirseenalgunos pafsesdelaregién
la posibilidad de incorporar el pago de contribuciones para algunas prestaciones de
la sequridad social como parte de los regimenes tributarios simplificados. De esta
manera, se logré ampliar los alcances de la proteccién social hacia sectores hasta ese
momento excluidos y, eventualmente, podrfa funcionar como incentivos adicionales
a la formalizacién. Estos esquemas son usualmente conocidos como monotributo,
aunque la denominacién en cada pais puede ser diferente.

En las secciones siguientes se ofrecerd una breve descripcién de los dos
regimenes de monotributo que pueden ser utilizados como modelos para otros
palses. Para los casos de Argentina y Uruguay seran presentados los antecedentes y
disefio de cada esquema, asf como sus aspectos positivos y limitaciones. Asimismo,
teniendo en cuenta que resulta necesario incorporar algunas referencias a las
particulares condiciones del esquema desarrollado en Brasil, el recuadro 1 ofrece
algunas referencias relevantes de ese caso.
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RECUADRO 1

Los regimenes SIMPLES y SIMEI en Brasil

EISIMPLES Nacionalfuecreadoenelafio 2006 conelobjetivode estimularlaformalizacion
y el cumplimiento de las Pymes de manera sencilla. Este régimen permite a la poblacién
objetivo de micro y pequefias empresas de Brasil la posibilidad de realizar un pago
mensual unificado que incluye contribuciones a la sequridad social y pago de impuestos
(8 en total)*, beneficiandose de un subsidio estatal para acceder a diferentes beneficios
de sequridad social. El monto a pagar varfa seguln los ingresos brutos acumulados en los
doce meses anteriores al perfodo de referencia y el sector de actividad econémica de la
empresa.

A partir del 1de enero de 2018, los Iimites previstos para acceder al SIMPLES se ubicaron
entre RS 30.000 (alrededor de USS 5.200) y RS 400.000 (alrededor de USS 70.000)
multiplicados por el nimero de meses entre el inicio de la actividad y el final del afio
calendario respectivo. El esquema no es obligatorio y las Pymes pueden permanecer
alli por tiempo indefinido siempre que se ajusten a los pardmetros establecidos. Los
beneficios incluyen la incorporacién al sistema de proteccién social, incluido el acceso
a prestaciones de vejez, invalidez y supervivencia, prestaciones de maternidad,
prestaciones de enfermedad y subsidio familiar por muerte o prisién. La inclusiéon de
tributos correspondientes a los gobiernos subnacionales es una caracteristica distintiva
del SIMPLES. Sin embargo, cabe sefialar que esto aflade complejidad al funcionamiento
del mismo, ya que requiere la coordinacién y firma de convenios entre diferentes niveles
de gobierno.

Adicionalmente, desdeel1deenerode 2009 también estad vigente eldenominado Régimen
de Microemprendedores Individuales (SIMEI), con el fin de facilitar su incorporacién a la
formalidad. El microemprendedorindividual (MEI), segln laLey Complementaria 123 debe
cumplir con los siguientes requisitos: i) ser elegible para el SIMPLES Nacional y cumplir
con sus requisitos; ii) ejercer profesionalmente una actividad econémica organizada para
la produccién o circulacién de bienes o servicios; iii) poseer un solo establecimiento;
iv) no participar en otra empresa como propietario, socio o administrador; v) no estar
constituido en forma de startup; vi) no contratar mas de un empleado, el cual sélo podra
recibir 1salario minimo.

EI MEI se beneficia de un subsidio del Estado al realizar un pago fijo mensual, que incluye
RS 5 para el ISS municipal y RS 1 para el ICMS estatal. Estd exento de otros impuestos
como IRPJ, PIS, Cofins e IPL. Por su parte, el aporte al Instituto Nacional del Seguro Social
(INSS) asciende al 5% del valor del salario minimo nacional, mientras que en un plan

4. El régimen contempla impuestos a nivel federal (Impuesto a la Renta de las Personas Juridicas (IRPJ),
Contribucion para Programas de Integracién Social y Formacién de Patrimonio de los Servidores Piblicos
(PIS/PASEP), Contribucién Social sobre la Ganancia Neta (CSLL), Contribucién para el Financiamiento
de Sequridad Social (COFINS), Impuesto a los Productos Industrializados (IPI) y Contribucién Patronal
a Pensiones (CPP)), impuestos estatales (Impuesto a la Circulacién de Bienes y Prestacién de Servicios
(ICMS)) e impuestos municipales (Impuesto a los Servicios (ISS)).



completo el aporte asciende al 20%, lo que implica un subsidio de 15 puntos en el aporte
que,enlamedidaenque no existatransferencias adicionales desde el Tesoro al sistema de
sequridad social, se trata de un subsidio cruzado dentro del mismo esquema de sequridad
social. En materia de prestaciones, obtienen todos los beneficios de la seguridad social,
como jubilacién ordinaria, invalidez, pensiones y en el caso de las mujeres, apoyo al parto.

Los Ultimos datos disponibles muestran que el SIMPLES se ha expandido en forma
constante desde su creacién, alcanzando un total de 22,6 millones de beneficiarios
en 2023, siendo los MEI los que han contribuido en mayor medida a dicho incremento
(ascendiendo a 15,7 millones en 2023) (Gréfico 1).

Sin embargo, debe sefialarse que las contribuciones reducidas (sujetas al subsidio
estatal) amplian los desequilibrios actuales en el sistema de sequridad social. En el caso
del MEI, los estudios indican un déficit de RS 435,7 billones (87,1 billones de délares) en
75 afios, considerando solo el nimero de contribuyentes registrados en 2018 (da Cunha
Portal, 2024).

’ Gréfico 1

Brasil (2010-2023). Evolucién de la cantidad de contribuyentes del
SIMPLES y SIMEI. (en millones).
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3. EL MONOTRIBUTO EN ARGENTINA

P> 3.1. Principales caracteristicas

En Argentina el esquema, denominado “Monotributo”, dirigido especialmente
a los pequefios contribuyentes (ya sean trabajadores independientes o micro-
emprendedores) fue introducido en julio de 1998. Comprende a las personas fisicas
que se dediguen a la venta de cosas muebles, locaciones y/o prestaciones de
servicios, incluida la actividad primaria, los integrantes de cooperativas de trabajo,
las sucesiones indivisas, asi como las sociedades de hecho y las irregulares en los
términos de la Ley General de Sociedades (Nimero 19.550) siempre que no tengan
mas de tres socios.

Se trata de un régimen simplificado integrado que reemplaza, con una
cuota fija mensual, el pago de los impuestos a las ganancias (renta) e IVA, al que
se adicionan los aportes personales para la sequridad social (para las componentes
de prevision y salud). Tanto para adherirse como para permanecer en el ambito del
Monotributo los contribuyentes deben satisfacer algunos requisitos en funcién de los
ingresos brutos anuales declarados, ciertas magnitudes fisicas (superficie afectada
a la actividad y energfa eléctrica consumida anualmente) y el precio unitario de las
ventas, obras, locaciones o prestaciones de servicios realizadas.

Precisamente, el monto de la cuota mensual para cada contribuyente se
determina sobre la base de dichos pardmetros y se obtiene de la suma de dos
componentes para las 11 categorfas definidas: i) un componente tributario, el cual
se encuentra dentro del rango de USS3 a USS800 mensuales, v ii) un componente
de seguridad social, que incluye la porcion correspondiente a los aportes personales
al sistema de pensiones (que aumenta sequn la categoria del contribuyente y varia
entre USS11y USS93) vy el aporte a la cobertura de salud (que varfa entre USS15 vy
USS52) (Cuadro 2). Este nivel de aporte implica un subsidio implicito para cubrir los
beneficios correspondientes, como serd explicado méas abajo.



» 20

Laadhesion alrégimen es de caracter voluntarioy prevé la autocategorizacién
por parte de los contribuyentes. Ademas, los monotributistas deben categorizarse
cada seis meses y, cuando los parametros superen o sean inferiores alos limites de Ia
categorfa enla que se encuentran incluidos, deberan recategorizarse. Los adheridos
al régimen simplificado pueden tener empleados, sin limite de cantidad, y estan
obligados a presentar las declaraciones mensuales y los pagos de acuerdo con la
normativa vigente del régimen general de empleadores.

EIMonotributo,asuvez, secomplementaconsistemasespecialesrelacionados
con sectores econémicos, la naturaleza de los trabajadores o su situacion en relacion
conlos programas de ayudas estatales. Estos sistemas son el Sistema de Monotributo
Promovido, el Monotributo Social y el Régimen Simplificado Especial.

El Sistema Monotributo Promovido es un régimen de inclusién social y
promocion del trabajo independiente dirigido a trabajadores que necesitan una
mayor promocion de su actividad para lograr su insercién en la economfa formal y el
acceso alaigualdad de oportunidades. Este régimen exime del pago del componente
tributario y permite realizar aportes a la jubilacién mediante el pago de una cuota
mensual del 1% del ingreso bruto mensual, durante los primeros 36 meses desde el
ingreso al régimen, que luego pasa a ser del 2,5%, existiendo un subsidio cruzado al
interior del sistema previsional.

El Monotributo Social, por su parte, es un régimen complementario dirigido
especificamente a trabajadores en condiciéon de vulnerabilidad social; se trata de
aquellos hogares e individuos con pocos activos materiales y no materiales. Requiere
la aprobacién de la Secretaria de Desarrollo Social y de la Administracion Federal
de Ingresos Publicos (AFIP) y apunta a reconocer la realizacion de actividades
productivas, comerciales y de servicios dentro de la economfa social y popular. A
diferencia del Monotributo comun, en el Monotributo Social se subsidia el 100% del
pago de los componentes tributario y previsional,y el 50% del componente de salud.

El Régimen Simplificado Especial se encuentra destinado a los pequefios
productores agricolas siempre que su actividad principal recaiga exclusivamente en
el cultivo de tabaco, cafia de azlcar, yerba mate, té u otras hojas que se utilizan para
preparar infusiones;y sea su Unica fuente de ingresos, exceptuando los provenientes
de asignaciones familiares, jubilaciones, pensiones no contributivas y/o programas
de inclusion social. Este régimen exime a sus beneficiarios de pagar el impuesto
integrado, debiendo abonar Gnicamente las cotizaciones previsionales previstas
disminuidas en un 50 % por todas las actividades.
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De manera adicional, en los Gltimos afios algunos gobiernos subnacionales
adhirieron al régimen, incorporando impuestos provinciales en el Monotributo
Unificado que simplifica y unifica trdmites nacionales y provinciales para el pago
de impuestos. Este sistema esta destinado a los ciudadanos monotributistas de
las provincias de Entre Rios, Mendoza, Cérdoba, San Juan, Jujuy, Salta, Rio Negro,
Buenos Aires y Neuguén que se encuentran alcanzados por el impuesto sobre los
Ingresos Brutos® de las administraciones tributarias provinciales adheridas y por la
contribucién municipal y/o comunal (Bertranou y Goldschmit, 2024).

P> 3.2. Acceso a la proteccién social

Como se ha mencionado, los monotributistas tienen acceso a cobertura
de sequridad social en salud y pensiones. En cuanto a la salud, la organizacién
del aseguramiento social en Argentina es sumamente fragmentada tanto
institucionalmente como en su financiamiento, generando una gran heterogeneidad
en los derechos a la cobertura de la salud por parte de las politicas publicas,
alejandose de lo que se entiende como seguro social. Sus aportantes tienen acceso
ala cobertura minima de asistencia médica garantizada por el Sistema de Seguridad
Social del pafs (Programa Médico Obligatorio -PMO-), Unicamente para los
aportantes directos. En el caso del grupo familiar se requiere un aporte adicional por
cada familiarincorporado. Pararecibir prestaciones deben estar al dia con el pago del
tributo establecido por la AFIP. Estos pueden optar por las obras sociales® inscriptas
en el régimen de Monotributo, por unificar aportes con otros miembros del grupo
familiar o por acceder a planes superadores o complementarios al PMO realizando
aportes adicionales voluntarios por encima de la cuota del Monotributo. EI acceso
a la cobertura total del PMO es progresivo, pudiendo acceder en forma inmediata a
todas las prestaciones del nivel ambulatorio y de urgencias y emergencias.

En cuanto al sistema de pensiones, la legislacion establece que los
monotributistas tienen derecho a recibir el beneficio de pensién minima. De esta

5. Ingresos Brutos (IIBB) es un tributo que aplican las provincias argentinas y la Ciudad Auténoma de
Buenos Aires sobre los ingresos obtenidos por las empresas involucradas en actividades comerciales,
industriales, agricolas, financieras o profesionales. El nivel de la alicuota aplicada depende de la
normativa establecida en cada jurisdiccién y de actividad involucrada, y varia entre 1,5% y 5%.

6. Instituciones de la seguridad social proveedoras de servicios de salud vinculadas a los sindicatos
de cada sector de actividad. Debe sefialarse que en momentos en que este informe fue redactado, el
sistema de obras sociales en Argentina esté siendo objeto de importantes reformas.
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forma, se genera un “desacople” entre la evolucién de las prestaciones y la evolucién
de los aportes previsionales de los monotribustistas. En efecto, bajo los pardmetros
actuales y considerando los complementos estatales a la cotizacion en la forma de
subsidios financiados por el Tesoro (agosto de 2024), se necesitarfan alrededor de
19 trabajadores monotributistas para contribuir a financiar una pension minima,
mientras que en el régimen general se requieren aproximadamente tres aportantes
por cada pasivo. Este es un claro ejemplo del importante subsidio implicito en los
casos de trabajadores que se desempefian como monotributistas a lo largo de
toda su trayectoria laboral, afectando la sostenibilidad del sistema de pensiones
contributivo.

De manera adicional debe notarse que a partir del Decreto 593/2016 una
parte sustancial de los inscriptos al monotributo en las categorfas B a la H pueden
acceder a las asignaciones familiares formales, que incluyen la asignacién familiar
prenatal, la asignacion familiar por hijo o hijo con discapacidad y la asignacion
familiar por ayuda escolar anual, cuyo monto dependerd de la categorfa a la que
cada titular esté aportando.

En cuanto a los regimenes complementarios, cabe sefialar que los inscriptos
en el Monotributo Social gozan de los mismos beneficios que otorga el Monotributo
generalteniendo que aportar Gnicamente el 50 por ciento del monto correspondiente
al seqguro de salud por su persona y por cada familiar adicional. Teniendo en cuenta
que los sequros de salud en Argentina no estan a cargo del Estado, el restante 50 por
ciento es transferido por este a la obra social elegida por el monotributista.

P> 3.3. Resultados en términos de cobertura y recaudacién

Elnimero de contribuyentes al monotributo en Argentina se haincrementado
fuerte y sostenidamente a lo largo de los afios (Grafico 2). Este comportamiento
responde a causas diversas, incluso la generalizacion de esta alternativa para
incrementar de manera menos burocratica la dotacion de personal en la
Administracion Pdblica tanto nacional como provincial y municipal, y se ha
consolidado como opcién accesible para una gran cantidad de trabajadores vy
emprendedores. Sin duda, la simplicidad y el relativamente bajo costo que implica
para los contribuyentes —-con respecto a lo que sucederia al registrarse en el régimen
general de impuestos- ha podido incentivar un sobredimensionamiento del mismo,
que actualmente cuenta con mas de 4,8 millones de contribuyentes activos. Asf,
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esta situacién podria considerarse como una creciente “monotributizaciéon” de un
segmento relevante de las ocupaciones, que a la vez podria considerarse como una
“formalizacién precaria” al continuar presentando caracteristicas propias del empleo
precario y vulnerable con alta rotacion, bajos ingresos y acceso a prestaciones
de la sequridad social que en la practica son limitadas o fuertemente subsidiadas
(Bertranou, 2019).

Gréfico 2

Argentina (1997-2023). Evolucién de la cantidad de cotizantes al
sistema de pensiones en monotributo y auténomos (en millones)

25

2.0

0.5

0.0

O — N O X W O I~ DO o - N ™
52 255000000002 s02FX0 0=y NN N
AR RO O OO0 OO0 OO0 OO0 OO0 O 090090 O o000 o0 9o 0
T2 AR AN NNNANNNNNNNNNATNNAN N NN
———@—— Cotizantes a pensiones —— Cotizantes a pensiones
auténomos monotributistas

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de datos del Boletin Estadistico de la Sequridad Social.

Adicionalmente, en el grafico se puede comprobar la absorcion de cotizantes
auténomos en un primer momento con la introducciéon del monotributo. A partir
de allf, resulta imposible saber qué proporciéon de los nuevos monotributistas se
hubieran formalizado bajo el régimen de auténomos. Seguramente la evoluciéon
de los cotizantes al monotributo contemple situaciones diversas, incorporando
trabajadores informales y trabajadores previamente auténomos. De todos modos,
como indicador de la pérdida de importancia del régimen de auténomos basta decir
que antes de laintroduccion del monotributo, en 1997, los aportantes a ese régimen
representaban el 18% del total, y en el 2024 su participacién cayé al 4%, mientras



» 25

que los aportantes monotributistas alcanzaron el 23% del total de aportantes al
SIPA (Sistema Integrado Previsional Argentino).

En cuanto a la composicién del tributo, la informacién oficial permite
comprobar que, del total de inscriptos activos, mas de 3,7 millones (mas del 75
por ciento) se hayan inscriptos en el régimen general desarrollando actividades
de locacién y/o prestacion de servicios o venta de bienes muebles, mientras que el
resto (1.238.664 o el 24,7 por ciento) se encuadran en el Monotributo Social.

Una particularidad observada con el correr de los afos es la elevada
concentracion de los monotributistas en las categorfas mas bajas de ingresos
brutos declarados. En el grafico 3 se presenta la estructura de contribuyentes del
monotributo por categorias. Alli se puede verificar que mas del 70% reporta una
facturacion anual de hasta S 6.450.000 (aproximadamente USS 6.200 segin el
tipo de cambio oficial a octubre de 2024) (incluye a la totalidad de los inscriptos
en el Monotributo Social y a una importante porcién de los monotributistas
convencionales). El peso relativo de las demas categorias, en cuanto a la cantidad de
monotributistas que engloban, es decreciente a medida que se consideran mayores
ingresos brutos: solo el 2,5 por ciento superan el umbral de los $ 24.250.000 (USS
23.400), esto es, las seis categorias mas altas.

Gréafico 3

Argentina (octubre de 2024). Estructura de contribuyentes del
Monotributo segln categoria
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Por otro lado, en cuanto a los recursos fiscales que se obtienen de este
régimen, cabe sefialar que los ingresos generados son muy limitados en términos
relativos (Gréafico 4), ubicandose en alrededor de 0,04 por ciento del PBl en 2023y
cercade 0,2 por ciento del total nacional. Debe sefialarse que en el Mensaje del Poder
Ejecutivo Nacional que acompafia el Proyecto de Presupuesto de la Administracién
Nacional se realizé un cambio metodolégico en el calculo de gastos tributarios,
donde se estima que los correspondientes a la pérdida de contribuciones sobre el
salario por este régimen se ubica en el entorno a 0,4% del PIB.

Gréfico 4

Argentina (2004-2023). Evolucion de la recaudacion del régimen de
Monotributo
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Fuente: Elaboracién propia basada en datos de AFIP.

Nota: La recaudacién total corresponde al Gobierno central (incluye contribuciones de la seguridad
social e impuestos coparticipados; no asi tributos subnacionales de provincias y municipios).

Entre los efectos del régimen, resulta relevante resaltar que una parte de
la expansion de la cobertura de la sequridad social puede ser resultado de efectos
de sustitucion de regimenes generales por regimenes simplificados que presentan
una menor carga tributaria y previsional. Al ofrecer condiciones muy favorables
para atraer a los contribuyentes de menores ingresos, también puede actuar como
un incentivo para que los individuos y las empresas dentro de estos esquemas
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permanezcan indefinidamente dentro del régimen especial incluso si pudieran
pagar impuestos bajo el régimen general (una especie de “enanismo fiscal”). En
el caso argentino, esto se ve agravado por el costo desproporcionado para los
contribuyentes en términos de impuestos generales, especialmente el IVA. Esto
indicaria que la introduccién y permanencia de este esquema requiere considerar
la situacion de la politica tributaria y el entorno macrofiscal en que se desenvuelve.

Si bien en un principio, el atractivo de adherirse al monotributo consistia en
los beneficios que el trabajador independiente recibirfa en el corto plazo al consequir
cierta “legalidad” frente al fisco y, consecuentemente, lograr una mejor posicién
frente a trdmites ante los gobiernos, el sector financiero y otros, esa situacion, que
podria haber sido considerada transitoria, rapidamente se modificé. La inclusion de
contribuciones a la sequridad social y el costo marginal para los monotributistas de
abandonar el esquema gener6 una presion para el mantenimiento del esquema. Para
los gobiernos, los intentos por restringir el ingreso o permanencia en el esquema (y,
en una economfa con elevadas tasas de inflacion, los atrasos en la actualizacion de
las escalas) hubiese significado enfrentar un significativo costo politico.

El caso argentino ilustra que estos esquemas no pueden considerarse como
la solucién exclusiva a los problemas de cobertura, sino sélo como un complemento
que puede resultar extremadamente (til en determinadas situaciones. Si
bien originalmente no fue disefiado como un régimen permanente donde los
trabajadores pudieran adherirse durante toda su vida laboral, dada su progresiva
expansion y mayor alcance, los costos fiscales que esto representa y su impacto en
la sostenibilidad del sistema de pensiones, deben evaluarse cuidadosamente.
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4. EL MONOTRIBUTO EN URUGUAY

P> 4.1. Principales caracteristicas

La implementacion del Monotributo en Uruguay tomé como referencia
las experiencias que hasta ese momento ya se habfan iniciado en pafses vecinos
(Argentinay Brasil). La Ley 17.296 de 2001 (Art. 590 a 601) establecio la creacion del
régimen simplificado aplicable a determinadas empresas unipersonales de reducida
dimensién econdémica que desarrollaran actividad comercial en la via publica y en
espacios publicos, tanto ambulantes como estables. Ademas, estos contribuyentes
debian cumplir con algunas condiciones adicionales, entre ellas:

a) Ocupar como maximo a cuatro personas, incluyendo al titular de la
empresa unipersonal y su conyuge colaborador si corresponde.

b) No superar en los ingresos del ejercicio derivados de su actividad
comercial el limite establecido para la Pequefa Empresa (305.000
Unidades Indexadas)”

c) Realizar las ventas de bienes y prestaciones de servicios al contado, sin
la utilizacién de tarjetas de crédito, 6rdenes de compras o similares, ni el
otorgamiento de financiacién propia.

d) No explotar mas de un puesto en forma simultanea.

Los beneficios del régimen permitian sustituir los aportes propios al Banco
de Prevision Social (BPS) y todos los impuestos nacionales vigentes, exceptuando
los de importaciéon, por un aporte (nico resultante de aplicar las tasas previsionales
vigentes sobre una Base de Prestaciones y Contribuciones (BPC).

7. Lo que equivale a alrededor de USS 47.000. El valor de la Ul a enero 2024 asciende a UR $ 5,8743.
Su valor cambia diariamente segln el indice de inflacién y los ajustes que se realizan en el mercado
financiero.
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En2006seintrodujeronenlaleydeReformaTributariaalgunasmodificaciones
tendientes a flexibilizar la normativa en cuanto a las condiciones exigidas, con el
objetivo de lograr la inclusion de una mayor proporcién de trabajadores. Entre las
modificaciones se destacan las siguientes:

« la eliminacién de la restriccién del lugar de desarrollo de la actividad
(incluyéndose a locales pequefios);

+ eltipode actividades consideradas (se incluyeron algunas actividades de
produccién artesanal);

« eltipo de sociedades (se amplié la cobertura a las sociedades de hecho y
no sélo alas unipersonales familiares);

« las condiciones de venta (se habilité la venta a crédito);

« el limite méximo de facturacién; en el caso de algunas actividades, la
posibilidad de vender no sélo al consumidor final sino también a empresas
y al Estado;y

+ cambios respecto a la cantidad de dependientes (se permiti6 la
contrataciéon de hasta un dependiente, y hasta tres empleados en
determinadas actividades zafrales).

Luego, en 2011, se ampli6 el nimero de actividades incluidas en este régimen,
a partir del Decreto del Poder Ejecutivo N° 66, incorpordndose los siguientes
sectores de actividad: cuidadores de bicicletas, automoviles y motos; limpiavidrios
de inmuebles y automotores; gufas de turismo; paradas de taxis; paseadores
y entrenadores de mascotas; servicios de utilizacién de espacios radiales en
radioemisoras del interior; servicios de apoyo a los pescadores artesanales, tales
como lavado de embarcaciones y arreglos de artes de pesca; servicios sexuales; y
produccion de ladrillos y blogues. Mientras que en diciembre de 2021, el Decreto
399/021, habilité a las empresas monotributistas a realizar ventas a los organismos
estatales, con excepcién de los entes auténomos y servicios descentralizados
(Asesorfa General en Sequridad Social, 2023).

Seqgln la Ley 18.083 del afio 2006 (reglamentada por el Decreto 199/07),
en Uruguay el Régimen de Monotributo en su formato actual esta dirigido a
determinados sujetos que realizan actividades econdémicas y de reducida dimension
econdémica como son: i) las empresas unipersonales, incluso aquellas conformadas
por matrimonios con no méas de un trabajador empleado; ii) las sociedades de hecho
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integradas por hasta un maximo de dos socios y sin trabajadores en relacion de
dependencia. Ello incluye trabajadores independientes y pequefas empresas.

Del grupo de contribuyentes que conforman los sujetos mencionados sélo
podran optar por el régimen simplificado aquellos que cumplan simultaneamente
con las siguientes condiciones:

A.

Los ingresos derivados de la actividad no superen en el ejercicio:

« para empresas unipersonales, el 60% del Iimite establecido en la
legislacion (lit. E del Art. 52 Titulo 4 del Texto Ordenado 1996) 6
183.000 Unidades Indexadas (U.l.), que a 2024 equivalen a alrededor
de USS 28.000;

« para sociedades de hecho, el Iimite ascendera al 100% del monto
mencionado, o sea unas 305.000 Ul, que para el afio 2024 equivalen
a alrededor de USS 47.000.

B. Desarrollen actividades de reducida dimensién econémica, y no realicen

la explotacién en forma simultdnea de méas de un puesto (ubicado enlavia
plblica o en espacios publicos) o de un pequefo local (dispuesto en sitios
cerrados o cercados, dentro de predios publicos o privados).

Ejerzan una Unica actividad sujeta a afiliacion patronal; salvo los
productores rurales que complementen los ingresos derivados
de la produccién de bienes en estado natural provenientes de su
establecimiento, con la enajenacién en forma accesoria de otros bienes
agropecuarios, en estado natural o sometido a algln proceso artesanal.

Enajenen bienes y presten servicios exclusivamente a consumidores
finales.

La adhesion al régimen implica un subsidio a las contribuciones de la
seguridad social y de todos los impuestos nacionales, donde el aporte se define
como un monto fijo resultante de aplicar la suma de las alicuotas correspondientes
a los tributos recaudados por el Banco de Prevision Social vigentes (30,625%), con
exclusiéon del denominado complemento de cuota mutual, sobre un sueldo ficto
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equivalente a 5 Bases Fictas de Contribucion (BFC)®. El aporte mensual minimo de
los monotributistas, sus conyuges/parejas colaboradoras y los socios es actualmente
de 1.851 pesos uruguayos o aproximadamente USS 50 por persona. Esto representa
un 57% del aporte minimo mensual a la sequridad social bajo el régimen de Empresa
unipersonal (Aguiar et al, 2023).

De manera adicional, existe en Uruguay el Monotributo Social MIDES
(Ministerio de Desarrollo Social), el cual fue aprobado en diciembre de 2011 (Ley
18.874) que consiste en un régimen especial para emprendimientos personales
0 asociativos (integrados por hasta cuatro socios o cinco en el caso de estar
integrados exclusivamente por familiares), al cual pueden acceder las personas que
integran hogares por debajo de la linea de pobreza o en situacion de vulnerabilidad
socioeconémica. Pueden desarrollar cualquier tipo de actividad de produccién o
ventade bienesy prestacion de servicios, tanto paraconsumidores finales como para
empresas u organismos del Estado, en todo el territorio nacional, aunque no pueden
desarrollar la actividad de venta en mas de un puesto en forma simultdnea. Como
requisitos formales, en ningln caso podran tener empleados dependientes y los
Ifmites de facturacion anual son idénticos a los del Régimen General de Monotributo.

A diferencia del caso argentino, en este caso el pago se hace en forma
progresiva, el 25% durante los primeros doce meses de actividad registrada, 50%
en los siguientes doce meses y 75% en los terceros doce meses. El objetivo de la
medida es viabilizar los emprendimientos los primeros tres afios, para asi darle la
posibilidad de afianzarse’.

El conjunto de instrumentos tributarios dirigidos especificamente a los
pequefios contribuyentes en Uruguay se completa con el Régimen de IVA Minimo
para la Pequefia Empresa, que estd dirigido a toda pequefia empresa radicada
en Uruguay que desarrolle alguna actividad comercial o industrial con utilizacion
concreta de capital y trabajo, cuya facturaciéon anual no supere cierto limite
establecido por la norma vy se actualiza periédicamente. A dichos contribuyentes se
les exige un pago minimo mensual en concepto del Impuesto al Valor Agregado, cuyo

8. El valor de la BFC es URS 1.638,35 a valores de enero 2024, por lo que 5 BFC corresponden a URS
8191,75 (cerca de USS 216).

9.En marzo de 2021 la Ley N°19.942 aprobé nuevas medidas para atenuar los efectos econémicos de la
pandemia. Alli se establece que las empresas que iniciaron sus actividades como monotributo (régimen
general) el 1° de enero de 2021 pueden realizar sus aportes en forma gradual segun la siguiente escala,
el 25% durante los primeros doce meses de actividad registrada, un 50% en los sequndos doce meses y
recién al tercer afio pagarén la totalidad del aporte.
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monto se actualiza todos los afios, y Contribuciones Especiales de Seguridad Social.
En cambio, quedan exentos del Impuesto a la Renta de Actividades Econdmicas
(IRAE) vy del Impuesto al Patrimonio Empresarial.

P> 4.2. Acceso a la proteccién social

En Uruguay, los monotributistas tienen acceso a los mismos beneficios que
un trabajador dependiente, con excepcién del sequro por desempleo, accediendo
a la pension minima al momento de jubilarse. Siendo los aportes mensuales al BPS
de URS 1.851y la pasividad minima de URS 18.840 a enero de 2024, se requieren
mas de 10 monotributistas para financiar la pensién de un trabajador que se jubile
habiendo permanecido inscripto en el monotributo durante toda su vida activa.

En cuanto a la prestacion del sequro de salud por parte del Estado, la misma
es de caracter opcional para el contribuyente, lo que se haya especialmente
relacionado con las caracteristicas que adopta la provision de la salud en Uruguay.
Para acceder alacobertura del FONASA deben aportar sobre la base de 6,5 Bases de
Prestaciones y Contribuciones (BPC). Sin embargo, aquellos que no hacen la opcién
por la cobertura del Sistema Nacional Integrado de Salud (SNIS), estén obligados
a aportar adicionalmente un 8% sobre una Base de Prestaciones y Contribuciones
(BPC) por concepto de seqguro de enfermedad. Tomando en consideracion esto,
los valores de aportes se establecen en funcién de las distintas alternativas que
se presentan (con o sin conyuge, con o sin hijos, aporte o no a la Salud (Asesorfa
General en Seqguridad Social, 2023)'°.

Por su parte, el Monotributo Social MIDES permite la provisién de una
cobertura previsional a sus integrantes, a partir de la aplicacion de un subsidio a
los aportes al BPS. Ademas, los adheridos al régimen tienen la posibilidad de optar
por la cobertura médica a través de Fondo Nacional de Salud (FONASA), haciéndose
cargo del pago adicional, beneficio que alcanza al emprendedor, sus hijos menores
a cargo o mayores con discapacidad y al conyuge o concubino sin cobertura dentro
del sistema y con 10 mas hijos a cargo.

De manera adicional, el MIDES exige a los inscriptos en este régimen cumplir
con ciertas contraprestaciones, entre otras, concurrencia asidua a la escuela u otros

10. El detalle de los aportes vigentes a 2024 para las distintas categorias del Monotributo puede
consultarse en https://www.bps.qub.uy/6668/
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centros de estudios habilitados de los hijos menores a cargo, controles de salud
periddicos y asistencia a instancias de capacitacion (Asesoria General en Seguridad
Social, 2023).

Tanto para el régimen general como para el Monotributo Social, segun el
relevamientorealizado porAquiaretal.(2023),elaccesoamecanismos de proteccion
social es una motivacién relevante para adherir al monotributo, pero secundaria.
Se valora el acceso a la jubilacion, aunque el monto final (el minimo nacional) es
considerado insuficiente. Quienes han sido madres valoran las prestaciones
asociadas a la maternidad. Pero el Monotributo no incluye seguro de desempleo,
los pagos en caso de enfermedad son muy bajos y el acceso a los servicios de salud
a través del SNIS implica un pago adicional, que se considera demasiado alto y que
pocos monotributistas logran sostener.

P> 4.3. Resultados en términos de cobertura y recaudacién

El Monotributo ha resultado ser una herramienta eficaz para la formalizacion
de las micro y pequefias empresas en Uruguay, asi como para la extensién de la
cobertura de la seqguridad social a los trabajadores independientes, en especial, las
mujeres. Los estudios demuestran que su puesta en marcha alcanz6 a los grupos de
bajos ingresos de la poblacion (OIT, 2015).

Tal como puede observarse en el grafico 5, la cantidad de monotributistas
en Uruguay paso de 2.566 en diciembre 2006 a 49.420 en diciembre de 2022. El
incremento total del Monotributo en ese Gltimo afio (respecto del anterior) alcanzé
el12,2%, y se explica en mayor medida por el incremento del Monotributo Social. En
efecto, la evolucién de los Gltimos afios muestra un crecimiento mas dindmico del
Monotributo Social, alcanzando a representar el 35,3% del total de las empresas
monotributistas en el afio 2022 (Asesoria General en Seguridad Social, 2023).
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Gréafico 5

Uruguay (1998-2022). Evolucién de la cantidad de beneficiarios en
Monotributo
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Fuente: Elaboracién propia sobre la base de Asesoria General en Seguridad Social (2023)

El sector “Comercio al por mayor y al por menor, reparacién de vehiculos de
motor y de las motocicletas”, ha sido histéricamente el de mayor peso dentro de las
empresas del régimen, representando 43,1% en 2022, mostrando un crecimiento de
21,8% entre los afios 2020-2022. Le siguen en importancia “Otras actividades de
servicio” (17,6%), “Industrias manufactureras” (12,2%), “Actividades administrativas
y de servicios de apoyo” (7,4%) y “Construccién”12 (4,7%) (Asesoria General en
Sequridad Social, 2023).

Siseanalizalas personasocupadasenelesquemadel monotributo elloimplica
en laactualidad un 2% de los trabajadores del pais y un 40% de los trabajadores por
cuenta propia sin empleados, representando las mujeres un 57% del total (Aquiar et
al.2023).

Si bien la valoracion general del régimen en el pafs es positiva, lo que se
condice con el crecimiento de los aportantes al mismo, algunos de los aspectos
criticados tienen que ver con las limitaciones de la proteccion social que ofrece
y la posible consolidacion de un “régimen de sequridad social de sequnda” con
menores beneficios y condiciones que no ayudan, necesariamente a superar la
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precariedad laboral y desde el cual es dificil avanzar hacia el régimen general con
mejor proteccién social (a través de aportes considerablemente mayores) (Aguiar et
al. 2023). Sin embargo, no debe perderse de vista que se trata de un caso particular
dentro de la region, donde el entorno macroeconémico e institucional del pais se
encuentra muy fortalecido y donde los niveles de informalidad se ubican en niveles
reducidos (26,9% en 2023 seqln ILOStat).

5. PRINCIPALES LECCIONES
APRENDIDAS A PARTIR DE
ESQUEMAS DE MONOTRIBUTO
EXISTENTES Y SU APLICACION A
OTROS PAISES

Desde el punto de vista de la proteccién social, la introduccion de este tipo
de esquemas simplificados que contemplen aportes a la sequridad social responde
a la necesidad que tienen los paises de cumplir con los derechos a la sequridad
social incorporado en la Declaracién Universal de Derechos Humanos de 1944. Mas
recientemente, la Recomendacidn sobre pisos de proteccidn social, 2012 (ndm. 202)
ofrece pautas esenciales para la promocién de esquemas que aseguren cobertura
universal y prestaciones adecuadas en un marco de sostenibilidad financiera,
econdmica y fiscal, con la coherencia necesaria que permita la transicién desde la
economia informal a la economia formal. Precisamente, la Recomendacidn sobre la
transicion de la economia informal a la economia formal, 2015 (ndm. 204) profundiza
sobre este aspecto central para el efectivo cumplimiento de estos derechos de
manera sostenible (Cetrédngolo, 2022).

En este sentido cobra interés la revision de esquemas simplificados que
contemplan prestaciones sociales encarada en este documento. A continuacion,
se presentard un resumen de las caracteristicas salientes de las experiencias
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en la regién y las posibilidades de aplicacion a otros pafses. Para esto Ultimo se
evaluaran las condiciones para su instrumentacion en dos casos diferentes, tanto
por la situacion de su economia y mercado laboral como por la conformacion de sus
esquemas de proteccién social. En primer lugar, sera considerada la pertinencia de
su aplicacién en un caso con elevada informalidad y baja cobertura relativa de la
proteccién social, como Paraguay. Luego, ese caso sera confrontado con Chile, un
caso de relativamente baja informalidad y elevada cobertura de la proteccion social.

P> 5.1. Resumen de experiencias en la region

Se ha visto que, a partir de una idea general, la definicién del sistema y sus
caracteristicas pueden variar en cada caso, y su aplicabilidad dependera, asimismo
de las condiciones en las cuales se pretenda introducir una reforma de este tipo.
Luego de haber analizado los tres esquemas de monotributo que se han desarrollado
en laregion y antes de evaluar la posibilidad de su aplicacién a otros paises resulta
conveniente resumir los rasgos principales que presentan los tres casos estudiados.

Los tres pafses donde se desarrollaron los esquemas simplificados conocidos
como monotributo en América Latina corresponden a economfias de ingreso medio
alto (Argentina y Brasil) e ingreso alto (Uruguay). Resulta importante sefalar las
diferencias en la importancia del trabajo informal en cada caso, donde se destaca
la mayor proporcion de trabajo decente en Uruguay v los indicadores elevados de
informalidad en Argentina. En este caso se conjugan factores estructurales con los
efectos de una prolongada crisis econémica con volatilidad macroeconémica y un
largo periodo de estancamiento. Aun cuando no fuera objeto de andlisis en la seccion
previa, conviene considerar la efimera existencia de un esquema de monotributo en
Colombia, que debi¢ ser eliminado al poco tiempo de ser inaugurado, cuyos detalles
se presentan en el recuadro 2.
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RECUADRO 2

La experiencia del monotributo en Colombia

En Colombia fue introducido un régimen de monotributo en la reforma tributaria de 2016
con el objeto de impulsar la formalidad en la economfa mediante la reduccién de cargas
formales, sustanciales y la facilitacién del cumplimiento de las obligaciones tributarias. El
mismo estaba dirigido especialmente a comerciantes al por menor, que tengan negocios
como tiendas, peluquerfas, ferreterfas, charcuterfas, carnicerfas, servitecas; tiendas
de tecnologia, deportivas, de ropa y accesorios; venta de electrodomésticos, librerias,
papelerfas, droguerfas y comercio online en establecimientos con un drea inferior o igual
a 50 m2 eingresos brutos anuales entre $44.602.600 (USS 10.600) y $111.506.500 (USS
26.600). Sin embargo, el esquema fue aplicado entre los afios 2017 y 2018 sin éxito y con
una muy reducida participacién y luego dejé de estar vigente. Existen diferentes factores
que explican la discontinuidad de este esquema entre los que destaca el hecho de que el
régimen de monotributo era considerado demasiado complejo y limitado en comparacion
con otras opciones y los beneficios otorgados no eran suficientes, lo que llevé a una
escasa demanda.

Este régimen habia sido previsto como un impuesto anual voluntario y alternativo con
respectoalimpuestosobrelarenta;incluyendo,asimismo,elaccesoaalgunas prestaciones
de la sequridad social. El valor mensual del impuesto oscilaba entre $43.000 (en torno a
USS10) y $85.000 (USS 20) dependiendo del volumen de los ingresos del contribuyente
que se clasifican en tres categorfas.

Los contribuyentes podian acceder a dos esquemas. Por un lado, el “Monotributo BEPS™.
Se trataba de un esquema que fue integrado como parte de las reformas al sistema de
proteccién de las personas mayores en el afio 2012 y estaba destinado a quienes tuvieran
ingresos inferiores a un salario minimo y se encontraran afiliados al sistema subsidiado
de salud. Para atender la situacién de aquellas personas con capacidad de ahorro limitada
y gque no consiguieran acceder a un beneficio del Sistema General de Pensiones, se
introdujeron los Beneficios Econémicos Periddicos (BEPS). Este sistema, reglamentado
mediante Decreto nim. 604/2013, consiste en un incentivo equivalente al 20% de los
aportes de aquellos trabajadores cuyos ahorros no alcancen para financiar una pensién
(por ser inferior al salario minimo). En este caso, los monotributistas no ingresaban al
sistema previsional general (como ocurre en el caso de Argentina y Uruguay), sino a
un esquema semicontributivo especial para trabajadores que no podian mantenerse
permanentemente en la formalidad. Entre los beneficios otorgados por el Monotributo
BEPS estaban el acceso a un seguro por muerte, auxilio funerario, cobertura para
enfermedad grave e incapacidad.

Alternativamente, el “Monotributo Riesgos Laborales” estaba dirigido a quienes hayan
realizado al menos 8 cotizaciones a salud y pensién y se encontraran afiliados a una ARL
(Administradora de Riesgos Laborales). En este caso una parte de la tarifa del monotributo
se destinaba al aporte de riesgos laborales sobre el ingreso de un salario minimo.
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Con el objeto deilustrar similitudes y diferencias entre los diferentes casos, el
cuadro 3 resume sus rasgos principales y alguna informacion del contexto donde se
desarrollaron. Alli se presenta en forma resumida algunas variables de los esquemas
simplificados en Argentina, Brasil, Colombia y Uruguay junto con informacion clave
de las caracteristicas del mercado de trabajo. Puede observarse que en todos los
casos la informalidad representa una problematica relevante, pero en los casos de
Argentina y Colombia resulta mds grave, involucrando mas del 50% del empleo.
Conrelacion a la estructura del mercado de trabajo, se observa que los trabajadores
independientes participan con mas de un cuarto del empleo, alcanzando en
Colombia al 44,5% del total. Ello da cuenta de la relevancia de contar con esquemas
que impulsen la formalizacidon y faciliten el acceso a la proteccion social para esta
poblacion.

Tanto en Argentina como en Brasil los esquemas instrumentados poseen un
mayor grado de maduracién lo que se refleja en una elevada proporcién de inscriptos
en los regimenes. Ello podria también estar sefialando la existencia de incentivos
a la permanencia en los regimenes y la subdeclaraciéon de ingresos, teniendo en
consideracién los reducidos niveles de aportes en comparacion con el régimen
general.

Encuantoalasprestacionesincorporadas,debe destacarse que tanto en Brasil
como en Uruguay no se contempla la cobertura de salud (en el caso de Uruguay los
aportes son de cardcter voluntario mientras que en Brasil no se consideran) atento a
la configuracion de los esquemas de salud en ambos pafses. Al contar con sistemas
que garantizan la cobertura universal de toda la poblacién no resulta atractivo
incorporar dichas prestaciones. Diferente es la situacion del caso argentino ya que
la organizacion fragmentada del sistema de salud vy la precaria cobertura a cargo del
sector pUblico brinda incentivos a la incorporacion de la seguridad social en salud
entre las prestaciones del monotributo.



Cuadro 3
Comparativo esquemas simplificados

PIB por

habitante

(USS PPA) 30.082 21.107 21448 34.424

(2023-Banco

Mundial)

Carga tributaria

(% del PIB)

(2022-BID- 29,6 33,3 19,7 26,6

CEPAL-CIAT)

Sistema previsional

Esquema Reparto Reparto Reparto Mixto

Cobertura no PUAM Prest. >65 afios con >70 afios con

contributiva: (>70 anos) No continua necesidades necesidades

Sistema de Pablica . .

salud uniforme con Régimen Mixto con
Fragmentado subsidiado por cobertura

organizacion

descentralizada el Estado uniforme

Cobertura no contributiva

Fuerza

laboral

(en miles)
(2023-ILOStat):

Tasa de empleo
informal (%) 50,5 37,0 559 31,8
(2023-ILOStat):

% de

trabajadores

independien-

tes (incluye 254 29,8 445 26,9
autoempleados

y empleadores)

(2023-ILOStat):

Esquema
simplificado
Ao de 2016

incorporacién 1998 2009 (discontinuado 2007
en 2018)

14.163 107.852 25.209 1.858

Monotributo SIMEI Monotributo Monotributo



Poblacion Trabajadores
objetivo independientes
0 microempren-
dedores
it sasm
P (ene 2022)
Tipo de

Entre USS 29y

contribucién USS 945

sobre ingresos

Nivel de Entre USS 29y
aportes USS 945
Financiamiento Implicito en
pablico prestaciones
recibidas
Duracién Sin limite
Prestaciones
incorporadas
Jubilaciones,
pensiones,
asignaciones
familiares y
cobertura de
salud
Recaudacion
(en % del PIB) 0,04

2023

Fuente: Elaboracién propia

Microempren-
dedores
individuales

22,6 mill.
(2023)

5% del salario
minimo
5% del salario
mfnimo
Implicito en

prestaciones
recibidas

Sin limite

Prestaciones de
vejez, invalidez
y supervivencia,

prestaciones
maternidad,

prestaciones de

enfermedad y

subsidio familiar

1,21

Trabajadores
independientes
y pequenos es-
tablecimientos

s/d

Entre USS10y
uss 20

Entre USS10y
uss 20

Implicito en
prestaciones
recibidas

Sin limite
Esquema

semicontibutivo

especial
incluyendo
un sequro
por muerte y
cobertura para
enfermedad
grave e
incapacidad

s/d
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Trabajadores
independientes

y pequenas
empresas

0,049 mill.
(dic 2022)

USS 50

USS 50

Implicito en
prestaciones
recibidas

Sin limite

Pension minima

y seguro de

salud voluntario

(mediante
un aporte
adicional)

0,0

Para completar la descripciéon y evaluacién de estos esquemas resulta
indispensable considerar el tipo de subsidio que incorporan y su costo para los
fiscos y/o la sostenibilidad de los esquemas de seguridad social. Como se trata de
subsidios implicitos, la evaluaciéon del eventual costo fiscal de cada esquema resulta

sumamente compleja.

Conviene comenzar sefialando que en los regimenes tributarios simplificados
que no incorporan las contribuciones para la seqguridad social, el subsidio implicito
resulta dificil de estimar ya que no puede ser considerado como la diferencia entre
lo que deberia pagar el trabajador si fuera formal y lo que efectivamente paga
como cuota fija al esquema simplificado. Para que ello fuera consistente se debiera
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suponer que se elimina la informalidad laboral, lo que, claramente, no resulta
razonable. Mas aln, tal vez debiera ser considerado como un beneficio fiscal (sin
duda poco significativo) si se supusiera que de no existir el régimen simplificado
esos trabajadores no pagarian ningln impuesto.

Pero muy diferente es la situacién de los regimenes que sf incorporan las
contribuciones para la sequridad social, como ocurre en Argentina, Brasil o Uruguay.
En estos casos debiera considerarse el costo de las prestaciones de la seguridad
social a las que accede el monotributista. Se deben distinguir las prestaciones
contemporaneas al perfodo de aporte (salud, por ejemplo) de los derechos a
prestaciones futuras (prevision social). En estos Gltimos casos, no se trata de costos
presentes para el fisco sino una deuda contingente que debe ser objeto de alguna
previsién. Aqui prestaremos mayor atencién a estos Gltimos casos, que resultan mas
complejos y donde la aproximacion al nivel de subsidio y, en consecuencia, de su
costo fiscal dependera de las caracterfsticas de los esquemas de proteccién social
en cada caso vy, asimismo, de la condicién de cada trabajador frente al mismo y de su
historia laboral.

Como aproximacioén general, puede decirse que el costo del esquema para la
previsién social dependera de comparar los montos aportados al monotributo con la
diferencia entre el haber que logra un pensionado que se adhirié al esquema frente a
la prestacion minima que existe en cada caso para quienes no cumplen los requisitos
establecidos por la normativa previsional de cada pais. Por supuesto, en cada caso
hay que considerar sus caracteristicas particulares. Tomando el caso argentino como
ejemplo, ya que resulta el que relne las mayores complejidades, se puede decir
que en su conformacién actual (principios de 2025) se deben distinguir diversas
situaciones particulares. A continuacion, se ofrece una aproximacion a algunos casos
tipo, que servirdn para comprender la complejidad de la estimacién del monto del
subsidio implicito:

A. Trabajadores que hayan realizado la totalidad de sus aportes durante al
menos 30 afos al esquema de monotributo. En este caso, al cumplir la
edad de retiro (60 afios para las mujeres y 65 para los varones) tendran
derecho a un haber de jubilacion equivalente al haber minimo previsional.
Si ese trabajador no hubiera aportado al monotributo durante ese
perfodo, al cumplir los 65 afios obtendrfa una Prestacion Universal para
Adulto Mayor (PUAM), que equivale al 80% del haber minimo previsional.
En consecuencia, el costo fiscal serfa la diferencia entre el valor actual del
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20% del haber minimo previsional menos el valor actual de los aportes
realizados al monotributo. Es posible que el resultado no sea de costo sino
de beneficio fiscal, dependiendo de la esperanza de vida del trabajador, el
monto de aportes, las variaciones del haber minimo y otros factores.

B. Enelcaso de trabajadores que hayan transitado por el monotributo pero
durante los Ultimos diez afios de su vida laboral se hayan desempefiado
en un puesto de trabajo formal, al momento de retiro el calculo del haber
previsional correspondiente tomard en cuenta los aportes realizados
durante los Gltimos diez afios. En ese caso, asumiendo que si no hubiera
existido el monotributo el trabajador hubiera elegido mantenerse en
la formalidad vy realizado los aportes legales, el costo fiscal estaria
determinado por la diferencia entre el valor actual los aportes que no
realizd y los que hizo como monotributista.

C. Si,enun caso similar al previo, pero para un trabajador que de no existir
el monotributo hubiera permanecido como informal, el costo serfa el valor
actual de la diferencia entre los haberes efectivamente percibidos vy la
PUAM.

D. Por su parte, cuando los trabajadores no logran completar los 30 afnos
de aportes requeridos para su jubilacion, la existencia de una pension
universal como la PUAM, implica que la ocurrencia de algunos aportes
eventuales al monotributo durante la vida laboral de los trabajadores
reporte un beneficio fiscal al Estado.

En lo que refiere a las prestaciones de salud, como se vio, el caso a tener en
cuenta es el argentino, ya que para Brasil y Uruguay no existen mayores diferencias
en las coberturas de los formales e informales. En ese caso, atento a la organizacion
descentralizada del sistema de salud pUblico en la Argentina con acceso universal
y gratuito, los aportes al monotributo implican la incorporacion de los trabajadores
a la sequridad social dejando de depender de la cobertura publica exclusiva, ello
redunda en un subsidio cruzado desde la seguridad social hacia a los gobiernos
subnacionales.

Los casos que se han mantenido son los que corresponden a pafses del Cono
Sur de América Latina, que fueron pioneros en la introduccién de sistemas de seguro
social contributivos y poseen una larga trayectoria de reformas tendientes a mejorar
la cobertura de sus esquemas de salud y pensiones, aunque con diversos enfoques.
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Cualquier propuesta de reforma dirigida a incorporar este tipo de esquemas en
paises como Chile o Paraguay debe comenzar por una evaluacion de la situacion
del pafs con relacion al mercado de trabajo, la proteccion social y el espacio fiscal
para reformas. Debe considerarse la organizacién, cobertura y financiamiento de
los componentes contributivos de la sequridad social. Precisamente, se trata de
dos paises muy disimiles tanto en cuanto a la cobertura de la seguridad social y la
estructura del mercado de trabajo como en relacién con el espacio fiscal disponible.
Seré a partir de cotejar cada alternativa de reforma con el punto de partida existente
que se podra evaluar las posibilidades de consolidar un sistema de proteccién social
que cumpla con los requerimientos de los pisos de proteccién social, en coincidencia
con la Recomendacion 202 de la OIT.

En concreto, la evaluacion de las posibilidades de replicar esquemas como
los estudiados a otros paises debe responder a las siguientes preguntas: ;/Cudl
es la gravedad de la informalidad laboral en el pais? ;Se trata de un problema
transitorio o estructural? ;/Cudl es la mejor manera de aumentar la cobertura de la
proteccién social? ¢ Existen en el pais programas de cobertura minima o universal de
ingresos para la poblacion adulta mayor? ;Cudl es la cobertura de salud para los no
aseqgurados? ;Cual es el costo fiscal (presente o contingente) de la introduccion de
un monotributo? ;Existe espacio fiscal para afrontar esos costos? ;Como se articula
la solucién para la cobertura de la proteccién social con la polftica y administracion
tributaria? En las siguientes secciones estos temas serdn analizados para dos casos
diferentes: Chile y Paraguay. En los casos en que se considere pertinente introducir
un esquema de monotributo, se recomienda definir su alcance y caracteristicas
considerando las recomendaciones que, a partir de las experiencias revisadas, se
presentan mas adelante.

P> 5.2. Eventual aplicacién de un monotributo en Paraguay

Como se anticip6, Paraguay presenta una elevado nivel de informalidad laboral
y baja cobertura de la proteccién social, razén por la que el debate de alternativas
para mejorar la cobertura de los sectores excluidos ha cobrado un impulso especial,
en particular durante las (ltimas décadas, cuando se ha destacado por ser de las
economias de América Latina con mejor desempefio. La implementacién de reformas
econdémicas e institucionales, junto con los efectos positivos del super ciclo de
commodities agricolas y agroindustriales, confluyeron en un proceso virtuoso de
crecimiento con estabilidad de precios y reduccién de la pobreza durante las primeras
dos décadas del nuevo milenio (Cetrangolo, 2022).
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En materia de actividad econémica, la tasa de crecimiento anual del PIB
real de Paraguay entre el afo 2000 y el 2019 ha sido de 3,3% en promedio, por
encima de la media de América Latina de 3,2% (FMI WEO Database). El ingreso por
habitante también mostré una mejora notoria, aunque, dado el acelerado crecimiento
demografico, resulté algo por debajo del promedio regional. El producto por habitante
de Paraguay aumenté en promedio 1,7% por afio entre 2000 y 2019, mientras el
promedio regional fue cercano al 2% anual. Luego de la caida en la actividad durante
la pandemia por COVID-19, la economia se recuperd vy, durante el afo 2023 su PIB en
monedaconstantecreciéun4,7% (CEPAL,2024).Este procesovirtuosode crecimiento
con estabilidad de precios contribuyé a una sensible reduccién en la incidencia de Ia
pobreza total. En efecto, el indice de pobreza (poblacién en situacion de pobreza total)
ha pasado de un pico de 57,7% en 2002 a un minimo de 22,7% en 2023.

En materia de politica fiscal, Paraguay también ha mostrado un desempefo
que, comparativamente, se destaca por su estabilidad en las Gltimas décadas. Debe
tenerse en cuenta que la presion tributaria total (en porcentaje del PBI) para 2022
se encuentra entre las mas bajas de la regién, con 14,7% del PIB, comparado con un
promedio regional simple que se ubica en 21,5% del PIB (OCDE-CEPAL-BID-CIAT,
2024). A su vez, en términos de su composicién, Paraguay replica las caracterfsticas
de la regién. Esto es, una estructura tributaria mayormente volcada sobre la
imposicién al consumo de bienes y servicios, tipicamente con sesgo mas regresivo,
relegando sensiblemente la tributacion sobre las rentas. Paraguay enfrenta un serio
desafio en materia de politica tributaria, maxime en un contexto de consolidacion
fiscal y crecientes demandas de prestaciones sociales no contributivas. Vale aclarar
que, adicionalmente, Paraguay recauda ingresos no tributarios provenientes de las
represas hidroeléctricas binacionales (que ascendieron a 1,1% del PBI en 2021 segln
OCDE-CEPAL-BID-CIAT (2024)).

En sintesis, superada la crisis de la pandemia por COVID-19, Paraguay se
encuentraen unasituacién propicia para encarar reformas que mejoren la cobertura
de la proteccion social. En especial, existe un amplio margen para incrementar los
recursos tributarios, aunque la historia fiscal del pafs es una muestra clara de las
dificultades paraintroducir reformas que incrementen la carga tributaria, en especial
la proveniente de impuestos con mayor impacto redistributivo.

Con relacién al mercado laboral, la tasa de informalidad en la poblacion
ocupada (no agricola) es cercana al 64% vy ha fluctuado en torno a este nivel al menos
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en los Ultimos tres afios". En términos de la composicién de la poblacién ocupada,
los empleados del sector privado y los trabajadores por cuenta propia representan
mas del 70% del total de la ocupacién (cerca del 40% empleados del sector privado
y 31% trabajadores por cuenta propia). Entre ambas categorias se ven diferencias
significativas. Por ejemplo, mientras el 38,5% de los empleados del sector privado
son ocupados formales, solamente el 21,2% de los trabajadores por cuenta propia
estan formalizados, lo que refleja una situacién particularmente fragil del empleo
independiente en Paraguay. Estos registros se han mantenido virtualmente estables
(con leves subas y bajas alrededor de estos valores) al menos desde inicios de
2017 2. Algo similar ocurre en términos de ingresos, dado que los empleados del
sector privado tienen ingresos por su ocupacion principal que son en promedio 60%
mayor al de los trabajadores por cuenta propia.

La informalidad se presenta de manera generalizada en la mayoria de los
sectores econémicos, aunque destacan, por su mayor peso, los siguientes: servicios
comunales, sociales y personales; comercio, restaurantes y hoteles; y construccion.
Asimismo, en términos de la incidencia de la informalidad por sector, se observa que
la Construccion (92%), la agriculturay ganaderia (86%) y el comercio, restaurantesyy
hoteles (66%), son los sectores con mayor tasa de empleo asalariado informal (Casalf
2018). La heterogeneidad productiva con pocas empresas de alta productividad y
bajo empleo, y la mayoritaria presencia de empresas de menor tamafo junto con la
significativa importancia del empleo informal, configuran un contexto que impone
severos limites para la ampliacion de la cobertura de la sequridad social contributiva
en el pafs (Casally Veldsquez, 2016).

Esto se traduce en una cobertura de la sequridad social muy acotada, siendo
incluso de las mas bajas de la region. Solo el 24,5% de la poblacion esta cubierta
por la sequridad social (11 puntos porcentuales -pp- corresponden a la cobertura
del sistema contributivo, mientras 13,5 pp responden a programas de cobertura
no contributiva) (Montt, Schmidlin y Recalde, 2021)". EI promedio regional es
sensiblemente superior y cercano a 61,4%, ubicando a Paraguay en un claro rezago
en materia de cobertura de la proteccion social. La baja cobertura del sistema

11. De acuerdo con informacién del Ministerio de Trabajo Empleo y Sequridad Social (2022), https://www.
mtess.gov.py/observatorio/principales-indicadores-del-mercado-de-trabajo-al-ler-trimestre-2022

12. Véase el Anexo Estadistico INE, Encuesta Permanente de Hogares continua 2022: Poblacién ocupada
por afio y ocupacion formal no agropecuaria, segin categoria ocupacional en la ocupacién principal.
Afos 2017, 2018, 2019,2020 y 2021y 2022. https://www.ine.gov.py/default.php?publicacion=3

13. Se define como cobertura efectiva de la proteccién social al porcentaje de personas que cotizan a un
régimen de seguro social o que reciben al menos una prestacion.


https://www.mtess.gov.py/observatorio/principales-indicadores-del-mercado-de-trabajo-al-1er-trimestre-2022
https://www.mtess.gov.py/observatorio/principales-indicadores-del-mercado-de-trabajo-al-1er-trimestre-2022
https://www.ine.gov.py/assets/documento/376f513.Ocupados%20Formales.xlsx
https://www.ine.gov.py/assets/documento/376f513.Ocupados%20Formales.xlsx
https://www.ine.gov.py/assets/documento/376f513.Ocupados%20Formales.xlsx
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responde principalmente al hecho de que esta centrado en el trabajador asalariado
formal, dejando por fuera al resto de las modalidades de ocupacién que, en el caso de
Paraguay, son muy significativas. No obstante, conla Ley 7.322/24 Paraguay aprobé
recientemente la Ley de Pensiéon Universal para Adultos Mayores que aumenta,
progresivamente, la cobertura de la pensién no contributiva a la poblacién mayor
de 65 afos.

En particular, la cobertura de la prevision social resulta muy baja y presenta
una elevada fragmentacion. En términos de aportantes, en promedio el 60% del
personal ocupado aporta a la caja de jubilaciones del Instituto de Previsién Social
(IPS), mientras que cerca del 30% restante lo hace a otras cajas, en especial para
empleados en diferentes areas del sector pulblico, predominando la “Caja Fiscal”.
Entre las restantes, deben sefalarse la Caja de Jubilaciones y Pensiones de
Empleados Bancarios del Paraguay, la Caja de Jubilaciones y Pensiones del Personal
Municipal, El Fondo de Jubilacionesy Pensiones para Miembros del Poder Legislativo,
la Caja de Sequros Sociales de Empleados y Obreros Ferroviarios. Adicionalmente,
la Caja de Jubilaciones y Pensiones del Personal de ANDE™ y la Caja Paraguaya de
Jubilaciones y Pensiones del Personal de ITAIPU Binacional operan como esquemas
previsionales complementarios (Montt y otros, 2021b).

Los distintos subsistemas muestran, asimismo, diferencias sustanciales en
cuanto a sus parametros principales, como la edad de retiro, tasa de sustitucion
(reemplazo) y base salarial para el calculo de las prestaciones, y problemas comunes
como deficiencias en materia de gestién y supervision que incluyen la consideracion
de las mejores practicas en materia de gobernanza vy la gestién de la recaudacion e
inversion de los fondos jubilatorios (Casali y Veldasquez, 2016) ; Apellay Montt, 2024.
Con el objeto de solucionar parcialmente los efectos de dicha fragmentacion, en el
afio 2009, la Ley No. 3.856 estableci6 la acumulaciéon del tiempo de servicios en las
distintas Cajas de Jubilaciones y Pensiones existentes, lo cual representa un avance
paraaseqgurar la proteccion de los beneficios adquiridos por los aportantes a lo largo
de los afios, dentro del régimen contributivo. Posteriormente, en 2013, la Ley No.
4.933 permitié la incorporacion de beneficiarios voluntarios y, en 2015, la Ley No.
5.407 ampli6 la cobertura legal hacia el trabajo doméstico.

Asimismo, dentro de los aportes al IPS, el porcentaje de aportantes a la
prevision social de los 4 deciles de menores ingresos es virtualmente nulo (en
promedio menor al 6%), mientras que mas del 40% del decil de mayores ingresos

14. Administracion Nacional de Electricidad.
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realiza aportes (Serafini, 2021 ; Bai y Zelko, 2022). Por su parte, el sistema de
pensiones también se destaca por su reducido porcentaje de aportantes que logra
cumplir los requisitos para alcanzar la pensién. Se estima que apenas el 35% de los
aportanteslografinalmente jubilarse con unajubilacion completa o proporcional alos
65 anos (Baiy Zelko, 2022). Esto estariadeterminando un subsidio cruzado desde los
sectores de empleo mas informal a los formales y pone dudas sobre la sostenibilidad
de mediano plazo si hubiera alguna modificacién que permita la incorporacién de
algln esquema semicontributivo. Eventualmente, un régimen de monotributo con
limitaciones de tiempo podria ser un mecanismo que le permitiria a trabajadores con
historias laborales incompletas en la formalidad, completar los requisitos para lograr
la cobertura. Por supuesto, debe contemplarse el financiamiento de esta medida
que, sin duda, mejoraria la cobertura y la equidad del sistema.

Existen en Paraguay una serie de programas de proteccion de ingresos
para sectores mas vulnerables de diferentes grupos etarios financiados por rentas
generales. Entre ellos, se debe mencionar la “Pensién Alimentaria”, destinada a
otorgar una asistencia monetaria mensual a los ciudadanos paraguayos mayores
de 65 afios que viven en condiciones de pobreza y no reciben sueldo, pensién o
jubilacion publica o privada. Se trata de un programa transferido recientemente
del Ministerio de Economia y Finanzas al Ministerio de Desarrollo Social y que, con
la Ley de Pension Bésica Universal transitara progresivamente desde un esquema
focalizado a uno universal.

Con relacién a la organizacion del sistema de salud, de acuerdo con la Ley
1.032/96, el Sistema Nacional de Salud (SNS) de Paraguay se constituye como un
sistema donde los servicios de salud pueden ser brindados por el sector publico y el
sector privado. Dentro del sector pUblico se encuentran el Ministerio de Salud PUblica
y Bienestar Social (MSPBS), la Sanidad Militar, la Sanidad Policial, la Universidad
Nacional de Asuncién, los servicios de las empresas descentralizadas Itaipld vy
Yacyreta, servicios de salud de gobiernos regionales y locales y el IPS. En el sector
privado se encuentran instituciones prestadoras de salud privada, con y sin fines de
lucro, que se financian con las primas de seqguros privados voluntarios y con pagos de
bolsillo (Casalf & Veldsquez, 2016), EI MSPBS se financia con recursos provenientes
del Tesoro y sus servicios pueden ser utilizados por cualquier habitante en forma
gratuita, independientemente de la tenencia de sequro (Resolucién 140 de 2008 y
Ley 5.099 de 2013). Por su parte, el IPS da cobertura a los trabajadores asalariados,
al personal del servicio doméstico, a los maestros y catedraticos del sector privado
y los que dependan del Ministerio de Educacién. De forma facultativa incluye a los
trabajadores independientes (IPS, 2013). Financia sus prestaciones por medio de
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cotizaciones a cargo de los trabajadores (9% del salario), de los empleadores (14%
sobre el salario de sus empleados) y del Estado (1,5%).

En este marco, el acceso a un sequro médico en la poblacion refleja una
precariedad significativa, a pesar de importantes avances en las Gltimas décadas.
Solo el 28,1% de la poblacion tiene acceso a un seguro médico (en el afio 2019). Si
bien es casi 10 puntos porcentuales (pp) mayor que el registro de hace dos décadas
(18,9%), los datos muestran un estancamiento desde 2015. A su vez, en términos
del tipo de seqguro médico, del 28,1% de la poblacién cubierta, cerca de 20 p.p. lo
explica el IPS (que fue el componente que explicé la expansion durante los 2000s),
dejando a los seqguros privados individuales, familiares o laborales el restante 8% de
la poblacién. Asimismo, algo menos de la mitad de la poblacion que accede a seguro
médico a través del IPS, lo hace como familiar beneficiario (y no como titular), lo cual
refleja la relevancia que todavia tiene para los hogares el hecho de contar con algin
miembro titular de sequro de salud (Serafini 2021).

Entre los trabajadores independientes, el 31,3% de los empleadores poseen
seguro médico mientras que esa proporcion sélo alcanza al 12,5% en el caso de
los trabajadores por cuenta propia (Direccién de Estudios Econémicos, 2021). En
consecuencia, puede decirse que en Paraguay las dificultades que enfrentaron
los paises pioneros en la introduccién de un régimen de tributacion y aporte a la
seguridad social simplificado son mayores. La informalidad laboral es mayor vy
reconoce multiples causas, y la cobertura de la proteccién social es muy inferior y se
encuentra con un grado mayor de fragmentacion. Adicionalmente, la disponibilidad
actual de recursos tributarios requeridos para la expansién de la cobertura no
contributiva es mucho mas baja.

Teniendo en cuenta lo anterior, las alicuotas sobre los salarios para financiar
las prestaciones de la seqguridad social, si bien pueden parecer elevadas, resultan
extremadamente bajas en comparacion con las prestaciones que reciben aquellos
que logran acceder a ellas. Pero resultan infinitas para quienes no logran ser
cubiertos por la seqguridad social.

En consecuencia, cualquier alternativa de reforma que se plantee debe
comenzar analizando las particularidades del caso, tanto en relacién al mercado de
trabajo, la proteccion social, la fiscalidad y el entorno macroeconémico y evaluar
los incentivos generados v la sustentabilidad del financiamiento involucrados en la
propuesta.



» 49

P> 5.3. Eventual aplicacién de un monotributo en Chile

El caso chileno es muy diferente al paraguayo, tanto por las condiciones de
economia vy la estructura del mercado de trabajo como por la conformacion de su
sistema de proteccién social. A priori podria especularse que se trata de un caso en
dondelaintroduccién de un esquemadel tipo aquianalizado tendria unajustificacion
mucho menos sélida que en el caso del Paraguay. Se trata de una economfa con un
nivel de informalidad bajo (26,9% del total del empleo) con relacién al promedio de
la region y, en consecuencia, un nivel de cobertura de la proteccion social elevado,
siendo que 75,3% de la poblacién se encuentra cubierta por al menos un beneficio de
la proteccién social. Eventualmente, podrian considerarse algunas similitudes con la
situacién del Uruguay en materia de desarrollo, mercado de trabajo y cobertura de
la proteccion social.

En Chile, la informalidad resulta particularmente elevada en ciertos grupos
de trabajadores, entre los cuales se destacan los trabajadores independientes
y las pequefias empresas. Por tal motivo, se estd desarrollando un debate para
introducir reformas orientadas a mejorar y normalizar la situacién de dichos
sectores de la economia bajo la denominada “Ruta del emprendimiento” que incluye
la consideracién de un régimen especial de cotizacion y beneficios para grupos
especificos de trabajadores y empresasy la simplificacién y conjuncién de regimenes
tributarios y de aportes a la sequridad social como parte de la agenda del pacto fiscal
para el desarrollo'.

Con el objeto de evaluar el contexto en el cual podria ensayarse una reforma
similar a la de los paises analizados conviene encarar una rapida revisiéon de la
situacion del pais en materia de actividad econdémica, espacio fiscal y mercado
laboral. En primer lugar, al igual que Paraguay, pero desde una situacién inicial
muy diferente, la tasa de crecimiento anual del PIB real durante las primeras dos
décadas de este siglo fue superior al promedio de la regién y alcanz6 3,8% (FMI
WEQO Database). Luego, en el contexto de la pandemia por COVID-19 el producto

15. https://www.hacienda.cl/subsecretaria/noticias/ministerio-de-hacienda-propone-a-las-empresas-
de-menor-tamano-bateria-de
https://garantiamercadopublico.cl/recursos/monotributo-en-chile-formalizacion-de-las-pymes-
y#:~:text=¢,Qué%20es%20el%20Monotributo%3F,contribuyentes%2C%20como%20autonomos%20
y%20microempresarios
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registré una abrupta caida en términos reales, de -6,14% y en 2021 se experimento
un rebote (+11,.3% i.a.). El ingreso por habitante también mostré una mejora notoria,
alcanzando los USS 32.204 ese mismo afio (Délares PPA seqin FMIWEO Database).

Labajatasadecrecimientoeconémicoen 2023 (0,2%) limito las posibilidades
de volver a los niveles de empleo prepandemia. EI entorno del bajo crecimiento
econdémico se puede explicar, en parte, por las medidas tomadas para frenar la
inflacién desde fines de 2021 (restricciones de politica monetaria y presupuestaria)
y suimpacto en el consumo y la inversion (de manera similar a lo que ocurrié a fines
de los noventa y comienzos de los dos mil), con un consecuente efecto en el empleo
en sectores relativamente mas intensivos en mano de obra, como agricultura,
construccion y comercio (Velasco y Reinecke, 2024).

En segundo término, Chile se ha caracterizado histéricamente por tener una
politica fiscal responsable, la que se institucionalizé con la adopcién de la regla de
balance estructural en 2001y con la Ley N° 20.128 de Responsabilidad Fiscal, en
2006. Sin embargo, las cuentas fiscales se han deteriorado en la Gltima década, de
lamano de incrementos de gasto y menores ingresos por cobre como porcentaje del
PIB,loque se havistoreflejadoen continuos déficits fiscales desde 2013 y unaumento
significativo de la deuda. Este deterioro se profundiz6 con el manejo prociclico de la
politica fiscal en 2021 como reaccién a la crisis sanitaria y econémica del COVID-19.
Esta expansion del gasto llevd a un significativo deterioro de las cuentas fiscales
(Ministerio de Hacienda, 2022), que desde 2022 ha ido convergiendo a un déficit de
2,7% en 2023 (Ministerio de Hacienda, 2024).

En tercer lugar, en este contexto, la evolucién del mercado laboral chileno
en los Ultimos afos ha estado fuertemente influenciada por la dindmica econémica
observada en los periodos de pre y postpandemia. Durante los tres aflos previos
a la crisis sanitaria por COVID-19, el PIB y la ocupacién experimentaron tasas
de crecimiento de 2,0% vy 2,2% promedio anual, respectivamente. Es decir, el
crecimiento econdémico vy de la ocupacién tuvieron comportamientos relativamente
similares, pero desde niveles comparativamente mas bajos que los registrados
durante las tres décadas precedentes. En cambio, en los afos posteriores a 2020,
la dindmica econdmica y de la ocupacion estuvieron marcadas por la intensidad de
la contraccion experimentada en 2020, el efecto de rebote de 2021y la progresiva
desaceleracién econémica observada desde entonces. Asf, la caida del PIB de 6,1%
en 2020 tuvo un impacto més profundo en el mercado laboral, cuando la ocupacion
se contrajo 12,3%, mientras que en 2021, el fuerte efecto de rebote en lo econdémico
(11,3%) no tuvo como correlato un incremento similar en la tasa de ocupacion, que
crecid apenas 6,3%. Para los afios 2022 y 2023, si bien la economia se desacelerd
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de forma pronunciada, la ocupacion sigui6 creciendo fuerte en 2022 (6,8%) vy por
encima de lo esperado en 2023 (2,4%) en un contexto de crecimiento del PIB casi
nulo ese afio. En consecuencia, la ocupacion superé el nivel de prepandemiaen 2023
(Velasco y Reinecke, 2024).

Con relacion a la informalidad, el pafs registra una reducciéon desde 2020
por efectos de la destrucciéon proporcionalmente mayor de empleos informales
respecto de los formales, en linea con lo que ocurrié en el resto de la region (CEPAL/
OIT, 2023). En efecto, en el trimestre septiembre-noviembre de 2024, |a tasa de
ocupacién informal alcanzé 26,9% (INE, 2024), ubicdndose entre los niveles mas
bajos de la regién junto con Uruguay. No obstante, la incidencia de la informalidad
resulta dispar entre las diferentes categorias ocupacionales. Las mayores tasas
de ocupacion informal se registran en el caso de trabajadores por cuenta propia
(69,2%) y personal de servicio doméstico (54,3%), mientras que los asalariados del
sector pUblico y privado registran tasas de apenas 11,3% y 15,1%, respectivamente
para el tercer trimestre de 2024. Y son también los trabajadores por cuenta propia
aquellos con mayor participacién dentro de los ocupados informales, representando
el 50,8% del total, lo que denota la necesidad de incorporar alternativas de politicas
que brinden incentivos a su formalizacion.

Méas alld de las especificidades destacadas del mercado laboral chileno,
las caracteristicas del sistema de proteccion social vigente en el pafs redunda en
niveles elevados de cobertura. El porcentaje de poblaciéon que accede a al menos
un beneficio de la proteccion social asciende a 75,3% del total en 2022, por encima
del promedio de la regién de América Latina y el Caribe (61,2% en 2023) (segln
datos de ILOStat). De manera especial, debe sefalarse que la poblacién de bajos
recursos que no logra cumplir los requisitos para incorporarse a la seqguridad social
contributiva tiene posibilidades de acceso al sistema publico de salud y prestaciones
basicas de pensiones para la poblaciéon adulta mayor.

Enparticular,lacoberturade laprevision social alcanzaal 71,6% de la personas
en edad de retiro aunque, ciertamente, presenta una elevada fragmentacion. El
sistema se conforma a partir de 4 pilares: a) un pilar contributivo obligatorio basado
en la capitalizacién individual del ahorro de cada trabajador en administradoras
de fondos de pensiones (AFP); b) un pilar contributivo voluntario; ¢) un pilar
solidario financiado por el Estado y dirigido a las personas mayores de 65 afios
en el 90% de los hogares seqgln el indice de vulnerabilidad, y d) un pilar de seguro
social que comenzara a ser incorporado luego de la reforma de enero de 2025,
que corrige desigualdades de género por diferencias de sobrevida y un beneficio
definido segln afios de aporte al sistema. El nimero total de afiliados al sistema
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de capitalizacién asciende a 11,8 millones a noviembre de 2024. De ese total, 11,2
millones (94,5%) corresponde a trabajadores dependientes y apenas 0,6 millones
(5,3%) a trabajadores independientes. Por su parte, aquf es importante sefialar que
los afiliados al sistema solidario suman un total de 2,5 millones a septiembre 2024.

En materia de salud, el sistema chileno se caracteriza también por su
segmentacién. Se encuentra dividido en distintos subcomponentes que se
especializan en distintos grupos de la poblacion y esta conformado por un sistema
segmentado (publico y privado) de financiamiento, aseguramiento y provision de
servicios. El sistema se financia con una cotizacién del 7% de los salarios que puede
destinarse, por eleccidn, al sistema publico (FONASA), o bien a las ISAPRES, que
ofrecen seguros de salud, de acuerdo con una logica de tipo individual. En el caso
del sistema puUblico se suman también recursos provenientes del sector publico
destinados a cubrir a la poblacién que no cuenta con aportes a la seqguridad social.
Si bien la eleccién es libre, en la practica el salario es el principal determinante,
de modo que los individuos de ingresos medios-altos y altos tienden a elegir una
ISAPRE para ampliar la canasta prestacional mediante aportes adicionales; los de
ingresos medios, medios-bajos y bajos suelen elegir el FONASA, pues con su aporte
no podrian obtener una mejor cobertura en ISAPREs (Escobar y Bitran, 2014). Por
su parte, las Fuerzas Armadas (FF.AA.), del Orden y Seguridad PUblica cuentan con
subsistemas de salud y jubilaciones propios. De manera adicional, un reducido sector
de la poblacién paga por la atencion de la salud directamente de su bolsillo. Segin
datos dela Encuesta de Caracterizacién Socioecondmica Nacional (CASEN) en 2022
el FONASA aseqguraba al 78,9% de la poblacion chilena, las ISAPRES al 15,3% vy las
FFAA.y del orden al 1,7%.

Dada esta configuracion del sistema de proteccién social, la incorporacion
de un esquema simplificado que contemple aportes a la sequridad social debe
evaluar los incentivos que genera a la poblacién involucrada. En el caso de los
trabajadores independientes en Chile, se distingue entre trabajadores que entregan
boletas de honorarios y que por Ley 20.055 estan obligados a realizar cotizaciones
previsionales para pensiones, accidentes de trabajo y salud y maternidad vy
aquellos trabajadores por cuenta propia que ejercen sus actividades laborales sin
registro de los servicios prestados y honorarios recibidos. Dentro de este Ultimo
grupo encontramos por ejemplo a comerciantes, trabajadores feriantes, artistas,
artesanos, suplementeros, taxistas, gasfiter, zapateros, pescadores, etc. En este
Ultimo caso, mientras no entreguen boleta de honorarios por los servicios prestados
con la cotizacién obligatoria extraida por defecto, carecen de afiliacion al sistema
previsional a través de sus 3 ftems (pensiones, sequridad laboral y salud), a menos
que lo hagan de manera voluntaria.



» 53

En ese sentido, un esquema simplificado podria actuar como incentivo a
cotizar para los trabajadores independientes que no declaran honorarios, siempre
que los beneficios asociados al régimen resulten atractivos en relaciéon con las
prestaciones basicas no contributivas que ya perciben, tanto en salud (FONASA)
como en pensiones (PGU), aungue no se encuentran cubiertos por riesgos laborales.
De todos modos, resulta de suma importancia sefialar que al momento de ser
redactado este informe (principios de 2025) se estédn debatiendo reformas que
seguramente afectaran la configuracién de los pisos de proteccion social en riesgos
de salud.

En este marco, cobra especial relevancia sefialar que la problematica que ha
sidoabordada porelgobierno chilenodurantelos Gltimos meses serefiere,de manera
especifica, a la cotizacién para accidentes laborales y enfermedades profesionales.
La propuesta denominada de “Monocotizacion” plantea un régimen simplificado
y transitorio de cotizacion para aquellas personas trabajadoras independientes
que tradicionalmente no han cotizado y carecen de proteccién contra riesgos
por accidentes del trabajo y enfermedades profesionales buscando promover su
incorporacion a la sequridad social. Consiste en un aporte reducido vinculado a un
salario minimo por un perfodo de cuatro afios de duracién, de caracter excepcional
y transitorio. El aporte establecido es reducido y atractivo para trabajadores
independientes, estimado en un valor de USS 5 por mes. Ciertamente se trata de
una propuesta que difiere de los casos de monotributo existentes en la regién tanto
por los riesgos a ser cubiertos (salud laboral, incluyendo prevencién, curacién,
rehabilitacién y licencias médicas) como por su disefio, al incorporar un perfodo
acotadodevigencia, parafavoreceroincentivarlatransicién alamayorformalizacion.
De aprobarse el proyecto, para poder acceder a las prestaciones establecidas por
Ley las personas deben encontrarse inscriptas en algin organismo administrador y
haber realizado las cotizaciones correspondientes al mes anteprecedente aaquel en
que ocurri6 el accidente o tuvo lugar el diagnéstico de la enfermedad profesional, o
haber pagado, alo menos, seis cotizaciones, continuas o discontinuas, en los Gltimos
doce meses anteriores a los mencionados siniestros.

En suma, las virtudes de incorporar un esquema simplificado de tributacién
en Chile que contemple aportes a la sequridad social debe evaluarse a la luz de los
esquemas de proteccion social vigente. Si bien la informalidad laboral a nivel pais
es reducida en términos regionales, existen margenes para formalizar trabajadores
independientes donde la informalidad resulta méas agravante. Ello generarfa ademas
efectos positivos en un contexto de espacio fiscal acotado.
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6. LECCIONES APRENDIDAS Y
REFLEXIONES FINALES

El objetivo principal del presente documento ha sido el analisis de
alternativas de reformas que permitan la ampliacion de la cobertura de la proteccién
social mediante la introduccién de esquemas simplificados de contribucion que,
aprovechando la existencia de experiencia acumulada en el terreno de sistemas
tributarios simplificados, permita la incorporacién (permanente o transitoria) de
trabajadores independientes que, de otra manera, no podrian tener acceso a los
servicios de la seguridad social contributiva tradicional. Se trata, en concreto, de
evaluar la posibilidad de replicar esquemas conocidos como monotributo, que han
sido desarrollados con diferente resultado en Argentina, Brasil y Uruguay, dentro de
la region.

Varios son los instrumentos elaborados por la OIT que sefialan la importancia
de encontrar caminos alternativos para expandir la proteccién social, Deben
mencionarse, entre otras, las disposiciones del Convenio sobre seguridad social
(norma minima), 1952 (ndm. 102), la Recomendacion sobre los pisos de proteccidn
social, 2012 (ndm. 202)y |la Recomendacidn sobre la transicion de laeconomia informal
a la economia formal, 2015 (ndm. 204). En tal sentido, la resolucién adoptada por
la Conferencia Internacional del Trabajo (CIT) de 2008 destaca que “...la proteccién
social es un medio importante para reducir la pobreza y la vulnerabilidad, asf como
para mejorar la salud, la alimentacién y la tasa de alfabetizacion de las poblaciones, y
aumenta mucho las oportunidades de lograr un crecimiento sostenible y equitativo,
bienestar y una elevada productividad”.

La experiencia recogida a partir de las dificultades y los logros obtenidos en
pafses donde se ensayaron esquemas similares ha permitido identificar algunas
condiciones que se deben cumplir con el objetivo de mejorar la formalizacién del
mercado de trabajo y aumentar la cobertura de la proteccién social, sin afectar la
consistencia macro fiscal de los pafses. En concreto, del andlisis de los casos donde se
ha desarrollado este tipo de iniciativas se pueden extraer algunas recomendaciones
relacionadas con el contexto de las reformas y la formalizacion del empleo, el disefio
de los esquemas, su impacto sobre la sostenibilidad fiscal vy, en especial, de los
esquemas de proteccién social y, finalmente, la necesidad de integrar estas politicas
con otras iniciativas complementarias.
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En primer lugar, solo en un contexto de crecimiento econémico serd posible
tener cierto éxito en una mayor formalizacion de las economias, aunque, teniendo
en cuenta las mutaciones que se experimentan en las funciones de produccién y
la incorporacién de nuevas tecnologias, el crecimiento econémico no resulta una
condicion suficiente. En ese sentido, serd necesario tener un diagnéstico inicial
sobre las posibilidades de formalizaciéon del empleo, tratando de diferenciar el
comportamiento de los distintos sectores de actividad. Ello permitird incorporar
politicas diferenciales, entre las que se cuentala posibilidad de estos esquemas. Debe
tenerse en cuenta que a partir de esos diagnésticos es posible que se encuentren
razones importantes para la introduccion de regimenes impositivos simplificados,
pero debe tenerse especial cuidado en la definicion de su modalidad si se trata de
incorporar a estos regimenes el pago de las contribuciones sobre los salarios para el
financiamiento de la seguridad social, como se verd sequidamente.

En segundo lugar, resulta indispensable definir si los problemas de
informalidad y, consecuentemente, baja cobertura son transitorios o permanentes.
La mayor parte de los esquemas de monotributo incorporados inicialmente tenfan
por objeto atacar un problema que se entendfa como transitorio y, en consecuencia,
se pensaba el monotributo como un “puente” hacia la formalidad. No obstante, los
esquemas analizados no incorporaron restricciones temporales, siendo su vigencia
ilimitada. En todo caso se esperaba que los trabajadores utilizaran estos esquemas
de manera transitoria, hasta lograr desarrollarse y formalizarse. Lamentablemente,
aquel se traté de un supuesto optimista y los esquemas terminaron por consolidarse
como relativamente permanentes, en especial en el caso argentino. Dependiendo
de las expectativas sobre la evolucion futura de los sectores, se recomienda que
los eventuales nuevos monotributos tengan una definicion clara de la duraciéon
para cada aportante. Ya sea mediante medidas de regulacién y control, mediante
el establecimiento de plazos maximos para permanecer en la situacién especial 0 a
través de otros mecanismos que sean apropiados para cada caso debe evitarse que
el esquema simplificado se transforme en una situacién permanente.

Entercerlugar, se consideranecesario definir con mayor precisién el monto de
los subsidios, asicomo evaluar con cuidado los costos fiscales de estos esquemas y su
sostenibilidad financiera. Se recomienda definir los subsidios de manera explicita o,
denoserposible, tenerunaestimaciony sequimiento delos subsidiosimplicitos. Para
la consideracién del espacio fiscal necesario serd requerido, nuevamente, una clara
definicion de su disefio y contemplar no solamente la reduccién de contribuciones
sobre los salarios sino los eventuales pasivos contingentes que pueda generar la
ampliacién de cobertura mediante estos esquemas. Conrelacién ala previsién social,
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no debieran comprometerse prestaciones que afecten la sostenibilidad de mediano
plazo de los sistemas. Si existiera algln subsidio implicito en relacién con estas
prestaciones, es recomendable que, después de hacer el correspondiente estudio
actuarial, se hagan explicitos esos subsidios provenientes del presupuesto publico.

En cuarto lugar, y muy relacionado con lo anterior, la evaluacion del impacto
de estos esquemas sobre la cobertura de la proteccién social dependerd de la
existencia de pisos de proteccion social consolidados en los sistemas de cada pafs.
En casos donde existen politicas consolidadas de pisos de proteccién social, como
Uruguay o Chile, el impacto de estos esquemas serdimportante solo para situaciones
particulares. Eventualmente, la reforma propuesta en Chile es posible que siga
ese camino. En cambio, el caso paraguayo muestra la necesidad de avanzar en el
desarrollo de pisos de proteccién social con politicas que van mucho mas alla de Ia
introduccién de un sistema de monotributo. De manera especial con relacion a la
cobertura de salud, lo ofrecido por estos esquemas debe ser entendido como parte
de reformas mas abarcadoras que tiendan a lograr en el mediano plazo cobertura
universal y equitativa.

En quinto término, habiendo visto que el principal efecto de estos esquemas
estd concentrado en aumentar la cobertura de los sistemas previsionales y salud, se
considera propicio evaluar la inclusiéon de proteccion frente a accidentes laborales,
proteccién de ingresos frente a maternidad y otros componentes de la proteccion
social que pueden hacer mas atractiva la adhesién a estos esquemas.

En sexto lugar, no puede esperarse que la sola introduccién de las facilidades
incluidas en estos esquemas para los pequefios contribuyentes sea suficiente
para formalizar el empleo y brindar cobertura de proteccion social. Solo puede ser
considerada como parte de un grupo de reformas mas amplio que incluya diversos
sectores de las politicas publicas. La cobertura de la proteccién social no puede ser
una medida aislada de otras reformas mas amplias. Entre estas, no debe olvidarse
que, dado que la situacién actual en materia de cobertura y sostenibilidad de los
seguros sociales contributivos dista de estar exenta de dificultades, un programa
amplio de reformas debe contemplar también esos componentes, méxime cuando
el desarrollo de eventuales esquemas simplificados, como los que aquf se discuten,
pueden agravar la sostenibilidad financiera de los mismos.

Si el monotributo no logra articularse con los esquemas contributivos para
trabajadores formales y las ventajas relativas de permanecer en este régimen (que
debiera ser un puente a la formalidad) son demasiado grandes, puede generar que
sean pocos los trabajadores a los que les conviene transitar ese puente y deciden
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permanecer en el monotributo, a costa de no desarrollarse o hacerlo parcialmente
al margen del cumplimiento completo de las normas. Como consecuencia, sera
esperable la aparicién de fuertes inequidades horizontales donde, dependiendo el
régimen laboral de cada caso, tendra obligaciones tributarias distintas, accediendo
a beneficios (de la seguridad social, por ejemplo) similares. La experiencia argentina
ofrece importantes ensefianzas al respecto. En estos casos, se corre el peligro de
consolidar sistemas tributarios y de proteccién social defectuosos, costosos e
inequitativos. Es porelloquelaintroduccion de este esquema deberd prestar especial
atencién a su disefio, toda vez que se quieran evitar estos problemas manteniendo
sus ventajas en relacién con la expansion de la proteccion social.

De todos modos, resultacrucial resaltar que lamayor formalizaciéon dependers,
obviamente de las posibilidades de que la economia resuelva sus problemas
estructurales y, de manera especifica, de la evolucién del mercado de trabajo, las
reformas tributarias y la cobertura de ingresos y riesgos de salud para la poblacion
que no logre acceder a los seguros contributivos.
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