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Resumen

Algunos paises de América Latina han implementado regimenes tributarios
simplificados con contribuciones a la sequridad social para grupos de trabajadores
y empresas especificos y asi avanzar su formalizacién. Esto permitié ampliar la
coberturadelaseqguridad social. Este articulo consideralas lecciones que se pueden
extraer de la experiencia de estos esquemas en Argentina, Brasil, Colombia y
Uruguay para la implementacion de un régimen simplificado en Paraguay. Destaca,
en particular, definir el universo de contribuyentes que serfan incorporados a
un nuevo régimen, facilitar la transicién entre el régimen simplificado y la plena
formalizacion, evaluar el impacto de un nuevo esquema en el financiamiento de la
seguridad social y tomar medidas para su sostenibilidad, evitar la fragmentacién de
la sequridad social, considerar el régimen simplificado como parte de un proceso
de reformas que apunten a la proteccién social universal, incorporar mecanismos
de participacion y didlogo social en su disefio y ajustes, y asegurar su alineamiento
con el Convenio sobre sequridad social (norma minima), 1952 (ndm. 102).
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Abstract

Certain Latin American countries have implemented simplified tax schemes
with social security contributions for specific groups of workers and firms, advancing
their formalization enabling the extension of social security coverage. This
article considers lessons that can be drawn from Argentina, Brasil, Colombia and
Uruguay's experience with these schemes for such an implementation in Paraguay.
It highlights, among others, the importance to define the universe of potential
contributors in a new scheme, facilitate the transition between the simplified
regime and full formalization, evaluate the impact of a new scheme in social
security financing and include measures for its sustainability, avoid fragmentation
of the social security system, consider the simplified regime as part of a broader
reform process that points towards universal social protection coverage, include
social dialogue and social participation mechanisms in its design and adjustments
and ensure alignment with the Social Security (minimum standards) Convention,
1952 (nim. 102).
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» Introduccioén

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 proteccién social y su financiamiento es la
informalidad de sus economias vy, en particular, sus mercados laborales (OIT,
2021a). Es asi como la bUsqueda de soluciones para la ampliacion de derechos a
la proteccion social, el fortalecimiento de los esquemas contributivos de sequridad
social y la consolidacién de sus pisos de proteccién social es una preocupacion
central para la Organizacion Internacional del Trabajo, los gobiernos y los actores
sociales en la region (OIT, 2021b). En ese sentido, el Convenio sobre seguridad
social (norma minima), 1952 (ndm. 102) establece normas minimas vy principios de
sostenibilidad y buena gobernanza para las nueve ramas de la seguridad social
allf definidas. A su vez, la Recomendacidn sobre pisos de proteccidon social, 2012
(ndm. 202) complementa el Convenio brindando pautas para el establecimiento
de sistemas de sequridad social integrales. Se trata de promover esquemas de
proteccién social que aseguren cobertura universaly prestaciones adecuadas en un
marco de sostenibilidad financiera, econémicay fiscal, guiadas por consideraciones
relativas a la igualdad de género y el didlogo social, en un marco coherente que
permita la transicién desde la economfa informal a la economfa formal 3.

En Paraguay, que es una de las economias con mayor informalidad y menor
cobertura de la proteccion social en la regién, se esta desarrollando un debate
para introducir reformas orientadas a mejorar y normalizar la situacién de amplios
sectores de la economia que se desarrollan en la informalidad. Este debate
incluye la consideracién de regimenes especiales de cotizacién y beneficios para
grupos especificos de trabajadores y empresas vy la simplificaciéon y conjuncién de
regimenes tributarios y de aportes a la sequridad social “. El debate se da en el
contexto de la reciente ratificaciéon y entrada en vigor del Convenio 102 °.

3. Més recientemente, la OIT adopté la Recomendacién sobre la transiciéon de la economia informal a
la economia formal, 2015 (nim. 204).

4. Véase, por ejemplo, Casali et al. (2018a),

5. El Convenio sobre seguridad social (norma minima), 1952 (nim. 102) fue ratificado el 25 de octubre
de 2021y entré en vigor el mismo dia del afio 2022.
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Enparalelo, el sistemade seguridad social contributivo del Paraguay enfrenta
desafios estructurales asociados a la baja cobertura (concentrada en trabajadores
de micro, pequefas y medianas empresas y casi nula cobertura para trabajadores
independientes) y a su sostenibilidad financiera y econémica en el largo plazo. 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 los trabajadores. Sin duda,
elimpacto de lapandemia por COVID-19 y las necesarias respuestas de las politicas
plblicas frente a la emergencia también deben ser considerados en el diagnéstico.

En ese sentido, en algunos paises de la regién se incorporaron reformas
mediante la introduccién de componentes de la proteccién social dentro de
sus regfmenes impositivos simplificados, incluyendo los aportes también
simplificados de pequefios contribuyentes a la seguridad social bajo el nombre de
monotributo (Cetrangolo et al, 2018). Se trata de esquemas que no estan exentos
de dificultades ya que, dependiendo de su disefo, pueden dar lugar a efectos no
deseados. Como se vera, los problemas derivados de la introduccién de iniciativas
gue no han tomado oportuna y debida nota de la necesidad de considerar estos
esquemas como transitorios hacia una mayor formalizacién laboral y ampliacién
de la cobertura de proteccion pueden ser de dificil solucion. Es por ello que resulta
sumamente relevante que en el caso del debate en Paraguay (como en cualquier
otro pafs que intente recorrer ese camino de reforma) resulta conveniente anticipar
esas dificultades mediante la consideracion de la experiencia de otros regimenes
simplificados y su aplicacion al contexto especifico del pafs.

En particular, un régimen simplificado de contribuciones puede ser una
alternativa para aumentar la cobertura de trabajadores por cuenta propia vy
trabajadores de micro, pequefas y medianas empresas (MIPYMES), de tal manera
gue se pueda fomentar la inclusion en la sequridad social de dichos trabajadores.
Pero, como existe la posibilidad de que estos trabajadores accedan a beneficios
y prestaciones que pueden no corresponderse con su cotizacién efectiva, se
deben tener en cuenta los incentivos, desincentivos e inequidades que pueden
generan estos regimenes simplificados y diferenciados, tanto para trabajadores
como empresas. Con el objeto de evitar abusos en el régimen, cuidar los efectos
distributivos y la sostenibilidad de los sistemas contributivos resulta necesario
anticiparse y evaluar los efectos de estas medidas sobre el mercado de trabajo y
sus implicancias para la inclusién de mas trabajadores a la sequridad social.
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Este estudio compila la evidencia que existe en América Latina de regimenes
simplificados, con especial referencia a aquellos que incorporan componentes que
tienen por objetivo la ampliacion de la cobertura de la proteccion social. Se espera
que esta revisién y analisis brinde elementos que seran relevantes para el disefio
de regimenes simplificados en Paraguay. Se prestara especial atencién tanto a
su potencial de ampliar el acceso a la seguridad social a independientes, micro,
pequeias y medianas empresas, como al impacto fiscal (y en las instituciones de
seqguridad social), y las posibilidades de segmentar el mercado laboral, generando
incentivos adversos sobre la productividad.

Entonces, el presente documento tiene como objetivo central contribuir al
debate respecto a la extension de la cobertura de la proteccion social en Paraguay
a través del fortalecimiento del sistema de seguridad social y las transferencias
no contributivas con atencién a grupos de dificil cobertura (por ej. trabajadores
independientes y micro, pequefias y medianas empresas). De manera especifica
se espera poder proveer de insumos que permitan conocer las fortalezas vy
dificultades de un eventual régimen simplificado en Paraguay que contemple la
cobertura de la sequridad social. Entre esos insumos, en la seccion 1, que sigue,
se analizaran e identificaran las ventajas y desventajas de estos esquemas donde
fueron incorporados, con especial énfasis en la experiencia argentina, brasilefia,
colombiana y uruguaya. La seccion 2 presentarad unaintroduccion alas condiciones
macro-fiscales para el desarrollo de una propuesta de este tipo en el Paraguay,
al tiempo que la seccion 3 completard esa necesaria contextualizacién con las
caracteristicas del mercado laboral y los programas de seguro social contributivo.
A partir de esos elementos, la seccion 4 retoma los argumentos de las secciones
previas para concluir con las virtudes y dificultades es laintroduccién de regimenes
tributarios simplificados con acceso a la proteccién social en Paraguay. Por Gltimo,
la seccion 5 resume una serie recomendaciones que se espera sean de utilidad
para un futuro debate correspondiente.
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P 1. Antecedentes en la regién

Lainformalidad en las economias latinoamericanas es uno de los problemas
de mayor complejidad que deben enfrentar las politicas pUblicas de sus pafses.
Por un lado, existe una estrecha relacién entre informalidad -definida como la
ausencia de contribuciones a la seqguridad social- y el empleo independiente. Un
gran numero de los trabajadores independientes desarrolla sus actividades en
condiciones precarias, con bajos e irregulares ingresos, sin acceso a los beneficios
de la seqguridad social y sin proteccion frente a contingencias (como accidentes
laborales, enfermedad, maternidad, desempleo, invalidez, vejez y sobrevivencia).
Por otra parte, en muchos paises, en especial Paraguay, se presenta una elevada
informalidad en empresas de menor tamafio (Casalf et al, 2018b).

El cuentapropismo (y el trabajo informal en general) presenta un
comportamiento contraciclico, lo que sugiere que estas actividades se desarrollan
ante la falta de oportunidades de acceso a un empleo asalariado (Direccién de
Estudios Econémicos, 2021a) ©. Esta situacion ha determinado serias dificultades
tanto paralapolitica tributaria como para la proteccién social de esos sectores. Con
relacion ala primera de esas tematicas, ello ha motivado la necesidad de incorporar
esquemas donde la simplificacién de normas legales y trdmites administrativos
posibilite la rapida normalizacién frente al fisco de un grupo importante de
pequefnos contribuyentes, con la esperanza de su paulatino ingreso a la economia
formal. Este camino ha sido compartido por casi todos los pafses de la region.
Ademas, y con distintos disefios y estrategias, algunos pafses han incorporado a
esta simplificacién tributaria la correspondiente a los aportes sobre los salarios
con el objetivo de crear un régimen de transicién que amplfe la cobertura de la
seguridad social y promueva el tréansito a la formalizacién completa.

6. Sibien esta aseveracién resulta muy pertinente en el contexto actual de la economia paraguaya,
bajo otras circunstancias el cambio técnico, los nuevos hébitos laborales y otras mutaciones que
se estén observando y profundizado durante la reciente pandemia por COVID-19 podran modificar
parcialmente esta percepcion.

1
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1.1. Los regimenes impositivos simplificados en América
Latina

La introduccién de tratamientos especiales para gravar a los pequefios
contribuyentes (personas fisicas o empresas) excluyéndolos de las normas
generales del Impuesto al Valor Agregado (IVA) y/o del Impuesto sobre la Renta
(ISR) mediante métodos presuntivos de determinacién del impuesto (como
se explica mas adelante) y/o imponiéndoles tasas méas reducidas ha sido uno
de los principales caminos adoptados por los pafses de América Latina para
“descomprimir” la carga de trabajo de las administraciones tributarias y mejorar
asi sus capacidades de fiscalizacion. Asimismo, para los pequefios contribuyentes
estos procesos simplificados también se suelen adecuar mejorasus ritmosy escalas
productivas, ayudando a facilitar el cumplimiento de sus obligaciones tributarias.

Con estos regimenes, se ha buscado facilitar el pago de impuestos a
personas y empresas mayormente informales que: i) tienen bajos ingresos, ii) son
muy numerosas, lo que dificulta el control oficial, iii) tienen una pobre estructura
organizacional y iv) su movilidad de entrada y salida es alta. De esta manera, se
busca simplificar las normas legales y trémites administrativos necesarios para
cumplir con las obligaciones tributarias. Asf, se apunta a brindar un “puente” para
atraer a la formalidad a los agentes econémicos y, al mismo tiempo, mejorar el
manejo de los recursos de la administracion tributaria. De esta manera se espera
poder facilitar y fortalecer el transito de los contribuyentes hacia el régimen
general.

Particularmente en América Latina, losregimenes de tributacion simplificada
se hallan ampliamente difundidos ', y, por lo general, se aplican sobre personas
fisicas que realizan actividades econdmicas, aunque en paises como Brasil,
Costa Rica, Chile, México, Paraguay, Per( y Uruguay se extienden o se focalizan
exclusivamente en personas juridicas de tamafio econémico reducido (micro,
pequefas y medianas empresas, MIPYMES).

La mayoria de estos regimenes prevén la adhesion voluntaria y la
autocategorizacién, 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

7. Una presentacién de los diferentes esquemas introducidos en casi todos los paises de la region se
puede consultar en Cetrdngolo et al (2018).
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alcanzar a otros sectores (industria manufacturera, la produccién de artesanfas, la
ganaderia, 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
gue muchas veces es brindada por los propios contribuyentes, permite determinar
el monto de las obligaciones ftributarias. Entre estas técnicas, denominadas
“presuntivas”, aplicadas en la regién se destaca la denominada “cuota fija”: el pago
de una suma determinada de dinero que establece la legislacion por categoria,
el cual reemplaza una o mas obligaciones tributarias para el contribuyente vy
que debe abonarse, generalmente, de forma mensual. Esta técnica permite
la méaxima simplificacién en la liquidacion del impuesto vy, por lo tanto, reduce
significativamente el costo indirecto administrativo del cumplimiento de las
obligaciones fiscales. Otros pocos pafses 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 criterios para establecer umbrales y limitar la aplicaciéon de los
regimenes simplificados. En América Latina la variable méas utilizada es el ingreso
del contribuyente (ingresos brutos o ventas totales), aunque también se observan
otras restricciones para acotar la aplicacién de estos esquemas: la cantidad de
tierra bajo explotacion, el nimero de establecimientos, el consumo de electricidad,
el nimero de empleados v el capital disponible. En Argentina, Colombia y Perd,
por ejemplo, se aplica mas de un criterio simultdneamente. En lo que hace a los
aspectos formales, la mayoria de los paises coincide en exigir dos obligaciones: la
presentacion periddica de una declaracion jurada de ingresos v la realizaciéon de
procesos de facturacion. Adicionalmente, cada pafs tiene reqgulaciones especificas
en funcion de los requisitos del impuesto. La aplicacién de estos regimenes suele
implicar la sustitucién de algin gravamen del sistema tributario vigente en cada
pafs.

Como parte de una nueva generacion de reformas con mayor preocupacion
por ampliar los pisos de proteccién social, esta modalidad permite incentivar el
cumplimiento voluntario de las obligaciones fiscales a través del otorgamiento de
ciertos beneficios como el acceso a un plan de jubilaciones o a un seguro de salud,
y, en consecuencia, aumenta la cobertura de la proteccién social.

13
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En definitiva, aun cuando la recaudacion sea poco significativa 8, 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 econdmicas en la economfa informal hacia su inclusion efectiva en el
régimen general de tributacién vigente en cada pafs.

1.2. Incorporacién de las contribuciones a la seqguridad social
a los regimenes simplificados de tributacion

Con el objeto de incrementar la cobertura de la proteccion social y alcanzar
a trabajadores que estaban al margen de sus prestaciones, algunos paises de
América Latina (Argentina, Brasil y Uruguay fueron, con diferencias, los primeros)
han incorporado las obligaciones relacionadas con los aportes a los sistemas de
jubilaciones y seguros de salud contributivos dentro de su régimen tributario
simplificado para pequefos contribuyentes. En esos casos, el esquema, conocido
como “monotributo”, ha tenido un répido y amplio desarrollo desde su inauguracién
a fines del siglo pasado.

1.2.1. El esquema simplificado en Argentina

EnArgentinaelesquema,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 dediquen 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, asf 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 seguridad social (prevision vy
salud) °. Tanto para adherirse como para permanecer en el dmbito del Monotributo
los contribuyentes deben satisfacer algunos requisitos en funcién de los ingresos

8. Pecho Trigueros, M. (2012).

9. En los Gltimos afos algunos gobiernos subnacionales adhirieron al régimen, incorporando
impuestos provinciales.
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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 parametros (son ocho categorias generales
mas tres adicionales solo para la venta de bienes muebles) y se obtiene de la suma
de dos componentes: uno impositivo y otro de seqguridad social, que engloba la
parte correspondiente a los aportes personales al sistema previsional y el aporte
a una obra social (institucion de la sequridad social destinada a brindar cobertura
de salud a los trabajadores formales y sus familias). La adhesion al régimen es de
caracter voluntario y prevé la autocategorizacién por parte de los contribuyentes.

El Monotributo, a su vez, lo complementa una serie de regimenes especiales
relacionados con sectores econémicos, con el caracter de los trabajadores, con la
relacién que el monotributista tiene con un determinado tipo de sociedad o con su
situacion ante los programas de ayuda estatal. Dichos regimenes son: i) Régimen
de Inclusion Social y Promocién del Trabajo Independiente, ii) Régimen simplificado
para Efectores de Desarrollo Local y Economia Social (también denominado
“Monotributo Social”) '© iii) Régimen Especial para Trabajadores Asociados a
Cooperativas de Trabajo y iv) Régimen Simplificado para Trabajadores de Casas
Particulares.

La organizacion del aseguramiento en salud por parte de la seguridad social
en Argentina es sumamente fragmentada tanto institucionalmente, como en su
financiamiento y derechos de los asegurados. En ese contexto, los monotributistas
acceden con sus aportes fijos a la minima cobertura médico-asistencial aseqgurada
por el Subsistema de Obras Sociales a través del denominado Programa Médico
Obligatorio (PMO). Para recibir prestaciones deben estar al dia con el pago del
tributo establecido porla AFIP. Estos pueden optar porlas 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

10. Régimencomplementario destinado especificamente atrabajadores en condicién de vulnerabilidad
social, es decir, a aquellos hogares e individuos con escasos activos materiales y no materiales.
Requiere la aprobacion del Ministerio de Desarrollo Social y de la Administracién Federal de Ingresos
Pablicos (AFIP).

11. Instituciones de la sequridad social proveedoras de servicios de salud vinculadas a los sindicatos
de cada sector de actividad.
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aportes adicionales voluntarios por encima de la cuota del Monotributo. El acceso
ala cobertura total del PMO es progresivo, pudiendo acceder en forma inmediata a
todas las prestaciones del nivel ambulatorio y de urgencias y emergencias.

Por su parte, con relacién a la cobertura del sistema de jubilaciones vy
pensiones, la legislacién establece que los monotributistas por medio de un aporte
-que desde 2017 crece en funciéon de la categorfa de cada contribuyente- tienen
derecho a la Prestacion Basica Universal (PBU) que brinda el Sistema Previsional
Argentino (SIPA). No obstante, dado que siempre es inferior a la jubilacién
minima, terminan percibiendo esta Gltima prestacion. De este modo, se genera un
“desacople” entre la evolucion de las prestaciones y la evolucién de los aportes
previsionales de los monotributistas. De hecho, de acuerdo con informacion
de principios de 2022 se requieren cerca de 15 aportes de monotributistas (en
promedio) para financiar el haber al que tiene acceso un trabajador al jubilarse
después de 30 afios de aportes al monotributo.

De manera adicional, debe notarse que a partir del 2016 una parte
sustancial de los inscriptos al monotributo en las categorias pueden acceder a las
asignaciones familiares formales, que incluyen la asignacion familiar prenatal, la
asignacion familiar por hijo o hijo con discapacidad y la asignacion familiar por
ayuda escolar anual, cuyo monto dependera 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 general teniendo que aportar Gnicamente el 50 por ciento del monto
correspondiente al sequro de salud por su persona y por cada familiar adicional.
Teniendo en cuenta que los seguros 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.

En el régimen simplificado para trabajadores y trabajadoras de casas
particulares, el aporte que debe efectuar el empleador para una trabajadora, de
jornada completa otorga acceso a una cobertura previsional basica (PBU), al retiro
por invalidez o pension por fallecimiento, a una cobertura de salud (PMO) a través
de una obra social del Sistema Nacional del Seqguro de Salud y una cobertura
médico-asistencial del Instituto Nacional de Servicios Sociales para Jubilados y
Pensionados (PAMI) al retirarse. Asimismo, comprende el pago de cobertura ante
accidentes laborales (ART).



P> ORGANIZACION INTERNACIONAL DEL TRABAJO

1.2.2. EI SIMEI en Brasil

Brasil ha sido un pafs pionero en la region en el tratamiento tributario
diferenciado para pequefos contribuyentes. Desde su consideracién temprana en
la Constitucion Federal (1988) y la creacién del Simples Federal en 1996, este pais
ha priorizado e intentado promover su desarrollo mediante distintos instrumentos,
sabiendo reconocer la gran relevancia de las pymes en la economia brasilera. En
particular, la sancién de la Ley General de la Micro y Pequefia Empresa en 2006
y la posterior implementacién del Simples Nacional han representado un hito
trascendental en la historia tributaria de Brasil.

Gracias a la existencia del Simples, las micro y pequefias empresas en Brasil
tienen la posibilidad de efectuar un pago mensual unificado para cancelar un
conjunto de ocho obligaciones tributarias federales (seis: entre ellos, el Impuesto
sobre la Renta de Personas Jurfdicas), estaduales (ICMS) y municipales (ISS).

De manera complementaria al Simples Nacional, y de especial interés aqui,
desde el 1de enero de 2009 también se encuentra vigente el denominado Régimen
del Micro Emprendedor Individual (SIMEI), dirigido a emprendedores individuales,
con una facturacién anual hasta el Iimite permitido, monto que ha variado a lo largo
del tiempo.

El SIMEI (Sistema de Recoleccién en Valores Fijos Mensuales de los
Tributos del Simples Nacional) funciona también como un esquema simplificado
a través del cual el contribuyente debe pagar una cuota fija mensual destinada
a las contribuciones personales a la seguridad social, y un adicional (también
fijo en reales) en el caso de que fuera contribuyente del ICMS estadual y/o del
ISS municipal. Ademas, y a diferencia de lo que ocurre con los contribuyentes
adheridos al Simples Nacional, los inscriptos en el SIMEI estan exentos de una
serie de impuestos como el IRPJ, la CSLL, PIS/Pasep, Cofins, IPI (excepto para
importaciones) y la contribucién patronal al sistema previsional.

En Brasil, teniendo en cuenta que el Sistema Unico de Salud (SUS) presta
servicios a toda la poblacion de manera descentralizada a través de sus redes
de clinicas, hospitales y otro tipo de instalaciones, y excepcionalmente mediante
contratos con establecimientos privados, no existe una cobertura especial para los
aportantes al régimen SIMEI.

En cambio, con relacion al sistema de jubilaciones y pensiones, Brasil cuenta
con tres regimenes contributivos, un plan semicontributivo para los trabajadores
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rurales y beneficios no contributivos (el BPC). La parte contributiva comprende el
Régimen General de Seguridad Social (Regime Geral de Previdéncia Social, RGPS),
elRégimen Propio de Sequridad Social (Regime Propio de Previdéncia Social, RPPS)
y la Seguridad Social Complementaria. Los dos primeros son de caracter obligatorio
para todos los trabajadores formales y cuentan con un financiamiento mixto (con
contribuciones hechas por los empleadores y por el Estado); son administrados
pUblicamente por el INSS e incluyen mecanismos de solidaridad para enfrentar las
desigualdades entre las dreas urbanas y rurales e intergeneracionales. El régimen
general brinda cobertura a los trabajadores del sector privado formal, en tanto que
el Régimen Propio cubre a los trabajadores publicos y militares. Por su parte, la
Seqguridad Social Complementaria es voluntaria y de capitalizacion y la administra
el sector privado a través de entidades con vy sin fines de lucro. En cambio, el
subsistema de aseguramiento rural es de naturaleza semicontributiva, puesto que
para recibir sus beneficios no es necesario contar con un historial de contribucion.

Enconclusion,elrégimenSIMElaseqguraelaccesoaprestacionesprevisionales
del Régimen General mediante el pago de una contribucién proporcional al salario
minimo, tanto para el contribuyente como su grupo familiar.

1.2.3. El monotributo en Uruguay

El régimen del Monotributo en Uruguay ha sido incorporado con
posterioridad a los antes nombrados e integra el pago de impuestos y de
contribuciones ala seguridad social. El régimen esta dirigido a sujetos que realizan
determinadas actividades econémicasy de reducida dimensiéon econdémica. Se trata
de las empresas unipersonales (incluso aquellas conformadas por matrimonios con
no mas de un trabajador empleado) y las sociedades de hecho integradas por hasta
un maximo de dos socios (o tres si son familiares) y sin trabajadores en relacion
de dependencia. De este grupo de contribuyentes Gnicamente podréan optar por el
régimen simplificado aquellos que cumplan simultdneamente con las siguientes
condiciones: los ingresos derivados de la actividad no superen en el ejercicio
ciertos montos establecidos por la legislacion; desarrollen actividades de reducida
dimensién econémica (existe un tope en el monto de activos registrados por cada
contribuyente) y no realicen la explotaciéon en forma simultdnea de mas de un
puestoodeunpequefolocal;ejerzan una lnicaactividad sujeta a afiliacion patronal
(salvo productores rurales), y enajenen bienes y presten servicios exclusivamente a
consumidores finales.
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Desde la perspectiva del contribuyente, la aplicaciéon del Monotributo
implica la sustitucion de las contribuciones de la seguridad social y de todos los
impuestos nacionales, con excepcion de los que gravan la importacién. EI monto
mensual del Monotributo resulta de sumar las alicuotas de los tributos recaudados
por el Banco de Previsién Social sobre un sueldo ficto equivalente a 5 Bases Fictas
de Contribucién (BFC), cuyo monto es establecido por la autoridad de aplicacion.
La existencia de conyuge o concubino colaborador, en el caso de las empresas
unipersonales, o de socios en las sociedades de hecho, determinara una aportacion
patronal adicional idéntica por la actividad de cada uno de tales integrantes.

Adicionalmente, e inspirado en el modelo argentino, el Gobierno decidi6
crear en diciembre de 2011 (Ley 18.874) el denominado Monotributo Social MIDES:
un régimen especial para emprendimientos personales o asociativos integrados
por personas de hogares por debajo de la linea de pobreza o en situacion
de vulnerabilidad socioecondémica. En ningln caso podran tener empleados
dependientes y los Iimites de facturacion anual son idénticos a los del Monotributo
convencional.

De manera similar a lo observado en los demds casos estudiados, el
paquete de instrumentos tributarios dirigidos especificamente a los pequefos
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 utilizacién concreta de
capital y trabajo, cuya facturacién anual no supere cierto Iimite establecido por la
norma y se actualiza periédicamente. A dichos contribuyentes se les exige un pago
minimo mensual en concepto del IVA, cuyo monto se actualiza todos los afios, v
Contribuciones Especiales de Seguridad Social. En cambio, quedan exentos del
Impuesto alaRentadeActividades Econdmicas (IRAE) y del Impuesto al Patrimonio
Empresarial.

En Uruguay, la cobertura previsional de los monotributistas no es obligatoria,
sino optativa. Para los monotributistas, la aportacion es fija y los profesionales
universitarios que ejercen libremente su profesién pueden incluso tener cobertura
de la sequridad social realizando aportes a la Caja de Jubilaciones y Pensiones
de Profesionales Universitarios y a la Caja Notarial de la Seqguridad Social. En lo
gue concierne al Monotributo Social MIDES, este permite incluir en el sistema
de seqguridad social a sus integrantes Gnicamente con un aporte reducido al BPS
(bajo la misma férmula de calculo que el Monotributo), el cual se paga en forma
progresiva: comienza con un 25 por ciento del aporte total, pasando al 50 por
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ciento y posteriormente al 75 por ciento. Después de transcurridos 36 meses de
actividad se comienza a pagar el total del aporte.

Por su parte, dado que el sistema de salud uruguayo, desde 2008, se
estructura en torno al Sistema Nacional Integrado de Salud (SNIS), que implic6
la universalizacién de la cobertura, los trabajadores independientes (a través
del Monotributo) pueden contribuir al sistema mediante el pago de una cuota
que les permita afiliarse tanto a la provisién publica a cargo de la Administracion
de Servicios de Salud (ASSE) o a una IAMC (instituciones privadas sin fines de
lucro). Una caracterfstica distintiva del Monotributo uruguayo consiste en que la
prestacion del sequro de salud por parte del Estado es de caracter opcional para el
contribuyente. Aungque debe sefialarse que aquellos que no optan por la cobertura
del Sistema Nacional Integrado de Salud (SNIS) estdn obligados a aportar
adicionalmente un 8 por ciento sobre una Base de Prestaciones y Contribuciones
(BPC) por concepto de sequro de enfermedad.

Por su parte, los beneficiarios del denominado Monotributo Social (MIDES)
puedenoptarporlacoberturamédicaatravésdeFondoNacionalde Salud (FONASA),
haciéndose cargo del pago adicional. Este beneficio alcanza al emprendedor, sus
hijos menores de edad a cargo o mayores de edad con discapacidad y al conyuge o
concubino sin cobertura dentro del sistema y con uno o mas hijos a cargo. Al igual
que los monotributistas convencionales, en caso de no hacer uso de esta opcidn,
ademas del aporte jubilatorio también se adiciona el 8 por ciento de una BPC por
concepto de sequro de enfermedad.

1.2.4. Una reforma mas reciente en Colombia

Por Gltimo, en Colombia fue introducido un régimen de monotributo en la
reforma tributaria de 2016 con el objeto de impulsar la formalidad en la economia
mediante la reduccion de cargas formales, sustanciales y la facilitacion del
cumplimiento de las obligaciones tributarias de ciertas personas naturales como
tenderos y propietarios de peluquerias. Este régimen ha sido previsto como un
impuesto anual voluntario y alternativo con respecto al impuesto sobre la renta; e
incluye, asimismo, el acceso a algunas prestaciones de la seguridad social.

De manera especial, interesa el posible acceso de los contribuyentes a las
prestaciones de la prevision social al incorporarse a los Beneficios Econémicos
Periddicos (BEPS) a través del denominado “Monotributo BEPS”. Se trata de un
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esquema que fue integrado como parte de las reformas al sistema de proteccion de
las personas mayores en el afio 2012 y esta destinado a quienes tengan ingresos
inferiores a un salario minimo y estén afiliados al sistema subsidiado de salud. Para
atenderlasituacion de aquellas personas con capacidad de ahorro limitaday que no
consiguen acceder a un beneficio del Sistema General de Pensiones, se introducen
los Beneficios Econémicos Periédicos (BEPS). Este sistema, reglamentado mediante
Decreto nim. 604/2013, consiste en un incentivo equivalente al 20 por ciento de
los aportes de aquellos trabajadores cuyos ahorros no alcancen para financiar una
pensién (por serinferior al salario minimo). Con ello se pretende que accedan a una
prestacion minima vitalicia las personas naturales que cumplan ciertas condiciones
relacionadas con sus ingresos anuales y tipo de actividad, mediante el pago de una
tarifa anual fija relacionada con el monto de los ingresos de cada contribuyente.
Si bien el Monotributo realiza aportes para la vejez, a diferencia de los casos de
Argenting, Brasil y Uruguay, los monotributistas no ingresan al sistema previsional
general, sino a un esquema semicontributivo especial para trabajadores que no
pueden mantenerse permanentemente en la formalidad. Adicionalmente, como
rasgo especial de este caso, existe la posibilidad de realizar aportes a riesgos
laborales mediante el denominado Monotributo Riesgos Laborales.

1.3. Principales lecciones aprendidas a partir de esquemas
de monotributo en la region

Desde el punto de vista de la proteccién social, la introduccién de este tipo
de esquemas responde a la necesidad que tienen los pafses de cumplir con los
derechos ala seguridad social incorporado en la Declaracién Universal de Derechos
Humanos de 1944. A partir de allf, la OIT ha asumido la obligacién de fomentar
programas que permitan extender la seqguridad social para garantizar ingresos
bésicos a quienes los necesitan, asf como otras acciones de seqguridad y proteccion
sociales. Consecuentemente, pocos afios después de esa Declaraciéon, en 1952, Ia
OIT promovi6 el Convenio sobre la Seguridad Social (norma minima), 1952 (ndm.
102), donde se definen normas minimas, principios de sostenibilidad y buena
gobernanza paralos sistemas que considera las nueve ramas de la seguridad social.

Mdas recientemente, la Recomendacién sobre pisos de proteccién social, 2012
(nim. 202) ofrece pautas esenciales parala promocién de esquemas que aseguren
cobertura universal y prestaciones adecuadas en un marco de sostenibilidad
financiera, econémicay fiscal, con la coherencia necesaria que permita la transicién
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desde la economiainformal a la economfa formal. Precisamente, la Recomendacién
sobre la transicién de la economia informal a la economia formal, 2015 (nGm. 204)
profundiza sobre este aspecto central para el efectivo cumplimiento de estos
derechos de manera sostenible.

Es en este sentido que cobra especial relevancia la experiencia recogida por
estos esquemas en los casos revisados. A continuacion, se ofrecen algunas de las
principales lecciones aprendidas:

« En economfas con alta informalidad, como las predominantes en
América Latina, es conveniente facilitar el trénsito a la formalidad
de los pequefios contribuyentes que, por razones econdémicas o
administrativas, muestran serias limitaciones para ese desarrollo.

+ Los regimenes simplificados han sido una respuesta de emergencia,
pero adecuada a esa necesidad, y la novedad de incorporar los aportes
a la sequridad social una innovacién prometedora que, adicionalmente
permitié incrementar la proteccion social de un sector importante de la
sociedad.

« La consolidacién de esta iniciativa requiere que se mantengan los
incentivos a la formalizacién completa y se asegure que no afecta la
sostenibilidad fiscal.

+  Masalldadelas condiciones propias del régimen, su virtuosismo asociado
al crecimiento del empleo formal y la mayor inclusion social dependers,
en (ltima instancia, de que formen parte de una estrategia donde se
consolide el proceso de crecimiento econdémico.

+ De manera especial, un régimen concebido como un puente de
emergencia a la formalizacién econdémica debe evitar convertirse en un
refugio de contribuyentes que intentan evitar su completa formalizacién
y desarrollo.

Lo anterior dependerd, ademas de las condiciones del entorno
macroeconémico y del mercado laboral, de la normativa propia del
nuevo régimen (en especial sus requisitos a la entrada y salida); de los
beneficios diferenciales que obtengan en relacién con la proteccién
social, y de las brechas entre las obligaciones tributarias de los
monotributistas y el resto de los contribuyentes.
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+ Uno de los principales inconvenientes que han debido enfrentar los
paises que han introducido estos esquemas remite a la dificultad en
clasificar a los pequefios contribuyentes (o a algin grupo de ellos en
particular) en distintas categorfas por tamafio, y en determinar de qué
forma imponer sobre estos uno o varios de los gravamenes vigentes en
el régimen general de tributacién de cada pafs.

* En consecuencia, debe considerarse la importancia de contar con
equipos técnicos sélidos y coordinados en las areas de sequridad social y
tributacion, capaces de analizar la informacién relevante y promover los
ajustes necesarios en los esquemas introducidos, para evitar situaciones
inequitativas y abusos, asegurando su sostenibilidad.

El principal logro de esta modalidad de esquema tributario simplificado
gue incorpora componentes de la proteccion social es la inclusiéon de un sector
importante del empleo con dificultades para alcanzar la formalidad plena a las
prestaciones del sistema previsional contributivo y a los sequros de salud. Ello, en
adicion a las mejoras en los registros administrativos y la reqularizacion frente a
las obligaciones tributarias, podra facilitar el desarrollo de estos trabajadores en la
economia formal.

Las principales dificultades que los pafses de la region deben enfrentar para
promover laformalidad se refieren alos problemas que se evidencian enlainsercion
de este esquema especial dentro de cada sistema tributario y los esquemas de
proteccién social contributivos. Los paifses que han introducido estos esquemas
de emergencia evidencian importantes dificultades para consolidar sistemas
tributarios y de proteccién social maduros. En el primero de los sentidos, suelen
presentar una elevada dependencia de instrumentos tributarios de emergencig;
alta evasion y elusién impositiva, y dificultad para la administracion de tributos
sobre las rentas y la propiedad, ademas de una baja presencia de cargas sobre los
salarios para financiar la sequridad social. En relacién con la proteccién social, y por
las mismas razones, se nota una insuficiente y fragmentada cobertura y acceso a
las prestaciones de la seqguridad social contributiva.

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
permanecer en el monotributo, a costa de no desarrollarse o hacerlo parcialmente
al margen del cumplimiento completo de las normas. Como consecuencia, sera
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esperable la apariciéon de fuertes inequidades horizontales donde, dependiendo el
régimen laboral de cada caso, tendra obligaciones tributarias distintas, accediendo
abeneficios (de laseguridad social, por ejemplo) similares. La experiencia argentina
ofrece importantes enseflanzas al respecto. En estos casos, se corre el peligro
de consolidar sistemas tributarios y de proteccion social defectuosos, costosos
e inequitativos. Es por ello que la introduccion de este esquema debera prestar
especial atencién a su disefio, toda vez que se quieran evitar estos problemas
manteniendo sus ventajas en relacién con la expansién de la proteccion social.

De todos modos, resulta crucial resaltar que la mayor formalizacién
dependera de las posibilidades de que la economia resuelva sus problemas
estructurales y, de manera especifica, de la evolucion 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.

» 2. Condiciones para la construccién de un
esquema virtuoso en Paraguay

En economias con una alta participacién de los sectores no formales, Ia
introduccién de un esquema tributario simplificado que, al estilo del monotributo,
permita un mas facil acceso a las prestaciones de la proteccion social de ingresos
y salud puede ser muy beneficioso. No obstante, como se comenté en la seccién
anterior, debe evitarse que este mecanismo consolide un circulo vicioso de la
informalidad vy, en su lugar, contribuya a revertirlo en un circulo virtuoso donde los
atractivos de la incorporacion a la proteccién social trabajen como incentivos a la
paulatina formalizacion de la economfa.

La experiencia recogida en pafses donde se ensayaron esquemas similares
permite identificar algunas condiciones que se deben cumplir con el objetivo de
mejorar la cobertura de la proteccion social al tiempo de consolidar la posicion
macro fiscal de los pafses.
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Enprimerlugar,lasventajasque puedaofrecerelnuevoesquemasimplificado
a los trabajadores no pueden ser tales que restrinjan las posibilidades de alcanzar
la formalizacion. Sea mediante medidas de regulacién y control, sea mediante el
establecimiento de plazos maximos para permanecer en la situacién especial o sea
a través de otros mecanismos que sean apropiados para cada caso debe evitarse
que el esquema simplificado se transforme en una situacién permanente. Por
supuesto, las posibilidades de que se trate de una experiencia virtuosa, en este
sentido, también dependera de la evolucién de la economia en su conjunto.

En segundo lugar, con relacién a la cobertura del sistema de pensiones, no
debieran comprometerse prestaciones que no puedan ser financiadas, afectando la
sostenibilidad de mediano plazo. En todo caso, si existiera algln subsidio implicito
en relaciéon con estas prestaciones, es recomendable que, después de hacer el
correspondiente estudio actuarial, se hagan explicitos esos subsidios provenientes
del presupuesto de la Administracion Central, que debera ser evaluado a la luz de
las diferentes prioridades de intervencion pUblica. Asimismo, debera ser evaluado
silaintroduccion de este esquema simplificado pudiera afectar, de alguna manera,
la sostenibilidad del sistema contributivo existente.

Entercerlugar,enrelacion conlacoberturaderiesgos delasalud,asumiendo
que la cobertura debe alcanzar a la totalidad de la poblacién de cada pals, lo
ofrecido por este esquema debe ser entendido como un paso en el camino hacia la
cobertura universal y equitativa. Sin duda, ello demanda que esto sea considerado
como parte de reformas mas abarcadoras.

Con el objeto de evaluar la pertinencia de un esquema de este tipo en el
Paraguay, la presente seccién incorporaréd una introduccion a las condiciones del
entorno macroeconémico, con especial referencia al espacio fiscal para reformas.
En Ia seccion siguiente, la introduccién a las condiciones para esta reforma se
completard con una breve presentacién de las caracteristicas del mercado laboral
sobre las que debiera operar un nuevo eventual régimen vy las limitaciones de los
componentes de la proteccion social contributiva que podrian ser complementados
por un eventual sistema que aquf se analiza.
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2.1.Informacién macroecondmica basica del Paraguay
necesaria para evaluar una propuesta de régimen
simplificado de aporte a la seguridad social

Paraguay se ha destacado por ser de los paises de América Latina con mejor
performance macroeconémica en las Gltimas décadas. La implementacion de
reformas econdmicas 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 reducciéon de la pobreza
durante las primeras dos décadas del nuevo milenio (Gréfico 1).

En materia de actividad econémica, la tasa de crecimiento anual del PBI real
de Paraguay entre el aflo 2000 y el 2019 ha sido de 3,3 por ciento en promedio,
por encima de la media de América Latina de 3,2 por ciento.” Dado el acelerado
crecimiento demogréfico *, el ingreso por habitante también mostré una mejora
notoria, aunque algo por debajo del promedio regional. EI producto por habitante
de Paraguay aumenté en promedio 1,7 por ciento por afio entre 2000 y 2019,
mientras el promedio regional fue cercano al 2 por ciento anual.

Asimismo, y en Iinea con la mayoria de los paises de la region hasta 2020,
Paraguay logré combinar crecimiento econémico sostenido con una notable
estabilidad de precios. A inicios de los afios 2000, como parte del proceso de
reformas, Paraguay adopté el régimen de metas de inflacion, con el propoésito de
brindar previsibilidad y anclar expectativas respecto a la estabilidad del valor de
la moneda. Asi, la inflaciéon anual promedio, que fue de 15,3 por ciento durante los
anos 90, bajé a 8,1 por ciento durante los 2000 para estabilizarse en un promedio
de 4,0 por ciento durante los 2010, justamente en linea con la meta fijada por el
Banco Central de Paraguay (BCP).

12. Promedio simple del crecimiento real anual del PBl entre 2000 y 2019 de Argentina, Bolivia, Brasil,
Uruguay, Chile, Per(, Ecuador, Costa Rica, EI Salvador, Colombia y México. Si se incluyera Venezuela el
promedio bajarfa a 2,6%. Fuente: FMI WEO Database.

13. La poblaciéon crecié en Paraguay a una tasa promedio anual de 1,6%, bastante por arriba del
promedio regional que estuvo en 1,1% en el mismo periodo.
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P Gréfico

Crecimiento del PBIl y evolucién de la inflacion y pobreza (1991-2019)
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Fuente: Banco Central de Paraguay e Instituto Nacional de Estadistica.

Este proceso virtuoso de crecimiento con estabilidad de precios contribuyé
a una reduccion en la incidencia de la pobreza total. En efecto, seglin la medicion
local, el indice de pobreza (poblacién en situacién de pobreza total) ha pasado de un
pico de 57,7 por ciento en 2002 a un minimo de 23,5 por ciento en 2019, logrando
sacar de la pobreza a méas de 1,4 millones de personas. Asimismo, el porcentaje de
poblacién bajo pobreza extrema se redujo de un pico de 16,2 por ciento en 2002 a
minimos de 4,0 por ciento en 2019. Es importante destacar las distintas realidades
dentro del pafs, toda vez que las condiciones de vida en las poblaciones rurales son
sensiblemente inferiores a aquellas en zonas urbanas. Por ejemplo, la incidencia
de la pobreza total en las poblaciones rurales (que también sigui6é una tendencia
a la baja en las Gltimas décadas) es en promedio, casi 11 puntos porcentuales (p.p.)
mayor al promedio total.

En este contexto, Paraguay ha sido de los paises que mejor pudo afrontar la
crisis de la COVID-19. Fue la economia que menos se contrajo en 2020, registrando
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una cafda del PBI de solo 0,8 por ciento, muy por debajo del promedio de la region,
que se contrajo 7,6 por ciento (Grafico 2).* En 2021, el PBI real aument6 4,2 por
ciento, recuperandose fuertemente luego de dos afos de recesion. Asimismo, en
2021 la inflacion subié al 6,8 por ciento (en linea con la aceleracién de la inflacién
global) y la pobreza trep6 al 26,9 por ciento. El pais actualmente enfrenta una
aceleracion inflacionaria, junto con una sequia significativa y un escenario global
mas incierto producto del conflicto bélico en Ucrania, la inflaciéon global y la suba
de tasas de interés en EE.UU. que, tipicamente, tiene impacto negativo sobre la
perspectiva de crecimiento de pafses emergentes.'®

P> Gréfico 2
Crecimiento del PBl real 2020y 2021 en América Latina (%)
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Fuente: Banco Central de Paraguay e Instituto Nacional de Estadistica.

14. Si se incluye a Venezuela (cuya contraccién se estim6 en 30% en 2020), el promedio regional
aumenta a 9,9%.

15.  Para més detalle, véase: https://www.fitchratings.com/research/sovereigns/paraguays-
severe-drought-weakens-2022-growth-prospects-10-05-2022 and imf.org/en/Publications/
CR/Issues/2022/06/16/Paraqguay-2022-Article-1V-Consultation-Press-Release-and-Staff-
Report-519691


https://www.fitchratings.com/research/sovereigns/paraguays-severe-drought-weakens-2022-growth-prospects-10-05-2022
https://www.fitchratings.com/research/sovereigns/paraguays-severe-drought-weakens-2022-growth-prospects-10-05-2022
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2.2 Introduccion al espacio fiscal para reformas

En materia de politica fiscal, Paraguay también ha mostrado un desempefio
que, comparativamente, se destaca por su estabilidad en las Ultimas décadas.
En efecto, entre 2003-2010, la Administracién Central registré, en promedio, un
superavit de 0,6 por ciento del PBI. Luego, entre 2010 y 2019, se implementd una
importante expansién del gasto publico (principalmente en el gasto salarial) que
llevo el gasto publico de un promedio de 10 por ciento del PBI en los afios 2000, a
14 por ciento del PBl en 2019 y 2021%,

Como consecuencia, el gobierno pasé a registrar un déficit fiscal promedio
de 0,9 por ciento del PBI entre 2011 y 2019. Adicionalmente, para contener este
mayor déficit, desde 2014 Paraguay cuenta con la Ley de Responsabilidad (Ley
5.098/13) que, entre otras cosas, establece un maximo al déficit fiscal anual
de la Administracién Central en no mas de 1,5 por ciento del PBI, el cual fue
sisteméaticamente cumplido hasta 2018, inclusive (Gréafico 3). En 2019 el déficit
super6 los Iimites establecidos por la normativa, haciendo uso de sus clausulas
de escape (con aprobacién del Poder Legislativo), producto de mayores gastos en
inversiones fisicas para dinamizar la economia, en un afo de recesion. Mas auln,
como consecuencia del impacto de la COVID-19, el déficit se expandi6 a 6,8 por
ciento del PBI en 2020 y se contrajo parcialmente a 3,6 por ciento del PBl en 2021.
Vale aclarar que si bien desde su implementacion se ha respetado el Iimite de
déficit fiscal (haciendo uso de modificaciones normativas desde 2019), no ocurrid
lo mismo con el crecimiento de los gastos publicos. En efecto, el tope de incremento
de gasto de 4 por ciento mas inflacién ha sido superado en reiteradas ocasiones."”

16. En 2020 el gasto se expandi6 adicionalmente hasta 16.1% PBI como consecuencia de los gastos
de emergencia por COVID-19.

17. Véase Borda, D. y Masi, F. (2021), pag.73.
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P Gréfico 3

Resultado Fiscal (Administracién Central; en % del PBI)

-6.2
-7.0
P ok ® O 0 > 6 A
'7,00 '7,00 '7,006 Q,()Qb 10()’\ '7,00 10()9 ,L()\ ,7,()\ ,L()\@ ,L()\ ’L()\b( ?’0\6 ,L()\ ,7,()\ ,L()\?) ,LQ\Q '7,0%0 ?’()'L
- Resultado Fiscal | ey de Responsabilidad Fiscal

Fuente: Ministerio de Hacienda, Subsecretaria de Estado de la Economia.

En base a los planes presupuestarios, el gobierno de Paraguay se
comprometié a implementar un proceso gradual de convergencia fiscal hacia
los limites de la normativa corriente. Es decir, el espacio fiscal de Paraguay en
el mediano plazo resulta limitado, hasta tanto no se logre volver a los margenes
qgue establece la Ley de Responsabilidad Fiscal. Cualquier reforma fiscal, tanto
por el lado de los ingresos como de las erogaciones (principalmente aquellas de
naturaleza corriente), deberan ser estudiadas minuciosamente para evitar desviar
el sendero de consolidacién vigente.

Adicionalmente, para una mas completa evaluacion de las posibilidades de
expansioén de la proteccién social en el mediano plazo, debe tenerse en cuenta que
la presion tributaria total (en porcentaje del PBI) es la mas baja de la regién, por
debajo de 14 por ciento del PBI, comparado con un promedio regional simple que se
ubica en 21 por ciento del PBI (Gréafico 4). A su vez, en términos de su composicién,
Paraguay replica las caracterfsticas de la regién. Esto es, una estructura tributaria
mayormente volcada sobre la imposicion al consumo de bienes y servicios,
tipicamente con sesgo mas regresivo, relegando sensiblemente la tributacion sobre
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las rentas. Ademds de estos patrones, se caracteriza por su muy simplificada y
acotada estructura tributaria. Asi, indudablemente el pais enfrenta un serio desafio
en materia de politica tributaria, méxime en un contexto de consolidacién fiscal
y crecientes demandas de prestaciones sociales (no contributivas). Vale aclarar
que adicionalmente, Paraguay recauda ingresos no tributarios provenientes de
las represas hidroeléctricas binacionales (promediaron 2 por ciento del PBl en la
Ultima década).

P Gréfico 4

Nivel y estructura de la recaudacion tributaria en pafses de América
Latina (2019)
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En sintesis, superada la crisis de la pandemia por COVID-19, Paraguay se
encuentra en una situacién propicia para encarar reformas que mejoren el transito
a la formalidad de los pequefios contribuyentes, al tiempo que los incluya en los
esquemas de sequro social. La estabilidad vy el crecimiento de su economia es el
marco requerido para que este tipo de innovaciones tenga efectos positivos vy, por
otra parte, se puede esperar que futuras reformas fiscales permitan el incremento
necesario del gasto publico y su financiamiento necesarios para la consolidacion de
la proteccion social.

» 3.Informalidad y limitaciones de la seguridad
social contributiva en Paraguay

3.1. Dificultades provenientes de un mercado laboral con
elevada y persistente Informalidad

Apesardelasmejorasevidenciadasensusituacién macro fiscal (exceptuando
la restriccion fiscal coyunturalmente operando como respuesta a la crisis por la
COVID-19), Paraguay sigue mostrando una situacion desafiante en relaciéon con
su mercado laboral. Mas alld de ciertos avances en las Gltimas décadas, la tasa de
informalidad en la poblacién ocupada (no agricola) '® es cercana al 64 por ciento
y ha fluctuado en torno a este nivel al menos en los Gltimos tres afios (Tabla 1) °.
En términos de la composicién de la poblacién ocupada, los empleados del sector
privado y los trabajadores por cuenta propia representan mas del 70 por ciento del
total de la ocupacién (cerca del 40 por ciento empleados del sector privado y 31 por
ciento trabajadores por cuenta propia). Entre ambas categorias se ven diferencias
significativas. Por ejemplo, mientras el 38,5 por ciento de los empleados del sector
privado son ocupados formales, solamente el 21,2 por ciento de los trabajadores
por cuenta propia estan formalizados, lo que refleja una situacién particularmente
fragil del empleo independiente. Estos registros se han mantenido virtualmente

18. Por su parte, el 69,6 por ciento del total de la poblacién paraguaya ocupada trabajaba en la
informalidad (Reinecke et al. 2020).

19. Fuente: Ministerio de Trabajo Empleo y Seguridad Social (2022), https://www.mtess.gov.py/
observatorio/principales-indicadores-del-mercado-de-trabajo-al-ler-trimestre-2022


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
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estables (con leves subas y bajas alrededor de estos valores) al menos desde inicios
de 201729, 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
por ciento mayor al de los trabajadores por cuenta propia.

P Tablat

Poblacién ocupada y ocupacion formal* no agropecuaria

Afo 2022
; ) ler Trimestre
Categoria ocupacional

Total Ocupados formales

ocupados | Valor absoluto %
Total ** 2.821.033 1.025.108 36.3
Empleado / obrero pablico 345.200 270.655 78.4
Empleado / obrero privado 1.235.094 475.059 38.5
Empleador o patrén 158.196 106.522 67.3
Trabajador por cuenta propia 751143 159.225 21.2
Trabajador filiar no remunerado 80.386 - -
Trabajador/a doméstico/a 251.014 13.647 54

Fuente: INE, Encuesta permanente de hogares 2022.

* Son ocupados formales los asalariados que cotizan al sistema de jubilacién y pension y los
trabajadores independientes que estan inscriptos en el Registro Unico de Contribuyentes. ** No
incluye a los departamentos de Boquerén y Alto Paraguay.

La informalidad se presenta de manera generalizada en la mayoria de los
sectores econémicos, aunque destacan algunos por su mayor peso. Por ejemplo,
cerca del 70 por ciento de los asalariados informales provienen de solo tres
grupos de sectores (que combinan una alta informalidad y son los principales
empleadores): Servicios comunales, sociales y personales; Comercio, restaurantes
y hoteles;y, Construccién. Asimismo, en términos de laincidencia de la informalidad
por sector, se observa que la Construccion (92%), la Agricultura y ganaderia (86%)
y el Comercio, restaurantes y hoteles (66%), son los sectores con mayor tasa de
empleo asalariado informal (Casalf 2018).

20. Véase el Anexo Estadistico INE, Encuesta Permanente de Hogares continua 2022: Poblacién
ocupada por afio y ocupaciéon formal no agropecuaria, segin categoria ocupacional en la
ocupacion principal. Afios 2017, 2018, 2019, 2020 y 2021 y 2022. https://www.ine.gov.py/default.
php?publicacion=3
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Respecto de las causas, estas se vinculan a una estructura econémica
donde predominan la concentracion productiva de un modelo primario exportador,
sometido a permanentes fluctuaciones por el cambio en condiciones climéticas y
por el impacto de economfas vecinas.

La heterogeneidad productiva con pocas empresas de alta productividad
y bajo empleo, y la mayoritaria presencia de empresas de menor tamafio junto
con la significativa importancia del empleo informal, configuran un contexto
qgue impone severos limites para la ampliacién de la cobertura de la sequridad
social contributiva en el pafs (Casali y Veldsquez, 2016). Adicionalmente, trabajos
recientes han identificado ciertos obstaculos institucionales, ausencia de un
sentido subjetivo de derechos y obligaciones, alta penetracion de una racionalidad
individualista e informacion imprecisa respecto a las prestaciones de sequros
sociales y su consiguiente subvaloracién y desconfianza hacia las instituciones
(Montt, Setrini y Arce, 2022). Esto estarfa sefialando que la incorporacién de
esquemas simplificados que mejoren la cobertura de la proteccién social no puede
ser una medida aislada de otras reformas mas amplias.

3.2. Limitaciones de la seqguridad social con cobertura baja
y fragmentada

Paraguay es uno de los paises de América Latina con mayor participacién del
trabajo independiente (empleadores y trabajadores en cuenta propia), alcanzando
el 38,9 por ciento de su estructura ocupacional, con diferente tipo de participacion
entre hombres y mujeres. Estas presentan una mayor participacion entre los
cuentapropistas (influidos por el trabajo doméstico) que, entre los empleadores,
donde representan menos de la cuarta parte del total (Direccion de Estudios
Econdémicos, 2021a).

Elelevado porcentaje de poblacién enempleos por cuenta propia (incluyendo
trabajos domésticos y familiares), contribuye a consolidar un universo amplio de
trabajadores coningresos bajos/nulos y mas volatiles, y por ende con posibilidades
muy remotas de contar con acceso a la sequridad social. Debe sefalarse que, al
igual que en otros paises de la regién, la mayor proporcién de empleo informal
dentro de los asalariados privados se concentra en las microempresas (Direccién
de Estudios Econémicos, 2021b).

Esto se traduce en una cobertura de la seqguridad social muy acotada,
siendo incluso de las mas bajas de la region. Solo el 24,5 por ciento de la poblacién
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estd cubierta por la sequridad social (11 p.p. corresponden a la cobertura del
sistema contributivo, mientras 13,5 p.p. responden a programas de cobertura
no contributiva) (Montt, Schmidlin y Recalde, 2021) 2. El promedio regional es
sensiblemente superior y cercano a 61,4 por ciento, ubicando a Paraguay en un
claro rezago en materia de cobertura de la proteccién social. La baja cobertura del
sistema responde principalmente al hecho de que esta centrado en el trabajador
asalariado formal, dejando por fuera al resto de las modalidades de ocupaciéon que,
en el caso de Paraguay, son muy significativas.

3.2.1. Cobertura previsional

En particular, la cobertura de la previsién social resulta muy baja y presenta
unaelevadafragmentacion. Entérminos deaportantes,en promedioel 60 porciento
delpersonal ocupado aportaalacajadejubilacionesdelInstituto de Previsién Social
(IPS), mientras que cercadel 30 por ciento restante lo hace a otras cajas, en especial
para empleados en diferentes areas del sector publico, 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, EI Fondo de Jubilaciones y Pensiones para Miembros del Poder
Legislativo, la Caja de Seguros Sociales de Empleados y Obreros Ferroviarios.
Adicionalmente, la Caja de Jubilaciones y Pensiones del Personal de ANDE 2%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 parédmetros principales, como la edad de retiro, tasa de sustitucion
(reemplazo) y base salarial para el célculo de las prestaciones, y problemas
comunes como deficiencias en materia de gestiéon y supervision que incluyen la
consideracion de las mejores practicas en materia de gobernanza y la gestién de
la recaudacién e inversién de los fondos jubilatorias (Casali y Veldsquez, 2016).
Con el objeto de solucionar parcialmente los efectos de dicha fragmentacion, en el
afio 2009, la Ley No. 3.856 estableci6 la acumulacién del tiempo de servicios en
las distintas Cajas de Jubilaciones y Pensiones existentes, lo cual representa un
avance para asequrar la proteccién de los beneficios adquiridos por los aportantes

21. “La sequridad social en Paraguay y sus desafios en contexto del COVID-19”. Se define como
cobertura efectiva de la proteccion social al porcentaje de personas que cotizan a un régimen de
seguro social o que reciben al menos una prestacion.

22. Administracion Nacional de Electricidad.
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alolargo de los afios, dentro del régimen contributivo. Posteriormente, en 2013, Ia
Ley No. 4.933 permiti6 la incorporacién 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, resalta que mas del 92 por ciento lo
hacen desde el sector privado, y solo el 8 por ciento lo hacen desde el sector plblico
(éstos aportan prioritariamente a la Caja Fiscal). Adicionalmente, en términos
distributivos la cobertura de la poblaciéon ocupada muestra un sesgo hacia los
grupos poblacionales de mayores ingresos, reflejando nuevamente la debilidad del
mercado laboral en Paraguay. Esto es, el porcentaje de aportantes a la prevision
social de los 4 deciles de menores ingresos es virtualmente nulo (en promedio
menor al 6 por ciento), mientras que mas del 40 por ciento del decil de mayores
ingresos realiza aportes (Serafini 2021). Por su parte, el sistema de pensiones
también se destaca por su reducido porcentaje de aportantes que logra cumplir los
requisitos para alcanzar la pension. Se estima que apenas el 35 por ciento de los
aportantes logra finalmente jubilarse con una jubilacién completa o proporcional
a los 65 afos (Bai y Zelko 2022). Esto estarfa determinando 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 modificacion que permita la
incorporacion de algln esquema semicontributivo.

Los patrones demograficos también se presentan como un desafio a futuro,
especialmente para la sequridad social. Actualmente el pafs esta transitando el
proceso de “bono” demografico (e.qg. periodo de baja dependencia o alto porcentaje
de poblacién en edad activa), cuyo agotamiento se estima para la década de
2040. Si bien el “bono” demografico debiera permitir sentar las bases sélidas de
un sistema contributivo de largo plazo, la evidencia muestra que, a pesar de un
proceso de crecimiento virtuoso en las Gltimas décadas, en materia de formalidad
del mercado laboral, el pafs sigue teniendo un desafio significativo 23.

Adicionalmente, existen en Paraguay una serie de programas de proteccion
deingresos para sectores mas vulnerables de diferentes grupos etarios. Entre ellos,
se debe mencionar la “Pension Alimentaria”, destinada a otorgar una asistencia
monetaria mensual a los ciudadanos paraguayos mayores de 65 aflos que viven
en condiciones de pobreza y no reciben sueldo, pensién o jubilacion publica o
privada. Se trata de un programa a cargo del Ministerio de Hacienda, que tuvo un
crecimiento considerable en los Gltimos afios.

23. El reciente estudio actuarial del IPS incorpora recomendaciones de reforma para mejorar su
sostenibilidad de largo plazo. Véase IPS (2021).
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3.2.2. Cobertura del seguro de salud

Elaccesoaunseguromédicoen lapoblacion también refleja una precariedad
significativa, a pesar deimportantes avances en las Gltimas décadas. Solo el 28,1 por
ciento de la poblacién tiene acceso a un seguro médico (en el afio 2019). Si bien es
casi 10 p.p. 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 por ciento de la poblacién cubierta, cerca de 20 p.p. lo explica el IPS (que
fue el componente que explico la expansion durante los afios 2000), dejando a los
sequros privados individuales, familiares o laborales el restante 8 por ciento de la
poblacién. Asimismo, algo menos de la mitad de la poblacién que accede a sequro
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
algn miembro titular de seqguro de salud (Serafini 2021).

Entre los trabajadores independientes, el 31,3 por ciento de los empleadores
poseen seguro médico mientras que esa proporcion soélo alcanza al 12,5 por ciento
enelcasodelos trabajadores por cuenta propia (Direccién de Estudios Econémicos,
2021a).

La poblacién que no accede a la cobertura contributiva tiene acceso a los
servicios de salud que brinda el Ministerio de Salud Publica y Bienestar Social
(MSPBS) que se financia con recursos provenientes del Tesoro Pblico, cooperacion
externa y el pago de aranceles por el uso de algunos servicios. La cobertura se
realiza a través de 18 regiones sanitarias (1 por cada departamento del paisy 1en
la capital del pais, Asuncion) que incluye los diferentes centros de salud nacional. A
partirde 2008 con la declaracion de gratuidad en los servicios de salud, se elimin6
el pago de las prestaciones médicas, odontoldgicas, insumos, medicamentos vy
servicios de ambulancia en todas las dependencias del MSPBS.
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» 4. Posibilidades de expansién de la proteccion
social en Paraguay mediante la introduccién
de un régimen impositivo simplificado

En los Gltimos afos, el desempefio de la proteccién social ha adquirido un
mayor protagonismo dentro de las politicas publicas, considerandose como un
instrumento que promueve las oportunidades y capacidades para la integracion
social de las personas y el desarrollo productivo. Ya hace setenta afios que la OIT
promovi6 la firma del Convenio No. 102 sobre normas minimas y principios de
sostenibilidad y buena gobernanza para los sistemas de seguridad social.

Habida cuenta de las dificultades para lograr cobertura universal de la
proteccién social a través del empleo formal, la Recomendacién sobre pisos de
proteccién social, 2012 (nim. 202) ofrece pautas esenciales para la promocion
de esquemas que aseguren cobertura universal y prestaciones adecuadas en un
marco de sostenibilidad financiera, econémica y fiscal.

Como se vio en la seccion anterior, las caracteristicas del mercado laboral en
Paraguay imponen serias limitaciones para el répido incremento de la cobertura de
la seqguridad contributiva tanto en la proteccién social de ingresos de la poblacion
adulta mayor como en la de los riesgos de salud. Precisamente, considerando esas
restricciones, cobra especial relevancia la Recomendacion sobre la transicién de la
economiainformal a la economfa formal, 2015 (nim. 204) asequrando la cobertura
universal y prestaciones adecuadas en un marco de sostenibilidad financiera,
econdémica v fiscal, guiadas por consideraciones relativas a la igualdad de género
y el didlogo social.

Las estrategias de extensién de la sequridad social deben aplicarse a las
personas que forman parte de la economia formal e informal, compatibles con
los planes de desarrollo social, economico y medioambiental. Debe reconocerse,
en ese sentido, la responsabilidad del Estado en la aplicaciéon de los principios
de solidaridad en la financiacién, consideracién de una diversidad de métodos y
enfoquesdefinanciamiento, gestionfinancierayadministrativaclaraytransparente,
sostenibilidad financiera, fiscal y econdémica y coherencia con las politicas sociales,
econémicas y de empleo, entre otras.
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Teniendo en cuenta que existen algunas experiencias en la regién que
han desarrollado alternativas de inclusién a la proteccién social de ingresos y
cobertura de salud mediante esquemas innovadores de tributacion para pequefios
contribuyentes, se han evaluado los resultados vy dificultades alli donde estas
alternativas fueron aplicadas vy las circunstancias que predominan en el Paraguay
para suimplementacion.

Es enrespuesta a estas inquietudes y demandas sobre las politicas publicas
que, durante las Ultimas décadas, se ha puesto la lupa sobre la posibilidad de
gue algunas modalidades de regimenes tributarios simplificados que, incluyendo
facilidades para el pago de cargas sobre los salarios, pudiera ayudar a cumplir con
esas recomendacionesy aumentar lainclusién social sobre sectores de laeconomfa
informal que requieran mayores facilidades para su transito a la formalidad.

En relacién con esas preocupaciones, el principal logro de esta modalidad
ensayada en Argentina, Brasil, Uruguay y, mas recientemente, en Colombia es
la incorporacién de esos sectores de la poblacién a las prestaciones del sistema
previsional contributivo y a los seguros de salud. No obstante, la introduccion de
esta reforma debe tomar nota de la necesidad de que el nuevo esquema logre
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) no sean tan grandes como para generar incentivos negativos vy
permanentes que obstaculicen el transito de ese puente. Adicionalmente, debe
resaltarse que la mayor formalizaciéon dependera de las posibilidades de que la
economia resuelva sus problemas estructurales y logre consolidar un proceso de
desarrollo con crecimiento del empleo decente.

Como se ha expuesto en las secciones previas, la experiencia recogida en
paises donde se ensayaron esquemas similares ha permitido identificar algunas
condiciones que se deben cumplir con el objetivo de mejorar la cobertura de la
proteccién social al tiempo de consolidar la posicion macro fiscal de los paises.
En primer lugar, ya sea mediante medidas de regulacion y control, mediante el
establecimiento de plazos maximos para permanecer en la situacién especial o
a través de otros mecanismos que sean apropiados para cada caso debe evitarse
que el esquema simplificado se transforme en una situacion permanente. Como se
expresé en el parrafo anterior, las posibilidades de que se trate de una experiencia
virtuosa, en este sentido, también dependerd de la evolucién de la economia en su
conjunto.
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En segundo lugar, no debieran comprometerse prestaciones previsionales
que afecten la sostenibilidad de mediano plazo de los sistemas previsionales.
Si existiera algin subsidio implicito en relacion con estas prestaciones, es
recomendable que, después de hacer el correspondiente estudio actuarial, se
hagan explicitos esos subsidios provenientes del presupuesto de la Administracion
Central.

En tercer lugar, en relacion con la cobertura de salud, lo ofrecido por este
esquema debe ser entendido como parte de reformas méas abarcadoras que tiendan
alograr en el mediano plazo cobertura universal y equitativa.

En consecuencia, puede decirse que en Paraguay las dificultades que
enfrentaron los pafses pioneros en la introducciéon de un régimen de tributacién
y aporte a la sequridad social simplificado son mayores. La informalidad laboral
es mayor y 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.

Como se mencion6é mas arriba, un 64 por ciento de los asalariados privados
y la casi totalidad de los trabajadores independientes no aporta a la sequridad
social. Como consecuencia, y de acuerdo con Baiy Zelko (2022), apenas un 35,3
por ciento de los trabajadores alcanzarfa una jubilacién proporcional en el IPS a la
edad de 65 afios, un 6,9 por ciento acumularia 25 afios de aporte entre los 60 vy los
64 afios de edad para acceder a unajubilacion ordinariay tan solo un 0,5 por ciento
cumpliria el requisito de 30 afios de aporte entre los 55 y los 59 afios de edad.

Por su parte, en el caso del sequro médico, los cubiertos son menos de la
mitad de los asalariados privados y el 15 por ciento de los independientes. Para el
resto, la cobertura y acceso que brinda el sector pUblico resulta insuficiente.

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 seguridad social.

En consecuencia, cualquier propuesta de reforma debe comenzar por
una evaluacion de la situacién del Paraguay con relacion al mercado de trabajo,
la proteccién social vy el espacio fiscal para reformas. De manera particular, debe
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considerarse la organizacién, cobertura y financiamiento de los componentes
contributivos de la seguridad social. Sera a partir de cotejar cada alternativa de
reforma con el punto de partida existente que se podréa 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.

Adicionalmente, una eventual reforma deberd considerar la situacion
excepcional derivada de la pandemia por COVID-19. De manera especial, se deberan
contemplar los eventuales costos fiscales en relacién con la trayectoria que adopte
el pafs ensuretorno alas reglas fiscales abandonadas durante la crisis presente. Se
trata, en definitiva, de presentar argumentosy elementos que permitan la definicién
del mejor esquema que pueda ser adoptado por el pais a partir del imprescindible
didlogo social con los diversos sectores involucrados.

Ciertamente, y de acuerdo con lo analizado en la secciéon 2 del presente
informe, superada la crisis de lapandemia por COVID-19, Paraguay se encontrarfaen
una situacién propicia paraencarar reformas que mejoren el transito a la formalidad
de los pequefios contribuyentes, al tiempo que los incluya en los esquemas de
seqguro social. El esperado crecimiento de la economfa, con estabilidad de precios y
cierto margen para el incremento de espacio fiscal resultan condiciones favorables
para que este tipo de innovaciones tenga efectos positivos sobre la proteccion
social.

En relacién con las posibilidades de transito hacia la formalidad, en
linea con la Recomendacién No. 204 de la OIT, no puede esperarse que la sola
introduccién de las facilidades incluidas en estos esquemas para los pequefos
contribuyentes sea suficiente. Solo puede ser considerada como parte de un grupo
de reformas mds amplio que incluya diversos sectores de las politicas publicas. A
los problemas derivados de la heterogeneidad productiva con pocas empresas de
alta productividad y bajo empleo, y la mayoritaria presencia de empresas de menor
tamafo, deben sumarse las restricciones provenientes de una institucionalidad
caracterizada por ausencia de un sentido subjetivo de derechos y obligaciones,
como fuera sefialado mas arriba (Montt, Setriniy Arce, 2022).

Nuevamente, se debe recordar que la incorporacion de esquemas
simplificados que mejoren 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
seqguros sociales contributivos dista de estar exenta de dificultades, un programa
amplio de reformas debe contemplar también esos componentes, maxime cuando
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el desarrollo de eventuales esquemas simplificados, como los que aqui se discuten,
pueden agravar la sostenibilidad financiera de los mismos.

» 5. Reflexién final: recomendaciones para el
debate futuro para la definicién de un
régimen simplificado que incluya aportes a la
sequridad social en Paraguay

Este documento se ha ocupado de analizar alternativas de reforma para el
financiamiento de la proteccién social en Paraguay que permita la expansion de la
coberturahaciasectoreshoy excluidos,basédndose en las disposiciones del Convenio
sobre sequridad social (norma minima), 1952 (nim. 102), la Recomendacién sobre
los pisos de proteccién social, 2012 (nim. 202) y la Recomendacién sobre la
transicion de la economfa informal a la economia formal, 2015 (nim. 204). En tal
sentido, la resolucion adoptada por la Conferencia Internacional del Trabajo (CIT)
de 2008 destaca que “...la proteccién social es un medio importante para reducir la
pobrezay la vulnerabilidad, asf como para mejorar la salud, la alimentaciéon 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”.
Igualmente se analizan los margenes (espacio fiscal) para la implementacion de
politicasdeampliaciéndelacoberturaenlineaconlosinstrumentosinternacionales
del trabajo.

En funcién de los antecedentes recogidos y los debates sobre esta tematica,
resulta pertinente considerar una serie de recomendaciones y limitaciones para
la determinacién de una politica de reforma que intente introducir esquemas
tributarios simplificados que, simultdneamente, amplien la cobertura de la
proteccién social.

A continuacion, se presentardn algunas ideas preliminares para ser
contempladas en relacién con el caso paraguayo:
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Definirconclaridadeluniversodecontribuyentesque seranincorporados
al nuevo esquema y el periodo de tiempo en el que pueden permanecer.
Este requisito resulta indispensable para evitar la consolidacién como
permanente de situaciones que debieran ser consideradas como
excepcionales. La definicién del periodo de permanencia puede ser
diferente por tipo de actividad o por caracteristicas personales, incluso
pueden existir casos donde no resulte conveniente incorporar Ilimites
temporales, pero en todos los casos, la situaciéon debe presentar una
adecuada justificacion. Ello evitard consolidar situaciones en una
pseudo-formalizacion.

Latransicion desde el nuevo esquema a la efectiva y plena formalizacién
no debe presentar obstaculos innecesarios. En cambio, resulta necesario
introducir reformas complementarias que tiendan a facilitar por todos
los medios esa transicion.

Debe evaluarse el impacto del nuevo esquema propuesto sobre el
financiamiento de la sequridad social. En relaciéon con la cobertura
previsional, debe considerarse de manera especial si la introduccién
de un nuevo esquema simplificado afecte la sostenibilidad del sistema
preexistente, al definir un nuevo destino para los aportes de quienes en
la situacion previa aportaban sin lograr beneficios.

Si lo anterior es cierto, y con independencia de la introduccién o no
de un nuevo esquema simplificado, resulta conveniente programar las
reformas necesarias en el sistema previsional para hacerlo sostenible
en el tiempo. El sistema paraguayo de pensiones aparece hoy como
inequitativo, fragmentado, de baja cobertura y con serios problemas
de sostenibilidad. A su vez, promete haberes de retiro sumamente
elevados para quienes logran cumplir con todos los requisitos (tasa
de reemplazo del 100 por ciento), pero que se financian parcialmente
con los aportes de quienes no lo logran. Esta situacion puede resultar
sumamente inequitativa. Incorporar un esquema simplificado que
resulte proporcional al que se entiende como no sostenible en el largo
plazo, sumaria tensiones futuras para las cuentas publicas, poniendo en
riesgo el cumplimiento de las prestaciones prometidas.

En el caso de la cobertura de salud, se evidencia una fragmentacion
extrema entre los que logran tener un seguro y aquellos que,
desempefiandose en la informalidad, no logran acceder a sequros
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de salud. En el mismo sentido que para la légica previsional, resulta
conveniente que la introduccién de un régimen simplificado sea parte
de unareforma general al sistema de salud para asegurar una cobertura
y acceso universales, suficientes y equitativos.

6. En todos los casos, la introduccion de cualquier esquema de este
tipo debiera ser considerado como parte de un sendero de reformas
tendientes a lograr en el mediano plazo una proteccion social universal,
sostenible y equitativa. En este sentido, seria conveniente incorporar
esquemas complementarios para mejorar la cobertura de los pisos de
proteccién social para poblacién infantil y en edad de trabajar.

7. Mas alld de lo anterior, sequramente un eventual esquema simplificado
introducirfa algin tipo de subsidio implicito a un sector de la poblacion. Si
ellosucede,resultaconvenienteevitarlaexistenciade subsidios cruzados
implicitos que carezcan de evaluacién sobre su pertinencia. En su lugar,
resulta relevante su incorporacién en el Presupuesto, desarrollando una
estimacion de ese subsidio para mejorar la programacion presupuestaria
de mediano plazo y evaluar el mejor destino de esos subsidios o “gastos
tributarios”.

8. En el mismo sentido que las modificaciones relacionadas con la
organizacion de la proteccién social propiamente dicha, la reforma
propuestanopuede serconcebidaensentidocontrarioalaconsolidacién
de un sistema tributario moderno y eficiente, que aseqgure la solvencia
fiscal y mejore la distribucién del ingreso. De hecho, teniendo en cuenta
la escasa carga tributaria que presenta el pafs, asi como su particular
estructura, no puede dejar de contemplarse la existencia de cierto
margen para aumentar el espacio fiscal destinado a facilitar la transiciéon
de corto plazo y la consolidacion en el mediano plazo de los necesarios
pisos de proteccion social y extensién de la seguridad social contributiva.

9. Sea cual fuere el tipo de reforma seleccionada, una vez definidas sus
caracteristicas, costos y beneficios, deberfa evaluarse y consensuarse
un sendero de cambios que incorpore los aspectos especificos del nuevo
esquemay los cambios en otras politicas y en el entorno que acompafien
la reforma y aseqgurar que es un régimen transitorio, complementando
con politicas para apoyar el trénsito al régimen general.



P> ORGANIZACION INTERNACIONAL DEL TRABAJO

10. Esta, como cualquier otra reforma, debe ser sumamente cuidadosa al
definir las caracteristicas de las politicas durante el perfodo de transicion,
gue debe ser monitoreado de manera permanente para introducir los
cambios que requiera un entorno mutable.

1. Evaluar las condiciones del mercado laboral en que operarfa este nuevo
régimen de contribucién. Dadala alta proporcion de empleo en MIPYMES
y de empleo por cuenta propia, este régimen podria convertirse, de
hecho, en el régimen general.

12. Analizarlaimplementacion de mecanismos complementarios paraevitar
gque empresas grandes se dividan en pequefias y medianas empresas y
asf favorecerse de un régimen intencionado para otras empresas.

13. Incorporar mecanismos de participacion y didlogo social en el disefio,
implementacién y ajustes a toda reforma.

14. Analizar el alineamiento del esquema con las disposiciones del Convenio
sobre sequridad social (norma minima), 1952 (ndm. 102) en vigor en
Paraguay a partir del 25 de octubre de 2022.

Lo aqui expresado debe tomar especial cuidado con los efectos directos e
indirectos sobre el crecimiento de la economia vy la introduccién de componentes
contraciclicos en las politicas publicas. Ninguna reforma seré exitosa si no forma
parte de una estrategia que, de manera paulatina, mejore las condiciones del
empleo decente y de la proteccion social.
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trabajo. Marcos regulatorios, avances y desaffos en
seis pafses de América Latina.

Carmen Bueno, Paula Alvarez

Para revisarlo haga clic aqui
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Informe Técnico N°23:

Informe Técnico N°22:

Informe Técnico N°21:

Informe Técnico N°20:

Informe Técnico N°19:

Transferencias no contributivas y su aporte a los
procesos de formalizacion: Experiencias y lecciones
del Cono Sur para Paraguay.

Guillermo Montt, Camila Schmidlin, Valentina
Jorguera

Para revisarlo haga clic aquf

Desafios para el trabajo decente: El trabajo en
plataformas digitales en Paraguay.

Dionisio Borda, Ignacio Gonzalez, Verénica Serafini,
Robert Marcial Gonzéalez, Marfa Luz Rodriguez

Para revisarlo haga clic aquf

Barreras a la formalizacién del trabajo en Paraguay:
Anélisis cualitativo de las percepciones de
trabajadores y empleadores.

Guillermo Montt, Gustavo Setrini, Lucas Arce

Para revisarlo haga clic aquf

Aportes de |la experiencia internacional para el
didlogo social sobre la reforma de la sequridad social
en Uruguay.

Guillermo Montt, Charles Knox-Vydamov y Valentina
Jorguera.

Para revisarlo haga clic aquf

Eltrabajo en plataformas durante la pandemia por
COVID-19: Los derechos fundamentales y el caso
chileno.

Alberto Coddou.

Para revisarlo haga clic aquf
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Informe Técnico N°18:

Informe Técnico N°17:

Informe Técnico N°16:

Informe Técnico N°15:

Informe Técnico N°14:

Informe Técnico N°13:
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La seqguridad social en el Paraguay y sus desafios en
contexto de la COVID-19.

Guillermo Montt, Camila Schmidlin, Ménica Recalde.

Para revisarlo haga clic aquf

Economia de plataformas y transformaciones en el
mundo del trabajo: el caso de los repartidores en
Santiago de Chile.

Antonia Asenjo, Alberto Coddou.

Para revisarlo haga clic aqui

Consideraciones para una Constitucién Laboral.
Francisco Tapia.

Para revisarlo haga clic aquf

Proteccién ante la desocupacion en Chile. Desafios y
oportunidades luego de una crisis sistémica.

Guillermo Montt, Félix Ordoiez e Ignacio Silva.

Para revisarlo haga clic aquf

El derecho de la sequridad social en Chile y el mundo:
Anélisis comparado para una nueva constitucion.

Guillermo Montt, Alberto Coddou.

Para revisarlo haga clic aquf

El desarrollo de la institucionalidad del trabajo,
empleo y seqguridad social en el Paraguay (1870 -
2013).

David Veldquez.

Para revisarlo haga clic aqui
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Informe Técnico N°12:  La Politicay el Programa Nacional de Seguridad y
Salud en el Trabajo: el caso de Chile.

Carmen Bueno.

Para revisarlo haga clic aquf

Informe Técnico N°11: Experiencias de politicas publicas para la
formalizacién econdémicay laboral en Chile.

Lysette Henriquez.

Para revisarlo haga clic aquf

Informe Técnico N°10:  Rotacién ocupacional e informalidad laboral: El caso
de los trabajadores independientes en América
Latina.

Roxana Maurizio.

Para revisarlo haga clic aquf

Informe Técnico N°9: ¢,A mitad de camino entre Bismarck y Beveridge? La
persistencia de los dilemas en el sistema previsional
argentino.

Fabio Bertranou, Pablo Casaliy Oscar Cetrangolo.

Para revisarlo haga clic aquf

Informe Técnico N°8: Upgrading econémico y social en las Cadenas
Mundiales de Suministro de Servicios Globales: El
caso de Uruguay.

Vivian Couto.

Para revisarlo haga clic aquf

Informe Técnico N°7: Las MIPYMES en América Latinay el Caribe: Una
agenda integrada para promover la productividad y la
formalizacion.

Carlo Ferraro y Soffa Rojo.

Para revisarlo haga clic aquf
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Informe Técnico N°3:

Informe Técnico N°2:

Informe Técnico N°1:
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Segmentos criticos de la informalidad laboral en
Paraguay.

Pablo Casali, Evelyn Vezza, Ménica Recalde, Diego
Sanabria.

Para revisarlo haga clic aqui

Paraguay. Trabajadores independientes:
caracterizacién y politicas para la formalizacion.

Pablo Casalf, Evelyn Vezza, Ménica Recalde, Diego
Sanabria.

Para revisarlo haga clic aquf

El mercado laboral en Chile: Una mirada de mediano
plazo.

Juan Jacobo Velasco, Gerhard Reinecke.

Para revisarlo haga clic aquf

Paraguay: Situacion actual de las mipymes vy las
politicas de formalizacién.

Horacio Santander.

Para revisarlo haga clic aquf

Utilizacion de tecnologias de la informacion y de la
comunicacion en las inspecciones del trabajo. Una
visién comparada en torno a pafses seleccionados.

Carmen Bueno y Pablo Paramo.

Para revisarlo haga clic aquf

El futuro de la proteccién social en América Latina:
reflexiones para los debates sobre el futuro del
trabajo.

Fabio Bertranou.

Para revisarlo haga clic aqui
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